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El siguiente trabajo busca analizar el accionar de los organismos encargados de
desarrollar las politicas publicas en las villas de CABA, durante el periodo 2011-2015.
Mediante la descripcion de las propuestas y planes llevados a cabo por los
organismos competentes buscaremos develar el discurso estatal que las sustenta y
contrastarlo con las prdcticas estatales concretas.

En primer lugar, se tratard de esbozar cémo se han ido trasformando las
instituciones competentes hasta conformar el organigrama del periodo 2011-2015.
En segundo lugar, se buscard describir el proceso de surgimiento de la Secretaria de
Habitat e Inclusion (SECHI) y la conformacién de un nuevo modelo de gestion, desde
un andlisis del discurso estatal. Por ultimo, trataremos de contrastar dicho discurso
con los programas desarrollados, las obras publicas y el presupuesto destinado, con
el fin de observar las contradicciones y puntos de encuentro entre el discurso y la
prdctica.

Se tratard de aportar a la comprension de las politicas de urbanizacion
desarrolladas en la CABA durante los ultimos anos, sus actores principales y los
alcances y limitaciones de los programas y lineas de accién desarrollados.

Palabras clave: politicas de urbanizacion de villas, informalidad, Ciudad Auténoma
de Buenos Aires, Modelo de gestion

Social Management of Habitat? The politics of “PRO” in slums of Ciudad
Autonoma de Buenos Aires.

To begin with, we will try to show what sort of transformations of the related
institutions took place during the period 2011-2015. Then we will aim to describe the
process of emergence of the Habitat and Inclusion Secretary (Secretaria de Habitat e
Inclusion (SECHI) and the conformation of a new model of management. Finally, we
will contrast the official discourse with the actual programs, public works, and
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designated budget, searching for contradictions and encounter points between words
and practice.

We will aim to contribute to the comprehension of urbanization policies in the latest
years, their main actors, scopes and limitations of the developed programs and lines
of action.

Key words: urbanization policies, informality, Buenos Aires City, Management
model.

Introduccion

El objetivo de este trabajo! es describir y analizar el accionar de los organismos
encargados de desarrollar las politicas publicas en las villas de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires (CABA), desde el 2011 a 2015. Periodo que inicia con la segunda
gestion del PRO? en la Ciudad en el 2012, y se caracteriza por la creacion de la
Secretaria de Habitat e Inclusion -SECHI-, considerado un actor fundamental en la
politica de villas del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Bs. As (GCBA). A partir de
una descripcion de las propuestas y politicas anunciadas trataremos de rastrear
qué organismos intervienen y analizar su discurso, detectando las contradicciones
y puntos de consenso. Posteriormente identificaremos de qué manera dichos
discursos se materializan en acciones concretas, en practicas estatales.

Para ellos, se empled una estrategia metodoldgica cualitativa, que combina fuentes
primarias y secundarias, permitiendo el dialogo entre los relatos de los empleados,
funcionarios publicos de los organismos3, el discurso oficial recogido de
documentos y portales oficiales y las practicas efectivizadas.

El analisis de los discursos se trabajarda en tres niveles: 1. Discursos oficiales
presentes en materiales de difusion que permiten reconstruir la concepcion de la
politica en términos programaticos. II. Relatos de funcionarios publicos que

visibilizan modalidades de proyeccion y ejecucion de las politicas III. Testimonios

1 Este articulo parte de una investigacion en curso que busca analizar las intervenciones orientadas
a la urbanizacién de villas desde el 2007 a la actualidad, haciendo foco en Villa 15-Ciudad Oculta,
teniendo en cuenta los actores involucrados (sociales y estatales), sus logicas de actuacion, y los
impactos de estas intervenciones en torno a la segregacion socio-espacial.

2 El PRO llega a la jefatura del Gobierno de la CABA en 2007 de la mano de Mauricio Macri, que es
reelegido como jefe de gobierno en el 2011.

3 Mediante entrevistas en profundidad. La cantidad de entrevistas realizadas estuvo sujeta a los
requerimientos de informacion necesarios para describir las politicas desplegadas y tener una
vision global de la intervencion de los distintos organismos.
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de empleados de los organismos competentes que permiten el andlisis discursivo
de quienes ejecutan e implementan la politica en el territorio*.

Si bien reconocemos que la politica publica se co-construye entre diversos actores,
consideramos que el Estado juega un rol fundamental debido a su incidencia en los
procesos de produccion de la Ciudad. En este articulo la mirada se centrara en los
discursos y acciones del Estado, reconociendo que para comprender cabalmente
estos procesos es necesario integrar la mirada de otros actores en el territorio>.
Para comprender los discursos y acciones del Estado debemos entender que el
mismo no es un instrumento monolitico sino una relacién social, que condensa
relaciones de fuerza (Sousa Santos, 2003). Analizar las politicas de urbanizacion
nos permitira develar las posiciones hegemonicas del Estado, teniendo en cuenta
las tensiones que pueden existir entre las instituciones estatales (Oszlak y
O’donnell, 1976). Como sostiene Thwaites Rey (2007) es necesario analizar las
relaciones de fuerza que se dan en el Estado, entendiéndolo, por un lado, como el
espacio donde se realiza la unidad de las clases dirigentes y a la vez, como una
compleja red de instituciones y organismos que construyen el consenso para la
reproduccion del sistema.

Cuando hablamos de politicas de urbanizacién nos referimos a las diversas
intervenciones del Estado sobre la ciudad integrando distintos niveles -lo fisico, lo
social y lo institucional- con el fin de mejorar las condiciones urbano-
habitacionales (Bettatis, 2012). A grandes rasgos, estan orientadas a solucionar los
problemas de la informalidad®. Clichevsky (2003) propone distintos tipos: las que
tienen como objetivo la regularizacion dominial, es decir la tenencia de la tierra; y
las que se orientan al mejoramiento urbano-ambiental de los barrios, y las politicas
integrales que articulan las anteriores. A la tipologia anterior, Fernandes (2008)

suma la regularizacion social, a través de programas de generacion de empleo y

4 Por funcionarios entenderemos a aquellos que actiian con cierto nivel de jerarquia y que ocupan
roles de direccién/coordinacion en dichas instituciones. En cambio, empleados seran aquellos que
ocupan roles de menor nivel jerarquico.

