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Resumen

En América Latina, la implantacién del neoliberalismo como sistema econémico ha llevado a un
modelo de desarrollo con elevada heterogeneidad y desigualdad socioeconémica. De la mano
de grandes cambios sociales y demograficos, las areas urbanas experimentaron un acelerado
desarrollo, crecimiento econdémico desigual en la distribucion del ingreso, el aumento del
desempleo y altos niveles de informalidad urbana.

Enmarcado en esta realidad la produccién del espacio urbano, se llevé adelante a través de la
gestién de tres actores sociales: 1l.el mercado inmobiliario; 2. el Estado nacional y 3. los
asentamientos informales.

De ellos, el estado cumple un rol fundamental en la construccién de la ciudad encauzando o
restringiendo el desarrollo de ciertos espacios ya sea a través de la accion (implementacion de
politicas publicas, normativas, etc.) o de la omision.

En un contexto en el que persiste la ausencia de planificacion, la carencia de un marco que
defina el modo de ocupacion del territorio, impone la légica del mercado inmobiliario como
criterio urbanistico principal, incluso para las actuaciones de promocion publica de vivienda.
Ello impacta de modo negativo en la ciudad en la medida que favorece la especulacién en
manos del sector privado, produce segregacion residencial y desigualdad en el acceso al suelo
puesto que amplios sectores quedan fuera del mercado formal. Lo cual se tradujo en la
conformacién de areas diferenciadas dentro de la ciudad agudizando la separacion entre
sectores sociales.

A partir del 2003, en Argentina en virtud al crecimiento econémico que se produce con
posterioridad a la crisis 2001-2002, el Estado Nacional retomé los planes de vivienda a fin de
dar solucion al problema habitacional haciendo hincapié en programas de relocalizacion,
radicacion y regularizacion dominial de villas y asentamientos informales, articulando con
trabajo cooperativo que implicaba la intervencion una medida conjunta con el problema de
desocupacion.

A las existentes politicas habitaciones de construccién de viviendas ejecutadas por los
Institutos Provinciales de Vivienda (IPV), se sumaron un conjunto de politicas sociales que
articulan programas de diversos érdenes, nacional, municipal, provincial y del IPV. (Argentina
Trabaja, Municipio+Cerca, PROMEVI, PROMEBA, etc) enlazando la problematica habitacional
a la social.

Sin embargo estas medidas no revierten el sentido dominante que poseen las politicas publicas
en materia de vivienda (del Rio y Duarte, 2012) puesto que la construcciéon de viviendas sin
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sustento normativo ni pIanificaciénlSS, 0 la consolidacién y regularizacion de asentamientos
populares en areas vulnerables, lejos de mitigar las desigualdades existentes, producen
efectos negativos en la ciudad.

En este contexto, este trabajo analiza las consecuencias de las nuevas politicas habitacionales
en el Area Metropolitana de Tucuman (AmeT), a casi 10 afios de implementacion de un
conjunto de medidas sociales especificas, en teoria tendientes a la equidistribucién del acceso
al suelo urbano.

Abstract

In Latin America, the implementation of neoliberalism as an economic system has led to a
development model with high heterogeneity and socioeconomic inequality.

The adoption of policies of liberalization, deregulation and economic flexibility, along with the
withdrawal of the state of urban management, major changes occurred in the cities.

In the hands of great social and demographic change, urban areas experienced rapid
development, uneven economic growth in the distribution of income, rising une mployment and
high levels of urban informality.

Framed in this reality, the production of urban space, was carried out by the management of
three social actors: 1.The real estate market; 2 and 3 the national state informal settlements.

Of these, the state plays a key role in building the city damming or restricting the development
of certain areas either through action (implementation of public policies, regulations, etc.) or
omission.

Therefore, in a context in which the lack of planning continues, the lack of a framework defining
how land occupation imposes the logic of urban real estate market as the main criterion, even
for actions of public housing development.

This impacts negatively on the city to the extent that speculation favors the private sector,
produce residential segregation and inequality in access to land as large sections remain
outside the formal market. Which results in the formation of distinct areas within the city
exacerbating the gap between social sectors.

In Argentina, under the economic growth that occurs after the 2001-2002 crisis, the Federal
Government returned home plans to solve the housing problem but with a twist to the social, to
meet the needs of the most vulnerable sectors of society.

From being solely residential construction (turnkey system) executed by the Provincial Housing
Institutes (IPV), policies will be passed to a set of social policies that articulate programs of
various orders, domestic, municipal, provincial and IPV. (Argentina Works, Municipality + Close,
PROMEVI, PROMEBA Law Pierri implementation of regularization, etc.) that link to social
housing problems.

However, this has not had the expected results in relation to urban problems.

While the need for regional planning was promoted through the PET National and Provincial
(Regional Strategic Plan), all implemented programs were developed without proper

33 A pesar que se promovié desde el Estado Nacional, la necesidad de planificacion del territorio a través del PET
(Plan Estratégico Territorial) Nacional y Provincial, todos los programas implementados se desarrollaron sin un marco
normativo.
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management tools to define the criteria for the consolidation and development from the Federal
Government city and thus ended conspiring against it, as a stage of collective life. The lack of
training of local technicians, the use of these programs clientelitas purposes by local politicians
and rampant corruption, contributed to aggravating the observed trends.

This suggests that the construction of new housing or consolidation or regularization of squatter
settlements in vulnerable areas without legal justification and planning, far from mitigating the
inequalities, negative effects on the city.

Under this hypothesis, this paper analyzes the impact of new housing policies in the
Metropolitan Area of Tucuman (AMET), nearly 10 years of implementing a set of tending to the
equal distribution of access to urban land social measures.

It is concluded that the actions taken by the State produced an increase and consolidate the
processes of fragmentation and emerging socio-spatial segregation of Tucuman AMET.

Contexto histdrico de las politicas habitacionales en Argentina

En Argentina, durante las décadas del 50-60 se impuso un modelo de desarrollo basado en la
teoria de la modernizacion'** que tuvo como ejes el desarrollo nacional y la diversificacién

industrial tendiente a lograr la sustitucién de importacione3135.

El Estado cumplia el importante rol de velar por los intereses publicos y era quien tenia la
capacidad de interpretar las necesidades de la poblacién y plasmarlo con el desarrollo del
territorio, comportandose como un actor activo en la redistribucion de los bienes sociales, entre
ellos la vivienda considerada como un derecho para la poblacién. Bajo este denominado
“Estado de Bienestar” el pais tuvo un nivel aceptable de desarrollo, el PBI mas alto en América
Latina y ofrecia a nivel social una buena integracion socioeconémica de la poblacién, movilidad
social, una clase media muy expandida, y la permanente incorporacion de los pobres al
mercado de trabajo (Gémez Lopez, 2000).

Como efecto no deseado de este paradigma de desarrollo, este periodo se caracterizd por
grandes migraciones de la poblacién rural hacia las ciudades, a raiz de la disminucién de la
demanda de mano de obra ocasionada por la alta tecnificacion del campo y de la fuerte
atraccion que ejercio la instalacion de industrias en las areas urbanas.

Ello se tradujo en un acelerado proceso de crecimiento de las ciudades que llevé a una mayor
demanda de vivienda y a un consecuente incremento del déficit habitacional, alcanzando a la
gran mayoria de la poblacion durante este periodo. Para hacer frente al déficit habitacional, se
crea en 1972 el Fondo Nacional para la Vivienda (FONAVI) y posteriormente en 1973 el
Instituto Nacional de la Vivienda. Esta institucion, dependiente del Ministerio de Bienestar
Social tuvo como objetivos la formulacién y desarrollo de programas de viviendas y el manejo y
administracion del FONAVI. Con posterioridad, en 1977 se sanciona la Ley FONAVI N° 21.581
planteando la descentralizacion de estos recursos, que pasaron a ser administrados por los

34 Wagner define modernizacion como “el pasaje de sociedades tradicionales preponderantemente agrarias y ruarles a
sociedades modernas preponderantemente industrializadas y urbanas” (Fernandez Wagner, 1999).

%5 “En la Argentina se ha aceptado casi unanimemente que la sustitucién de importaciones se inicia con posterioridad a
la crisis de 1929, debido a las modificaciones en el comercio internacional...El efecto de tal proceso fue el surgimiento
de industrias livianas orientadas a sustituir las importaciones que entonces el pais no podia costear” (Paolasso, 2004:
80).
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Institutos de Viviendas de cada provincia, quienes se encargaron de relevar las necesidades
habitacionales en sus distritos y confeccionar los proyectos, licitar, administrar y controlar las
obras.