5 Este articulo es parte del proceso de produccion de la tesis de Maestria donde se abordan las
politicas de urbanizacién de villas mediante el andlisis de los discursos, acciones y estrategias
desplegadas por los distintos actores intervinientes, las instituciones Estatales como los actores
sociales.

6Siguiendo a Clichevsky (2000) la informalidad puede ser entendida desde dos dimensiones: debido
a la falta de titulos de propiedad, aspecto dominial, y, en segundo lugar, la informalidad desde el
punto de vista urbano-ambiental, es decir, territorios que no poseen las caracteristicas adecuadas a
las normativas urbanas (terrenos inundables, dificil acceso, falta de servicios primarios, cercania
con basurales, etc.).
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renta. Las diversas formas de intervencion varian segun los objetivos, los costos, la
visibilidad, el apoyo de los organismos internacionales, la accién de los actores
sociales, etc. A la vez, las politicas de regularizacion son acompafiadas por politicas
de mejoramiento y de produccién de vivienda nueva.

Diversos autores (Torres, 2006; Oszlak, 1991; Bettatis, 2012; Lekerman, 2005;
Arqueros et. al-,, 2011) han analizado el surgimiento de las villas en Argentina y
han indagado las diferentes intervenciones estatales en dichos territorios y
poblaciones. Podemos distinguir tres momentos -que se superponen y dialogan
entre si-: politicas de erradicacion, que priman desde el surgimiento de las villas
hasta el fin de la dictadura (1950-1983); politicas de radicacion desde la vuelta de
la democracia hasta la década del 90, con la ordenanza 39.7537 como hito que
establece el derecho de la poblacidon villera a permanecer en su territorio; y
politicas de urbanizacion durante las ultimas décadas a partir de la sancién de la
ordenanza 44.873 en 1991, la cual incorpora a las villas en la zonificacion del Plan
Urbano -con la denominacion U31-, y la Ley 148, que declara como prioritaria la
atencion de la problematica de las villas. El analisis de las politicas desarrolladas
por el GCBA en villas desde el 2011, se ubica en el ultimo de los momentos
descriptos. En ese marco, algunos autores (Bettatis, 2012) y organizaciones
sociales, comienzan a hablar de politicas de re-urbanizacion dandole

reconocimiento a los procesos previos realizados por los habitantes.

1. El discurso, lo que se construye y se deja ver

1.1 Estructura y Funciones

En 1998, se dicta la Ley 148, sentando las bases para la creaciéon del Programa de
Radicacién, Integracion y Transformacion de Villas y Nucleos Habitacionales
Transitorios (PRIT) buscando promover la integracion de las villas con el resto de
la Ciudad, a cargo de la Comision Municipal de la Vivienda (CMV).

En el 2000, la Ley 470 crea la Corporacion Buenos Aires Sur (CBAS), una sociedad
del Estado, con el fin de urbanizacién los asentamientos informales de la zona sur.
Previo al 2003, la CMV fue el organismo responsable de desarrollar las politicas

publicas de vivienda, incluyendo la urbanizacién de villas. En el 2003, mediante la

7 La cual plantea las principales pautas del Programa de Radicacion y Solucién Integral de Villas de
Emergencia y Nucleos Habitacionales Transitorios.
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Ley 1251, dicho organismo es reemplazado por el Instituto de la Vivienda de la
Ciudad (IVC).

Hasta el 2007, el IVC sera el encargado de planificar y ejecutar todas las politicas
relacionadas a la problematica de la vivienda, inclusive en las villas mediante el
PRIT. Desde entonces, con el inicio de la gestion del PRO, la politica habitacional
sufre transformaciones relacionadas con la aparicion de nuevas instituciones. Se
crea la UGIS (Unidad de Gestion e Intervencion Social), con las tareas de
mantenimiento y solucién de situaciones de emergencia en villas, y el Programa
PROSUR Habitat -dentro de la CBAS-, organismos que llevaran a cabo las funciones
del IVC en las villas.

Entre el 2011 y el 2015 dos ministerios se encargaran de la politica habitacional en
CABA: el Ministerio de Desarrollo Urbano y el Ministerio de Desarrollo Econémico.
Solo el ultimo tendra competencias en vivienda social y ciudad informal,
conteniendo a la SECHI (Secretaria de Habitat e Inclusion) y otros organismos.

En el 2011 se crea la SECHI, encargado de la urbanizacién e inclusién social de las
villas. Su creacién marca un punto de inflexidn en la politica villera, introduciendo
nuevos elementos, en principio discursivos. Subsumira bajo su Odrbita a las
instituciones preexistentes: IVC y UGIS, mientras la CBAS seguira siendo
independiente. Se suma la Subsecretaria de Desarrollo Inclusivo para diseriar

politicas, programas y proyectos para la integracion de las villas.?

Cuadro 1: Organigrama del GCBA.

_|—’ Sec. De Habitat e Indwsidn

[SECHI)

Min, de Des, Econdmico Corporacidn Bs . As Sur [CBAS)

|

Unidad de Gestidn de Institutn de laVivienda (V) Subs ecretariade desarmlin
Intervenddn Sodal (UGI3) inclusiva

Fuente: elaboracion propia en base a datos publicados por Ministerio publico tutelar (2014).

8 Documento de Trabajo N2 19, Asesoria Tutelar, Ministerio Publico Tutelar de la CABA.
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Retomaremos tres ideas centrales que aparecen en los materiales oficiales
expresando la perspectiva de la politica: el despliegue de politicas integrales, el rol
de la SECHI como coordinador de la politica, y la voluntad de reducir la
desigualdad entre el norte y el sur.

Discursivamente, retomando documentos oficiales, la SECHI tiene como objetivo
disenar y supervisar la implementacion de las politicas, estrategias y acciones
vinculadas a la regularizacién y urbanizacion de las villas, niicleos habitacionales
transitorios (NHT) y asentamientos informales de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires®. Se encargara de coordinar las acciones realizadas por las diversas areas de
gobierno, con el fin de desarrollar una accién integral mediante proyectos de
urbanizacion (ordenamiento del suelo y dotacion de servicios basicos), urbanismo
social y proyectos sociales, culturales, deportivos, etc.10.

Si bien formalmente los anteriores son los objetivos y funciones, en los discursos
de quienes llevan a cabo las politicas se expresan contradicciones: “La secretaria
sblo tiene competencia sobre el espacio publico. Hacemos canchas, plazas, tendido
cloacal y pluvial, trama urbana” (Funcionario/a SECHI, 2015). “La SECHI hace obra
publica, s6lo en los pasillos.” (Empleado/a, Portal Inclusivo, 2016).

En estos relatos, es claro el rol de la intervencion en el espacio publico, relegando
otro tipo de acciones asociadas a servicios o0 mejoramiento de vivienda, necesario
para el desarrollo de una politica integral. Podriamos pensar que los otros
organismos desempefiar dichas tareas, y la SECHI cumple un rol articulador, pero
no es lo que sucede. Si bien en los papeles la Secretaria surge con dicho rol, en los
discursos hay un enorme desconocimiento de las tareas de los otros organismos:
“Hay varias instituciones. Esta el IVC, el MDU, PROSUR...pero cada uno tiene
delimitado muy bien lo que tiene que hacer. Que hace cada uno no sé muy bien.”
(Funcionario/a SECHI, 2015).

Algo similar sucedes con los empleados:

De la SECHI dependia la UGIS, dependia el IVC, Corporacién. Solo en términos formales
contenia a los otros organismos, en términos de organigrama, en términos reales no. Por la

historica de cada uno, cuestiones politica y falta de espacios de coordinacién, cada

9 Informacion obtenida del Decreto 660/11.
10 [nformacién obtenida de SECHI (2015) De Villa a Barrio; SECHI (2015) Proyecto Urbano Integral,
un nuevo modelo de gestion.
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institucion interviene en los territorios desarticuladamente y cuando hay que coordinar

cada uno tiene sus tiempos y obligaciones (Empleado/a Portal Inclusivo, UTIU, 2016).

Analizando algunas tareas y funciones del IVC y CBAS hay informaciones
diferentes. Para los funcionarios la regularizacion dominial le compete al IVC, en
cambio, para los empleados, a la CBAS. Estos ultimos, desconocen al IVC como
organismo que intervenga en villas, sosteniendo que actia sélo en la ciudad
formal.

Podriamos pensar que las contradicciones entre los discursos oficiales, de
empleados, y funcionarios, puede tener relacion con la multiplicidad de
organismos competentes, profundizada desde el 2011 con la creacion de la SECH]I,
la descentralizacion de funciones del IVC y la consolidacién de la UGIS y la CBAS
como organismos de peso en la politica en villas. La fragmentacidn, desarticulacion
y multiplicidad de instituciones con competencias similares gener6 vacios de
accion, como en el caso de la regularizaciéon dominial o el mejoramiento y
construccion de vivienda a gran escala.

Como ya mencionamos, la Secretaria surge con la premisa de la existencia de
desigualdades entre el norte y sur, y de barreras urbanas que potencian la
segregacion. Por ello, se propone montar instituciones abocadas a reducir estas
desigualdades. Dichas instituciones, “orientan sus politicas a la inclusion, buscando
construir un modelo de intervencion urbana integral que permita disminuir la
segregacion que existe entre la ciudad formal y la informal” (Informe UTIU, 2014).
Dicho elemento, no aparece con centralidad en los discursos ni de los funcionarios
ni empleados, aunque es posible rastrearlo en la idea de “conectar la ciudad formal
con la informal”. Si hay coincidencias, en el rol central que tendra la nocién de
inclusion en la politica de la SECHI.

A la vez, en los discursos de los empleados de los portales se observa cierto
cuestionamiento a concebir las intervenciones de los ultimos afios como integrales:
“La urbanizacién es muy complejo, porque urbanizar no es dar vivienda, es hacer
un proceso integral. Pero tampoco es tirar linea de cloaca y luz, es accesibilidad,
que los bondis pasen y respeten la frecuencia, lo que es viabilidad, lo que es
espacio publico, vivienda, es integrar. iNo es solo hacer canchita, es todo!”

(Empleado/a, Portal Inclusivo, 2016).
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En sintesis, si bien la SECHI surge con objetivos amplios en los relatos es posible
detectar que no todos los objetivos estan jerarquizados de igual manera y, en
algunos casos, se desconocen totalmente, como el de promover el acceso a la
vivienda. Podriamos sostener que en el nivel del discurso formal se visualiza una
politica integral con una concepcion del problema de las villas con multiples

aristas, que en los discursos de los funcionarios y empleados entra en tensidn.

1.2 El bagaje ideoldgico de la politica: conceptos nodales

La creacion de la SECHI, y las politicas desplegadas en los afios subsiguientes,
incorpora a la politica publica conceptos novedosos, aglutinados en la nocién de
Gestion Social del Habitat.

Se estructura un discurso novedoso en las politicas de urbanizacién anclado en un
bagaje de conceptos especificos: gestion social, urbanismo social, inclusidn, gestion
comunitaria, consenso, entre otros. A la vez, se podrian trazar puntos de contacto
con otras experiencias nacionales (Rosario Habitat) y Latinoamericanas
(Colombia-Medellin, Brasil-politicas en favelas). En palabras de sus funcionarios
“La intervencion de la secretaria se basa sobre 3 pilares, y miramos como
horizonte el caso de Medellin en Colombia.” (Funcionario/a SECHI, 2015).

La nocion central, en los materiales de la Secretaria y en los discursos, es la Gestion
Social del Habitat, entendida como la integracion de tres modos de actuacion -
gestion publica integral, gestion comunitaria y gestion asociada- y tres pilares de la
politica publica: presencia territorial, urbanismo social, inclusion.

En relacion a la presencia territorial, se crean Unidades Territoriales de Inclusiéon
Urbana (UTIU). Demarcaciones territoriales que abarcan un sector marginado
(villa, complejo, NHT) y barrios formales linderos, para trabajar la conexion y la
integracion.