Durante esta periodo hasta 1989, se aplico en el pais una politica habitacional, denominada
convencional (Barreto, 2012) la cual tuvo el triple objetivo de generar empleo, sostener la
industria de la construccion y realizar viviendas de bajo costo para cubrir el déficit existente.
Esta politica se caracterizé por la construccion de viviendas colectivas en grandes conjuntos
habitacionales, con una alta densidad y mediante el sistema denominado “llave en mano”, es
decir vivienda terminada. (Wagner, 1999)

La inversion se llevo a cabo mediante dos fuentes de financiacion, el Instituto Nacional de
Viviendas que administré los Fondos Nacional de Viviendas (FONAVI) y el Banco Hipotecario
Nacional (BHN) creado en 1886 (Gomez Lépez, 2000; Barreto, 2012). Cada uno de ellos
destinados a distintos sectores de poblacién: aquellos con capacidad de ahorro pero que
requerian financiamiento a largo plazo, seran atendidos por el BHN obrando de esta manera
como banca publica con fin social y a los sectores de poblacion con recursos insuficientes para
acceder a las operatorias del BHN se les destina el FONAVI.

Esta politica dio acceso a la vivienda a los sectores mas bajos de la escala de asalariados
formales®3® gue no podian acceder por medios propios a una vivienda en el mercado, pero no
alcanzd a los mas pobres, los que vivian en asentamientos irregulares o en viviendas precarias
gue fueron los excluidos de las politicas publicas.

Hacia finales de la década de los 1980, se produjo una profunda crisis politica que afectd
directamente a la construccién de vivienda y produjo la progresiva extincion de los capitales
dirigidos a la inversién inmobiliaria con fines habitacionales, hundiendo al sector en una
prolongada crisis y paralizacion. La oferta publica se filtré hacia “arriba” hacia sectores sociales
con mejor capacidad adquisitiva mientras que las acciones publicas dirigidas a atender las
necesidades habitacionales de la poblacién pobre tuvieron un caracter parcial y coyuntural y no
llegaron a proyectarse como politicas oficiales, debido a que estuvieron enfocadas mas a
estimular la actuacion de las empresas contratistas que en ofrecer una respuesta al acceso a la
vivienda de los sectores populares. (Yujnovsky, 1984).

Con la llegada de la globalizacién y la imposicion del neoliberalismo en la década del 90 en
Argentina, se producen grandes cambios estructurales en estrecha vinculacion con las
tendencias econémicas a nivel mundial. Estas transformaciones iniciaron una nueva logica de
distribucién y calificacion de los espacios urbanos y del habitat (Castells, 1996). Desde el punto
de vista territorial se agudizaron los desequilibrios regionales y la configuraciéon espacial
centralista e inequitativa pues las inversiones en infraestructuras y equipamientos se
concentraron en las regiones econdmicamente competitivas abandonando aquellas
consideradas econ6micamente inviables.

La consolidacion de este modelo, se produjo durante la administracién de Menen (1983-2001)
donde se implementaron la reforma del estado, la desregulacién econémica, la privatizacion y
concesion de empresas estatales y servicios publicos, y la estabilidad monetaria. Junto con la
privatizacion de los servicios se produjo el debilitamiento de las politicas publicas dominantes
en las décadas anteriores. Alejado del Estado de Bienestar, el Estado disminuy6 sus acciones
directas sobre el territorio y pasé a actuar como promotor del mismo, segun las necesidades

% |a exigencia de la contribucién del 5% de las remuneraciones y del 20% para auténomos, excluye del sistema
aquellos que no participan de un empleo formal.
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del capital privado que se convirti6 en el principal actor del proceso de produccién y
reorganizacion del espacio. (Ciccolella, 1999). De esta manera, dejo de ser un productor de
viviendas y se transformd en facilitador de un sistema habitacional donde la vivienda dej6é de
ser un derecho social y se transformé en un bien de acceso por el mercado. (Barreto, 2012). El
concepto de planificacion urbana se debilitd, priorizdndose la vision econémica antes que la
funcién social. El Estado ha dejado de ser el protagonista del hecho urbano y de su relacién
con los privados aparecen nuevas formas de gestién y produccion del suelo urbano, donde el
sentido del interés publico surge de la concertacion de intereses y presiones entre actores
publicos y privados.

El accionar publico nacional se reinicia, en un marco de privatizacion de las acciones, de
desregulacién de la industria de la construccién, de reactivacion del crédito hipotecario de largo
plazo, apoyado por la estabilidad monetaria y un fuerte incentivo hacia el sector privado que se
tradujo en el fortalecimiento de aquellos grupos insertos en el nuevo escenario econémico.
También se produjo una nueva organizacion administrativa, donde se descentralizaron las
competencias hacia gobiernos provinciales y municipales, creandose el Consejo Nacional de la
Viviendas (Ley 24.464/1995) que federalizé la politica habitacional.

Asimismo, se reformd el FONAVI en algunos aspectos tales como la tenencia de las viviendas
(se estimulé la propiedad privada), las tipologias utilizadas (se dejaron de construir grandes
conjuntos de viviendas colectivas, para impulsar pequefios conjuntos de viviendas individuales)
y la incorporacioén del capital privado en la financiacion de programas, los cuales pasaron a ser
cofinanciados.

Las acciones implementadas llevaron a una disminucién del déficit habitacional, pero sin
embargo, amplios grupos sociales urbanos y rurales se mantuvieron excluidos del acceso a las
facilidades habitacionales tanto del mercado privado como de la oferta publica. En ello, ha
influido proceso de empobrecimiento de la clase media, la precarizacién del empleo, la
devaluacioén de los salarios y el aumento de la marginalidad.

Segun Barreto, lo novedoso de las reformas en la politica habitacional de los afios 90 fue la
creacion de una serie de programas nuevos fuera de la estructura tradicional del FONAVI con
el financiamiento de organismos internacional de crédito (BID, Banco Mundial, etc). Estos
impulsaron acciones no convencionales hasta entonces, tales como regularizaciéon dominial de
tierras, provision de infraestructura, urbanizacion de villas y asentamientos, mejoramientos de
viviendas precarias, implementadas en el marco de nuevas politicas sociales destinadas a la
creciente pobreza que surgié de los ajustes estructurales.

Esta nueva politica oper6 desde el paradigma del desarrollo social, con una concepciéon mas
multidimensional y heterogénea de la pobreza, fomentando la participacion de los destinatarios.
Algunos gobiernos provinciales, a través de la nueva estructura descentralizada del FONAVI
también implementaron programas similares.

Con la crisis 2001-2002, la obra publica se paraliz6. Las provincias utilizaron los recursos del
FONAVI para pagar los sueldos. Las obras se paralizaron en consonancia con una gran
inmovilizacion financiera.

Fue entonces que...en un marco de duros indicadores sociales™’, con 54% de la poblacion
bajo linea de pobreza, con niveles records de desempleo, y precariedad laboral, el estado

37 Seguin Censo 2001(INDEC) de 310.000 hogares en la provincia de Tucuman, 103.000 hogares estan categorizados
CALMAT Il y 28.000 CALMAT IV. Lo que quiere decir que aproximadamente el 40% del parque habitacional es
deficitario.
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lanza una politica de obras publicas tipo neo-keynesiano, la cual incluia un importante
programa de construccion de viviendas sociales (Wagner, 2010: 18).

A partir del 2003, el nuevo gobierno decidié dar un giro respecto a las politicas publicas, las
cuales se focalizaron a partir de entonces en las franjas sociales mas desfavorecidas,
propiciando una serie de politicas destinadas a la recualificacion de los habitats.

Por este motivo, un importante nimero de los programas que se aplicaron estuvieron
destinados al mejoramiento habitacional de los sectores excluidos del mercado inmobiliario,
mediante acciones destinadas a la dotacion de infraestructura, las urbanizaciones de las villas,
la recuperacién, rehabilitacion o completamiento de las instalaciones, y la regularizacion de las
condiciones dominiales de terrenos.

Otro giro consistié en la incorporacion para la ejecucion de obras, a los sectores no formales de
la construccion tales como las cooperativas formadas por beneficiarios de Planes Sociales,
cuya formacién se alienta.

Estas politicas se llevan a cabo comandadas desde la Secretaria de Obras Publicas de la
Nacion bajo un sistema descentralizado en el que las provincias a través de sus institutos son
las que brindan asesoramiento y articulan los programas con las cooperativas brindando apoyo
técnico.