Cada una de estas UTIUS posee uno o mas oficinas descentralizadas de la SECH]I,

llamadas Portales Inclusivos. Actualmente existen 7 UTIU en la CABA1L,

11e UTIU Comunas 1y 2: calle 4, vias del Ferrocarril General

San Martin, calle 9, avenidas Presidente Ramon S. Castilloy Gendarmeria Nacional. Villa 31 y 31 bis.
e UTIU Comuna 4: Riachuelo, calle Agustin Magaldi, Avenida Amancio Alcorta y Pepiri. Barrio
comandante tomas Espora y villa 21-24

¢ UTIU Comuna 7: avenidas Castafiares, Lafuente, vias del ferrocarril Belgrano Sur, avenida del
Barco Centenera. Barrios Presidente Rivadavia I y II, Presidente Illia, juan XXII, sector bonorino (ex
villa 1-11-14), sector polideportivo (ex villa 1-11-14), villa 1-11-14, villa 13 bis, Barrio charrta (ex
villa 12).
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Cuadro 2: Unidades Territoriales de Inclusion Urbana.

“"\-\.

UNIDADES TERRITORIALES DE INCLUSION URBANA
\.\

e

o -~ .,
e S

P UTIU COMUNAS T ¥ 2
B UTIU COMUNA 4
B uTiu comMuna 7
W uTru COMUNA B NORTE
UTIU COMUNA 8 SUR
UTIU COMUMAS B y 3 ESTE
W UTIV COMUNAS B % § DESTE

@ Buenos Aires Ciudad : EN TODO ESTAS VOS

Fuente: Informe SECHI (2015). GCBA.

Los portales inclusivos son los encargados de materializar la Gestion Social del
Habitat, mediante el didlogo y la busqueda de consenso con el barrio.

Entre los funcionarios y empleados hay consenso sobre que los portales son “la
llegada al barrio del Estado”: “Se genera un didlogo con el vecino, un lazo de
confianza, eso es lo mas importante. Pensa que son territorios excluidos, donde
antes el Estado ni existia, y esa es la primera vez que hay una oficina del estado en
su barrio a donde reclamarle, acercarse” (Funcionario/a SECHI, 2015).

Si bien segin documentos oficiales'? cada UTIU deberia poseer un Proyecto

Urbano Integral (PUI)-orientado a la coordinacidn institucional, la promocién de la

e UTIU Comuna 8 Norte: Avenidas Castafares, Lafuente, 27 de Febrero y Escalada. barrios
municipales Villa Soldati, Calaza, Los Pinos, Esperanza y Ramon Carrillo [ y II; Villa 3 Barrio Fatima,
Villa de Los Piletones y Calacita

e UTIU Comuna 8 Sur: Autopista Teniente General Luis Dellepiane, avenidas Castafiares, Escalada y
Coronel Roca, calle Guamini. Barrios municipales General Savio, Ingeniero Mascias y Almirante
Brown, Villa 20 y Villa 16.

« UTIU Comunas 8 y 9 Este: avenidas Eva Perdn, San Juan, bautista de la Salle, Asturias y Castafiares,
Autopista Teniente General Luis Dellepiane y calle Murguiondo. Cildafiez, Nagera, Cardenal Copello,
Juan José Castro y Cardenal Samoré y Villa 6

e UTIU Comuna 8 y 9 Oeste: avenidas General Paz y Directorio, calle Murguiondo y Autopista
Teniente General Luis Dellepiane. Barrios municipales Manuel Dorrego y Comandante Luis
Piedrabuena y villas 15,17 y 19. Esta ultima fue urbanizada hace pocos afios y es el actual Barrio
INTA.

12 Por ejemplo, presentes en el Informe del Mauricio Macri; Daniel Chain ; Francisco Cabrera (2014)
Unidades territoriales de inclusion urbana. Indicadores y acciones para la integraciéon de la Ciudad.
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participaciéon y generaciéon de consenso y el mejoramiento y creacion de la
infraestructura urbana, espacios publicos, vias de acceso y circulacién y
saneamiento-, en la practica los trabajadores de los portales desconocen la
existencia de un PUI y planifican las obras mediante proyecciones anuales. A pesar
de ello, a marzo de 2016 no tenian claro cual seria el presupuesto asignado para
emprender las obras de ese afio.

El segundo pilar es el Urbanismo Social. Segiin los documentos oficiales se trata del
mejoramiento fisico de las villas al servicio de las personas!3. Segin los
funcionarios y empleados es “asegurar y generar el consenso en torno a las obras.
Esto influye en que después las obras se mantengan en el tiempo. Hacemos por
ejemplo talleres de concientizacion de buenos usos” (Funcionario/a, SECHI, 2015).
A la vez, la idea del urbanismo social esta relacionado con generar mesas de
participacién en relacidon a proyectos de los territorios “El urbanismo social es
esto, es parte de las mesas participativas, de consultarle al barrio, es decir,
necesitamos la aprobacion del barrio para hacer cualquier obra. En las mesas
participativas se explica cuando va a empezar, cuanto va a tardar, generalidades.”
(Empleado/a, Portal Inclusivo, 2016).

Esta nocion de urbanismo social nos hace pensar si la busqueda de consenso y aval
de las obras es suficiente, o si es necesario generar mecanismos para que los
vecinos sean parte de la construccion de la politica y puedan influir es su disefio y
desarrollo.

Por ultimo, el tercer pilar es la Inclusidn, generada mediante diversos programas
que fomenten la participacién: Mujer y Habitat, Deporte, Ciudadania y Convivencia,
Fortalecimiento de las OSB (organizaciones sociales de base) y Cultura Viva
Comunitaria.

En relacion a la incorporaciéon de la participacién como un elemento fundamental
de la politica, segtin Murillo (2008) es el mismo Banco Mundial el que promueve su
uso, con el fin de legitimar sus politicas publicas. Siguiendo a la autora, lo que esta
implicito en estas estrategias es la voluntad de interpelar ideoldgicamente a estos

grupos, buscando fortalecer las instituciones.

Ministerio de Desarrollo urbano-secretaria de Planeamiento, Ministerio de desarrollo econémico-
Secretaria de Habitat e inclusién.

13 El arte como llave de acceso. Transformacion de la Cancha del Fondo. El corazén de Ciudad
Oculta. Informe realizado por la SECHI.
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Vemos como lo planteado por la autora esta en sintonia con la idea de
participacion, inclusion y gestion social que plantean los funcionarios y empleados
de la Secretaria.

Lo que se busca mediante el despliegue de “programas de inclusion” es acompanar
las obras realizadas. Por ejemplo, “Nosotros en el marco de esas obras, o futuras
obras, lo que hacemos es tratar de que nuestra participacion sea a través de
actividades inclusivas, deportivas, actividades culturales” (Empleado/a, Portal
Inclusivo, 2016).