De este modo, el gobierno nacional vuelve a adquirir un rol activo a través de la
implementacién de los Programas Federales de Vivienda (PFV) implementados a partir del
2004, los cuales tuvieron la triple finalidad de movilizar la economia, el mercado de
construccion y la capacidad de generar empleo genuino (Wagner, 2012), e incorporaron un rol
asociativo entre el sector publico junto al comunitario en la gestidn y ejecucion de proyectos o
programas habitacionales.

Cambios y continuidades en la politica habitacional a partir del 2003

Como se mencionara anteriormente, a partir del 2003, se produjo un cambio en las politicas
habitacionales. El programa FONAVI, iniciado en el afio 1977, continué implementandose
aungque con menor importancia, debido a la ejecucion de nuevos programas con un enfoque
més social.

Estos programas138 estan explicitados en el cuadro N° 1

38 FUENTE: www.Vviviendas.gob.ar
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Cuadro N°1. Sintesis de los planes implementados a partir de 2003.

PROMHIB Grupos vulnerables Mejorar las condiciones del habitat
PROGRAMA ANO PESTHNAIREIOSde | REQUISITOS | dBJEDlROGes de areas rurales y
INICIO | emergencia o] urbanas de pequefias y mediana
FONAVI 1977 | PopEAIFad 8% | vivienda B¥rRiar acceso a las viviendas a
{?ng?ﬂ’?(ﬁ?sg ] anica. Eaeidites sbcasrasUedpdbladiipnda
aciones, é&reas 5ci i
g?n iaccesoa Nivel ingreso Rshere PreBlrggympletamiento  de
REACTIVACION | | 200372 | Cydita minimo REEORAR 6K P8P *%os  planes
Yl 004 aborigenes MRiAEdos PONAVINTGESIrcbAR
parayHass.
PROMEBA 1997 Segmentos més | Estar en | Meir@sia caidadindidade obra
pobres  de  la | tierras con | gesmdbpida. la inclusiéon urbana y
PROGRAMA 2003 | PRYARR™ qe BHES | TACEPTYRY U8 | recdatidademhogaregepobres.sector
FEDERAL | %E%F?SEC'at MR Zacion. | nengemiosahabitat de la poblacion
asentamientos, Tener NBI - i .. RV
PROGRAMA 2003 barrios precarios o y @i@fn|nuff3§|‘1%f_|0|t%b|ta¥|%%l. y
. baJO lineas de %Pép|8&[&gérregu|ares
Ry @il PAAGED & &
ue habitan Disminuir los
g} habit Di I
N , IIIVCICD UC UIJICLCl IIClL,IIIClIIIICIII.U '
FED 2004/ | Regiones mas | Carecer de §g§§ acen entnjﬁs necesidaded
SOLIDARIDAD 2005 castigadas del pais. | vivienda haespfézrloges g%ﬁdlglso nseeé:tgg%sltaq}gé
N . d 33
irOVIn’(j!iS oor malf Lr:g:ei(‘)f enerales Ia poblamon L
ATToAauasS L[S o s, \JCIICIGI CIII ICU Cllﬂ DUFCIGI L=}
PROPASA 1999 H&é’é‘&']\&?c.on ?ﬁg}éﬁ%raﬂﬁsoc.&ﬂua potable,
municipalidades vy construccion” de plantas de
Sectores con
S5unas rurales™y tratamientos, desagues cloacales,
mayores_niveles de
nugfeos per ericos planta de efluentes cloacales y
pobreza mayor realizacién de equipamientos de
NBI. mitinar‘ir’m
PROSGFA 2003 | PGBIACion 9de | PSbacian con b“BHFd %%I HSIES%IHE 33 t%ﬁ a3
RS Rortos  ae | REIASR | iR, localizacas ‘e, felignos
; Inacion o) inund bI% %ue reqaieran:;
rontera, saneamiento basic ua potable;
mejoramiento de te acion, np clon 0
aflrLT, . €educacio y uso
vivienda IR0
PROEREAR™ 5012 Eo'%mon de clage ﬁ1 resos . en | A ntdmuw As Oeﬁggggf)dadeg
HABITACIONAL in resos por debajo glaneﬂmarlos ramleno d& Ifl-ls on |(aones
% nco eﬁ aci n e 10s adanos
< nivel de a] Plan 5 todo e"li%ernttbno nam'oeﬁ]aa €
mg{quQCIa minimo Jefes/Jefas infraelstrutlzturatbaglcg
familia mpulsar la activ econd caa
Grupos~ vulnerables | hogar 0 p nerar Ea (fnc|uzsa‘|op socpa“
Taves incentiy
en situacion de | desocupados. desocu Bados beneﬂ(aarlos del
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emer_gen_ma ° ) 8¥e9_{0 dinamizador,
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trabajo. 9 ?e[t“%gpleo en todo el pais
e iante mano de obra directa e
Siora{ simultaneamente eI
Ip?rcu.\....a habitacional—y—brindar
una salida laboral.
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EL CASO DE TUCUMAN
Caracteristicas del area de estudio