Lo anterior pone de manifiesto la idea de participacion, podriamos decir utilitaria,
que tiene la SECHIL Sirve para generar aceptacidon de las obras realizadas. Pero,
(participar podria ser mas que eso? ;A quién beneficia esta participacién?
Retomando a Arqueros Mejica, Gil y de Anso y Zapata (2011), participar es que los
actores sociales sean parte de los procesos que los afectan y tengan un rol activo en
la toma de decision. Lo que nos muestran los discursos de los empleados y
funcionarios de la SECHI es que la participacion juega un rol distinto en este
proceso, mas relacionada con brindar informacion y con el consenso de las obras
que con la idea de que los propios afectados piensen y disefien las politicas.

Si bien los materiales informativos y lo que se muestra publicamente le otorga
centralidad a la participacion y al rol de los habitantes, al ahondar en los discursos
y deconstruir el significado de estas palabras, observamos que se utilizan al
servicio propio como modo de legitimacion.

Por ultimo, podriamos pensar que se retoman conceptos utilizados por
organizaciones de la sociedad civil, reconfigurandolos e integrandolos al discurso
publico. Histéricamente los movimientos sociales pelearon por integrar los
procesos de disefio, desarrollo e implementacion de las politicas, utilizando
nociones como la Produccidn Social del Habitat (PSH). ;Las definiciones que tiene
el Estado, que se plasman en las practicas, sobre la Gestidn Social del Habitat (con
una similitud llamativa con la PSH) o participacion diside con las concepciones de

los actores sociales y sus demandas historicas?

3. Practicas estatales, una mirada sobre los Programas, las obras y el

presupuesto.
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Para contrastar lo manifestado discursivamente con lo efectivamente realizado en
las villas de la Ciudad, analizaremos distintas dimensiones de la accién concreta:

los programas, las obras desarrolladas y el presupuesto.

3.1 Programas
Es interesante poder cotejar como los discursos antes descriptos se manifiestas, o
no, en determinados programas, que deberian operacionalizar los objetivos y

lineas de intervencion.

Cuadro 3: Organismos y Programas de la Politica hacia las Villas de CABA, 2011-

2015.

’W Programa

IVC PRIT

CBAS PROSUR Habitat

UGIS Programa Intervencién social en
Villas y NHT

SECHI Programas de Habitat e Inclusion
Social

SECHI Programa Mejoramiento de Villas
(Villas 31y 31 bis)

Fuente: elaboracién propia en base a ACI] (2014), Ministerio publico tutelar (2014), portal del
GCBA.

El IVC coordina el PRIT creado para regularizar (urbana y dominial) las villas y
NHT. Hasta el 2007, sobre todo en la gestion de Ibarra, dicho programa
estructuraba la intervencion en villas en la Ciudad. Con la llegada de Macri al
gobierno, se inicia un proceso de desfinanciamiento del programa, que se
intensifica con la creacion de la SECHI, culminando con un presupuesto nulo en el
2015 (935.000 pesos)!%. Como ya hemos analizado en los discursos, hay un
enorme desconocimiento sobre el funcionamiento del mismo, a punto tal, de

afirmar que el IVC no desarrolla politicas en villas1>.

14 Datos obtenidos de ACI]. (2014). El derecho a la vivienda en el proyecto de presupuesto 2015 en
la ciudad de buenos aires. En http://acij.org.ar/wp-content/uploads/2014/10/INFORME-ACI]J-EI-
derecho-a-la-vivienda-en-el-proyecto-de-presupuesto-2015.pdf

15 Al hablar con distintos empleados del IVC, buscando contactarnos con alguien que trabaje en
villas, reiteradas veces la respuesta fue que el organismo no tenia competencias en dichos
territorios. Lo mismo se expresd en los relatos de empleados y funcionarios de la SECHL
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El PROSUR Habitat surge en sintonia con la voluntad de reducir las desigualdades
entre el Norte y el Sur. El objetivo es formalizar los asentamientos informales de la
zona Sur de la Ciudad. Tenia como ejes de intervencion: promover la
infraestructura y servicios, generar soluciones habitacionales, gestion de tierras y
regularizacion de la tenencia, saneamiento ambiental y promocién de actividades
sociales y comunitarias. No es posible afirmar que efectivamente este programa
haya cumplido sus objetivos. Observando algunas intervenciones pareceria que
han sido mas puntuales que integrales. En la Villa 21-24 se realizé el Proyecto de
agricultura urbana, se construy6 un Saléon de Usos Multiples, se refacciond la
Escuela de Circo Social y El Comedor Aytudame a Crecer, se mejoraron dos plazas y
se asfaltaron, arreglaron las fachadas, y se hicieron desagiies pluviales y
alumbrado de las calles Orma y Montesquieu. En la Villa 1-11-14 se ampli6 la
Avenida Perito Moreno y en la Villa 20 se construyé un polideportivo.

La UGIS mediante el Programa de Intervencion en villas y asentamientos
interviene sélo para cubrir la atencidon inmediata de las emergencias, mediante el
saneamiento y provision de servicios basicos y la entrega de materiales para obras.
Por ultimo, la SECHI tenia dos programas, el de Mejoramiento de la Villa 31 y 31
bis y los referidos a Habitat e Inclusion. En relacion a estos ultimos, podemos
distinguir dos tipos de intervenciones: aquellas destinadas a fomentar la
participacion y a legitimar las intervenciones en los barrios y las intervenciones
fisico-sociales vinculadas con la provision de servicios basicos, acupuntura urbana
y programa de ejes integrales. Observando los programas existentesévisualizamos
una orientacion hacia el primer grupo de acciones.

Al observar los objetivos y competencias de cada programa, parecen proponer
soluciones integrales atacando distintas aristas de los problemas. Sin embargo, al
ahondar en su concrecion se focalizan y sobre todo se dejan de lado intervenciones
relacionadas con el mejoramiento de los barrios.

Si bien los programas que efectivamente existen nos ilustran un poco mas sobre las
acciones en los territorios, en cierta medida, podria pensarse que se relacionan con
la dimensién discursiva. Por ello, descendemos un escalén mas para pensar en las

obras realizadas.

16 Fortalecimiento de las organizaciones sociales comunitarias de base (OSC), Mujer y Habitat,
Deporte Inclusivo, Cultura Viva, Ciudadania y convivencia.
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2.2 Obras realizadas

Analizaremos las obras realizadas desde el 2011 hasta el 2015, a partir de los
datos facilitados por los organismos competentes -SECHI, UGIS, CBAS-17.

Como primer elemento, no detectamos un plan integral de Gobierno destinado a la
urbanizacion de las villas de la Ciudad, ni planes especificos en las UTIU. Las
intervenciones se realizan, en general, por instituciones diferentes, desarticuladas
entre si.

Construimos una tipologia especifica retomando nociones usadas por el GCBA:

. Intervenciones fisicas que buscan revalorizar espacios de oportunidad
(acupuntura urbana segun el GCBA); que hemos dividido en dos: A. Espacios
verdes, intervenciones destinadas a revalorizar el espacio publico verde. B.
Equipamiento comunitario, acciones que reutilizan edificios deteriorados o en
desuso para espacios de interaccidn u oficinas del GCBA.

II. Apertura de calles y conectividad (Ejes integrales segiin la SECHI), orientadas a
mejorar la circulacién dentro de las villas y conectar estos territorios con zonas
aledanas.

[II. Provisidn de servicios basicos -tendido eléctrico, red cloacal, dotacion de agua
potable, red pluvial, etc.-.

[V. Mejoramiento o construir vivienda.

Cuadro 4: Porcentaje de obras en Villas de CABA, 2011-2015.

17 Parte de los datos han sido bridados por los organismos y parte por ACI] y Caminos de la Villa,
que los ha obtenido mediante pedidos de informe.
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% Tipo de obras en Villas CABA, 2011-2015

= Acupuntura Urbana-
Espacios Verdes

= Acupuntura Urbana-
Equipamiento
Comunitario
Apertura de callesy
conectividad-Ejes
Integrales
Provisién de servicios

basicos

= Mejoramiento o
construccion de
vivienda

Fuente: elaboracion propia en base a datos brindados por la SECHI y ACIJ.

En el periodo 2011-2015 se han realizado solamente 168 obras. La mayoria
tuvieron como fin valorizar y mejorar espacios verdes o en desuso (44%), es decir,
obras de acupuntura urbana (33% de mejoramiento y creacion de espacios verdes
-plazas, canchitas, etc.- y 11% equipamiento comunitario -creacion de sedes del
GCBA, implantacion de portales inclusivos, mejoramiento de comedores,
construccion de espacios comunitarios, etc.-). Este tipo de acciones se realizarse
relativamente rapido y generan un gran impacto de visibilidad. Son denominadas
por el Ministerio Publico Tutelar (2014) como politicas de maquillaje, ya que
mejoran la estética de los espacios, pero no despliegan politicas que transformen
estructuralmente las condiciones de habitabilidad en la villa8.

El 29% han sido obras de dotacion de servicios. Sin embargo, algunos vecinos
(Villa 15, Villa 19-INTA- Villa 31) han manifestado que en los ultimos afios se
deterioro la provision de servicios, empeorando con el crecimiento de la poblacién.
A la vez, poco se priorizan las intervenciones orientadas a la renovaciéon de la
trama urbana y a promover la conectividad dentro de la villa y con el resto de la
Ciudad - apertura de calles, asfalto y veredas, transporte, arbolado- (Ejes
integrales: 14%) y al mejoramiento o construccion de viviendas (13%). En
términos dominiales los avances son nulos -no hay un organismo que se ocupe de

ello, sino que varia segtn el caso (IVC o CBAS)-.

18 Documento de Trabajo N2 19, Asesoria Tutelar, Ministerio Publico Tutelar de la CABA. En
http://mptutelar.gob.ar//sites/default/files/informe villas 2014 version final final pdf.pd
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Los nimeros nos iluminan sobre la prioridad de las politicas de Acupuntura
Urbana, sobre todo de valorizacion del espacio publico verde. Y ponen en tensiéon
la idea de politicas integrales que permitan regularizar y urbanizar de las villas,

con el bajo lugar que ocupan las intervenciones de mejoramiento y conectividad.

Cuadro 5: Porcentaje de obras realizadas por organismo ejecutante.

% de obras realizadas por organismo ejecutante

gl CBAS; 12%

UGIS; 23% @sECH!

@ucis

SECE‘“, 65% .CBAS

Fuente: elaboracion propia en base a datos brindados por la SECHI y ACIJ.

Cuadro 6: Porcentaje de obras realizas por tipo de obra segiin organismo

ejecutante.
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% de obras realizadas por tipo de obra segun
organismo ejecutante

ESECHI EUGIS =CBAS

100% —_—
90% =
80% — =
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10% =8=
0% = = = = =
Acupuntura Urbana-  Acupuntura Urbana-  Aperturade callesy  Provision de servicios Mejoramiento o
espacios verdes Equipamiento conectividad-Ejes basicos construccion de
Comunitario integrales vivienda

Fuente: elaboracién propia en base a datos brindados por la SECHI y ACIJ.

Si observamos el porcentaje de obras realizadas, el organismo que realizé mas
obras ha sido la SECHI (65%).

Como hemos mencionado, la mayor cantidad de obras han sido de Acupuntura
Urbana y de Provisién de Servicio. Las primeras a cargo principalmente de la
SECHI (el 96% de las de Espacios Verdes y el 81% de Equipamiento comunitario),
y las segundas de la UGIS (55%). A lo que se le suma, para la SECHI las obras de
Apertura de calles y conectividad (80%) y a la UGIS las de Mejoramiento o
construccion de viviendas (50%). En contraposicion, la CBAS juega un rol
secundario en todos los tipos de obras, sin tener una especificidad tan clara. Estos
porcentajes permiten reafirmar lo expresado en los discursos de empleados y

funcionarios en cuanto a los roles de cada una de las instituciones.

Cuadro 7: Porcentaje de obras realizadas por cada organismo ejecutante segun tipo

de obra.
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% de obras realizadas por cada organismo ejecutante
segun tipo de obra

100%
) [5%] . ® Mejoramiento o
90% 15% construccion de
80% vivienda

299 Provision de servicios

- 70% 17% bésicos

5 60% g

[S) Apertura de callesy

2 50% 14% conectividad-Ejes

9 0 integrales

E‘ 40% 70% 24% lAcu%u ntura Urbana-
30% Equipamiento

comunitario
M Acupuntura Urbana-

10% Espacios Verdes
0% 5o
SECHI UaGlIs CBAS total
Organismo ejecutante

20%

Fuente: elaboracion propia en base a datos brindados por la SECHI y ACIJ.