El area metropolitana de Tucuman (AmeT), considerada por diversos investigadores una
ciudad intermedia de Argentina (Mansilla, 1997; Mertins, 2000; Paolasso, 2011), es la cabecera
de la region del NOA Argentino, ocupando el sexto lugar a nivel nacional y es la ciudad de
mayor jerarquia del territorio provincial. Contiene una poblacion que ya alcanza el millon de
habitantes (INDEC, 2010) sobre una superficie aproximada de 18.000 ha y presenta una
elevada densidad de poblacion (50Hab/km2). Se encuentra en un proceso de metropolizacion,
involucrando desde el punto de vista de la gestion territorial un conjunto de administraciones
diversas (en este area intervienen seis municipios y veinte Comunas Rurales) caracterizadas
por disparidades, superposicion de responsabilidades y competitividad entre ellas.

Al igual que en la mayoria de las ciudades latinoamericanas, la expansion urbana del AmeT se
ha desarrollado de modo acelerado, sin planificacion ni instrumentos normativos en la gestion
del suelo. El andlisis de la expansién del &rea Metropolitana de San Miguel de Tucuméan entre
los afios 1972 y 2010 muestra un gran incremento del suelo urbano, donde la ciudad, paso de
6349 ha de suelo urbano a 18150,77 has en 38 afios lo que supone un area de incremento
metropolitano de 11.801,77 ha (Gomez Lopez et al, 2010).

Las politicas habitacionales implementadas en el &r  ea de estudio

En Tucuman, el organismo estatal promotor de politicas y programas habitacionales es el
Instituto Provincial de Vivienda - IPV, que fue creado en 1969 a partir de la Ley Provincial
N°3.619, como entidad autarquica dependiendo del Poder Ejecutivo Provincial a través del
Ministerio de Bienestar Social.

Del total de suelo urbanizado en el AmeT, se puede observar que el suelo producido por
promociones publicas de vivienda alcanza, desde 1972 a 2010, las 1024,94"° has.

En el accionar del estado existen distintas etapas a partir de la creacién del IPV. En una
primera etapa las politicas habitacionales se llevaron a cabo mediante conjuntos habitacionales
de tamafio diverso™®, donde se pueden distinguir desde grandes poligonos de viviendas
colectivas hasta pequefios conjuntos de viviendas individuales, concretadas mediante el
sistema denominado “llave en mano” es decir vivienda terminada.

En cuanto la eleccion de las localizaciones, las actuaciones publicas promovieron la
urbanizacién de areas y sectores periféricos, generalmente con problemas ambientales y de
accesibilidad. Ello incidié en el crecimiento de la mancha urbana imponiendo un uso muy
extensivo de la misma, desarrollando una periferia con densidades bajas.

En esta etapa, las actuaciones publicas estuvieron destinadas a dos sectores sociales
claramente diferenciados: 1. Clase media y media alta, que pueden acceder a un crédito,
demanda cubierta en principio por el BHN y por los bancos privados sobre todo a partir de las
medidas de liberalizaciéon del mercado hipotecario. 2. Sectores de menores recursos que no
puede acceden a créditos privados fundamentalmente a través del Instituto Provincial de la
Vivienda.

39 Gémez Lopez et al. 2010
% Gémez Lépez. 2000
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A partir del 2003 se produjo el cambio en el rumbo de las politicas publicas, con lo cual los
nuevos planes que se implementaron se focalizaron en los sectores mas desfavorecidos, con la
finalidad principal de la recualificacion de los habitats. Los programas en su mayoria estuvieron
destinados a la dotacion de infraestructura y a las urbanizaciones de las villas, buscando la
recuperacion, rehabilitacion y mejoramiento de las viviendas y sitios de emplazamiento de las
mismas. Otro aspecto importante fue la regularizacién de las condiciones dominiales de
terrenos. Para ello se utiliz6 como mano de obra a los beneficiarios de Planes organizados
mediante cooperativas.