Al mirar las prioridades dentro de cada organismo, se confirma la idea de que las
obras con mayor centralidad son de Acupuntura Urbana, llevadas a cabo por la
SECHI, y Provision de servicios basicos, a cargo de la UGIS.

Si tenemos en cuenta uno de los objetivos principales de la SECHI-como secretaria
contenedora de las otras instituciones-: formalizar los territorios informales; estos
porcentajes complejizan el analisis. En primer lugar, no se priorizan las
intervenciones de conectividad y vivienda. Las obras de Provisiéon de servicios
basicos, en su mayoria, son llevadas a cabo por la UGIS, organismo concentrado en
atender problemas emergentes y no a proyectar planes de dotacién de servicios de
calidad. A la vez, si bien los espacios publicos son importantes, en tanto espacios de
sociabilizacion y de apropiacidn del barrio, son sélo una dimension del problema
de la informalidad. Es dificil pensar en politicas integrales cuando las obras estan
concentradas en un tipo de intervenciéon (Acupuntura urbana).

La falta de politicas integrales se evidencia en la existencia de varias leyes de
urbanizacion y mejoramiento de villas de la Ciudad -Ley 403 /00 Villa 1-11-14, Ley
1770/05 Villa 20, Ley 3343/09 Villa 31 y 31 bis, etc.-, que han sido motivo de
organizacidn de los vecinos por su falta de cumplimiento.

Retomando otro de los objetivos centrales de la creacidon de la SECHI: la existencia

de las desigualdades entre el norte y sur y la voluntad del Gobierno de desplegar
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politicas en los territorios mas vulnerables, veremos como se distribuyen las obras

en el territorio.

Cuadro 8: Distribucion de obras en las Comunas de la CABA.

COMUMAS DE LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES

S Y v
h+_. L
H -"' .;_—
' Comuna 4 [73-24, NA.T
Zavaleto]
Espacios Verdes: 15 Obras
. e Eq, Cormunitario: 3obraz

Apertnra Calles: 1 obra

Serw, Bisicos: 1Z2obraz
Construecion o Mejoramiento
/ Viviendaz: 4 obraz

Comuna ¥ (il 1-11-14, Garrie
Charrtia)

Espadosverdes: 10

Eq. Cormunitario: 3 obras
Aperturs Calles: 2 obras

Sers. Basicos: 15 obras
Construccion o Mejoramiento
Wiviendas: 0

Comuna 8 [Vila 15, Villz 20, CH. Petones, Comuna 9 fCidaser)

CH. Soldal, Calora, Corvile, Fdtima, INTA, Espacios Verdes: 0

Locerrz) Eq. Comunitario: 5obras
Espacios Verdes: 22 Obras ﬂPErt'lI:il.Ca]JES: 2obraz

Eq. Comunitario: 5 obras Sery, Bagicos: 3 obras
Apertura Calles: 19obras Construceidn o Mejoramiento
Serv, Bdzicos: 15obraz Viriendaz: 1 obra
Construceidn o Mejoramiento Viviendas:

19obras

Fuente: elaboracion propia en base a datos brindados por la SECHI y ACIJ.

Las intervenciones se han concentrado en 14 villas o asentamientos, todas
ubicadas al sur de la Ciudad. Actualmente en la CABA existen 9 villas, 12

asentamientos informales, y 1 N.H.T, donde no se han registrado intervenciones?°.

19 Datos de asentamientos obtenidos de
http://www.buenosaires.gob.ar/areas/educacion/dirinv/pdf/villas nht y nuevos asentamientos.p
df http://www.buenosaires.gob.ar/sites /gcaba/files/de villa a barrio.pdfy
http://arq.clarin.com/urbano/Informe-Vivienda-CABA-Consejo-
Economico_CLAFIL20140507_0005.pdf
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A simple vista la mayor cantidad de obras se han realizado en la Comuna 8 (83
obras). Sin embargo, teniendo en cuenta el promedio de obras por barrio, en dicha
Comuna se realizaron 9 obras por territorio. Le sigue la comuna 4 con un total de
35 obras y un promedio de 17 obras por barrio, la Comuna 7 con un total de 30
obras y promedio de 15 por barrio y, por ultimo, la comuna 9 con un total de 11
obras aplicadas en un sélo barrio.

Llamativamente, si bien la Comuna 8 posee la mayor cantidad de villas y poblacion
villera de toda la CABA (segun el Censo de 2010, el 33% de su poblacion reside en
villas o asentamientos), el promedio de obras por villa es el mas bajo de todas las
comunas.

En lineas generales la cantidad de intervenciones en los barrios es muy limitada,
teniendo en cuenta la multiplicidad de problemas con los que cuentan?? y la
cantidad de poblacion que alli reside.

Estos porcentajes nos demuestras que se priorizan distintos barrios sobre otros. A
futuro, seria interesante preguntarse de que dependen estas diferencias, si de la
organizacion barrial, los intereses del estado por dichos territorios o una

combinacion de ambas.

2.3 Presupuesto
Otra dimension a observar para analizar como se materializan los discursos, es el

presupuesto.

Cuadro 9: Porcentaje del Presupuesto de la Ciudad Destinado a Villas 2005-2015.

20 Segun el Informe de ACIJ y COHRE (2007) “E1 IVC frente a las Villas de la Ciudad” algunos de los
problemas comunes son: la adquisicién de algin servicio de modo informal, la falta de cloacas en
algunas zonas, conexiones eléctricas precarias que han derivado en incendios, escasez de parques y
plazas, mantenimiento y construccion de aceras y calles.
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Porcentaje del presupuesto de la Ciudad destinado a Villas 2005-
Proyecto 2015

3.0%
2,5% |
2,0% |

1,5% |

Porcentaje

1.0% |
0,5% |

0,0% |
Proyec

2005 | 2000 | 2007 | 2008 2009 | 2020 | 2011 | 2012 | 20132 2014 to
2015

——%Villas | 2,5% | 1,3% | 1.4% | 1.1% | 0,5% | 0.7% | 0.5% | 0.6% | 0.8% | 0.7% | 0,6% |
A valores reales, el presupuesto se mantiene casi en los mismos valores que en el ano 2012.

Fuente: ACIJ (2014). El derecho a la vivienda en el proyecto de presupuesto 2015 en la CABA.

Si tenemos en cuenta los presupuestos asignados a los programas de los
organismos competentes, podemos afirmar que el presupuesto para villas en la
CABA ha tenido una tendencia decreciente entre 2005 y 2015, y un estancamiento

en los ultimos afios.

Cuadro 11: Programas destinados a Villas CABA. Presupuesto Vigente y Proyectado

2015.

Programas destinados a villas CABA. Presupuesto vigente y
Proyectado 2015

335.938.792
320.252.974%54-863.276
296.146.395 PRIT
=== Sechi-Habitat e Inclusidn
193.889.096
Sechi-Mejoramiento villas (31 y
31bis)
56.793.106
44.417.797 9 - 91 uaGlIs
69.919.715 >$\ ﬁﬁ
B 6.912.102 " 47.857.536 50.671.157
2011 2012 2013 2014 PROYECTADO
2015

Fuente: elaboracidn propia en base a datos obtenidos en ACIJ (2014) El derecho a la vivienda en el
proyecto de presupuesto 2015 en la Ciudad de Buenos Aires.

*El cuadro no cuenta con informacién de PROSUR Habitat-CBAS por falta de datos.
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Observando el Cuadro 10, es evidente que la UGIS es el organismo con mas
presupuesto asignado, reafirmando la teoria planteada: entre el 2011 y el 2015 se
han priorizado aquellas politicas destinadas a atender la emergencia y no a
desarrollar planes de urbanizacion de largo plazo. A la vez, permite observar que,
si bien la SECHI tuvo la mayor cantidad de obras realizadas, las acciones de la UGIS
han sido centrales en estos ultimos afios, debido a la cantidad de presupuesto que
ha tenido.

Reforzando la idea de como se ha desplazado al IVC de la politica villera, figura el
nulo presupuesto que ha recibido el PRIT, historico programa creado con ese fin.
Es llamativo el similar presupuesto destinado a los programas de Habitat e
Inclusiéon de la SECHI que aplican para todas las villas de la Ciudad y el Programa
de Mejoramiento de Villas que corresponde a la Villa 31 y 31 bis. Ambos
presupuestos son bajos en relacion a las competencias asignadas.

Por ultimo, hay que tener en cuenta la subejecucion presupuestaria constante de
algunos organismos -Como la SECHI-, y la incrementacién de otros, como de la
UGIS (ACI]: 2014).

Es muy dificil pensar en que los objetivos planteados (formalizar los territorios
informales, regularizacién y urbanizacion, reducir las desigualdades entre el norte
y el sur de la ciudad, entre otros) puedan ser efectivizados cuando el presupuesto
se orienta sobre todo a atender la emergencia.

Esto nuevamente nos demuestra que tipo de intervenciones se priorizan. También
desde lo presupuestario se prioriza la solucién de la emergencia, por sobre el
financiamiento de otras Instituciones y Programas, que con mayores recursos y
voluntad politica podrian desarrollar proyectos integrales para solucionar los

diversos problemas de las villas.

Conclusiones

Entre el 2011 y el 2015 se ha construido un discurso estatal en relacion a la
urbanizacion de villas con elementos muy distintivos, que construyen un Modelo
de Gestion novedoso. Analizar el discurso en sus tres niveles -el discurso oficial,
que podriamos asociarlo con lo que se dice al masivo, el discurso de los

funcionarios encargados de pensar y proyectar la politica en la ciudad y el discurso
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de los empleados que la efectivizan en los territorios- nos ha permitido observar
las tensiones y contradicciones. En relacion a los objetivos de los distintos
organismos, los motivos de surgimiento de la SECHI y objetivos, y en la orientacion
de la politica, se observan distancias, sobre todo, entre el discurso formal, es decir
lo que se quiere hacer publico y decir, y lo que manifiestan los funcionarios y
empleados.

Mientras formalmente se muestra un entramado de instituciones coordinado
capaz de desplegar politicas integrales de urbanizacidn, los discursos de los
empleados y funcionarios se concentran en la orientacion hacia el espacio publico,
y mas bien a intervenciones focales y desarticuladas. Que, a la vez, reafirmamos al
analizar las practicas concretas, sobre todo las obras y el presupuesto, (con una
clara centralidad de las obras de acupuntura urbana y de atencién de la
emergencia). La idea de una politica integral de urbanizacion queda mas bien
desdibujada, en parte por el bajo presupuesto de los programas y organismos que
podrian tener el rol de desplegar politicas integrales (SECHI, PRIT, CBAS).

Una de las grandes deudas de la SECHI es no haber logrado ser el aglutinador de
las diversas politicas desplegadas, abonando a la fragmentacién, generando
diversos problemas -vacios de accidn, superposicién de tareas, desconocimiento
sobre las funciones de los otros organismos, poca capacidad de desplegar
intervenciones bajo un fin comudn y la dificultad para reclamar por parte de la
sociedad civil ante un determinado problema-.

Por otro lado, podemos dar cuenta de un discurso consensuado en relacién a la
Gestion Social del Habitat, la participacion como modo de legitimacion de la
politica e instituciones y los mecanismos de inclusidn. Al analizar el significado de
las palabras y los objetivos observamos diferencias entre lo que se muestra
publicamente y los discursos de funcionarios y empleados. A la vez, los empleados,
que se enfrentan cotidianamente a los problemas en los territorios, evidencian lo
insuficiente de las politicas realizadas y las limitaciones de estos elementos
centrales.

El anadlisis realizado en este articulo, enfocado en el discurso y practicas estatales,
nos ha permitido identificar elementos centrales del Modelo de Gestion del PRO en
las villas de 1a CABA, y a la vez, poder identificar las tensiones que aparecen en sus

propios discursos y las contradicciones entre lo discursivo y la accién concreta. Sin

Brikman, Quid 16 N°6 -2016- (1-26) 23



embargo, creemos que en la construccion y desarrollo de las politicas publicas
otros actores sociales tienen incidencia, y sin duda sus voces son esenciales para

comprender globalmente las politicas de urbanizacidn de villas de estos afios.
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