De los nuevos planes nacionales que ya fueron mencionados anteriormente, en la provincia de
Tucuman se aplicaron los siguientes:

= PROGRAMA FEDERAL

» PROGRAMA DE REACTIVACION FONAVI | Y II
= EMERGENCIA HABITACIONAL:

= SOLIDARIDAD HABITACIONAL:

=  PROMEVI

=  PROMEBA Yy complemento PROMEBA.

También se implementaron los siguientes planes:

= PROGRAMA DE RECURSOS PROPIOS.

=  PROGRAMA ARRAIGO.

=  PROCOVI. Programa Federal de Construccién de Viviendas.
=  PROGRAMA FEDERAL PLURIANUAL

Figura 1. Localizacion de obra de vivienda publica
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Fuente: Datos del Instituto Provincial de Vivienda de Tucuman, afio 2013
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Andlisis critico de las actuaciones desarrolladas y sus consecuencias en la ciudad

De trabajos anteriores realizados por las autoras'*!, donde se analizan la relacién entre la
localizacién de los diferentes modos con que se produce la expansion de la ciudad y los
principales problemas ambientales del area urbana, se puede observar que un importante
niimero de barrios de vivienda publica (30%) se localizan en suelo no apto para urbanizacién
porque presentan algun conflicto ambiental.

Particularmente se pueden reconocer problemas de accesibilidad y desarticulacién con
respecto al resto de la ciudad y problemas derivados de la localizacién en areas no aptas para
la urbanizacion.

En relacién al primer aspecto, los criterios locacionales seguidos por los emprendimientos
publicos de vivienda al igual que etapas anteriores, mantuvieron una ubicacién en areas
periféricas generalmente carente de infraestructura, de servicios y equipamientos y proximas a
barreras urbanas. Ello ha contribuido a reforzar el problema de fragmentacién socio-espacial y
la falta de integracién. Ejemplo de ello son las actuaciones ubicadas hacia ambos lados de los
canales de desagiie Norte y Sur, sobre las margenes del Rio Sali y autopista de circunvalacion.
Lo mismo sucede con las intervenciones que se realizaron en el Municipio Las Talitas divididas
del espacio urbano por la presencia del Canal Norte y de la autopista.

En relacién a la capacidad de soporte y habitabilidad de los terrenos elegidos para ejecutar
obra publica, el estado ha consolidado mediante los nuevos Planes numerosas urbanizaciones
populares localizadas en areas no aptas para la urbanizacién entre los que se pueden
mencionar los asentamientos ubicados en el sector norte de la ciudad hacia ambos lados del
Canal de desagiie Norte que al igual que las ribera oriental y occidental del rio Sali, constituyen
zonas altamente degradadas ambientalmente, con basurales y vertidos domiciliarios e
industriales. El 64% del area total de esta tipologia142, se localiza en areas de riesgo. De esta
manera, la intervencion del estado mediante los nuevos planes habitacionales, y a través de la
regularizacién y consolidacion de asentamientos ha contribuido a perpetuar areas de
marginalidad en los espacios mas degradados de la ciudad.

Asimismo, se analiza la localizacién de la obra publica ejecutada entre 2003 y 2013, en funcion
de las areas de mayor o menor categoria residencial. Se considera que las areas ocupadas
principalmente por asentamientos informales corresponden a sectores de escaso valor
inmobiliario (y elevados problemas ambientales), y las areas ocupadas por urbanizaciones
cerradas -por el contrario- corresponden a sectores de elevado valor inmobiliario, ecolégico
(lindero a la Sierra de San Javier), y consolidado desde el punto de vista urbano.

De esta forma la lectura paralela permite reconocer que las nuevas obras de vivienda
profundizan las condiciones de fragmentacién, en tanto los sectores populares no solo se
consolidan en areas de baja calidad ambiental, y los sectores acomodados se mantienen sin
otras intervenciones significativas en el area de alto valor inmobiliario que ya ocupaban, tal
como se expresa en la figura 2. Asimismo las clases medias ocupan masivamente areas que
perjudican el sistema pluvial urbano integral, en tanto se localizan sobre el pedemonte
considerado terrenos valiosos para la absorcidn de agua de lluvia.

1 El trabajo “Cambios y tendencias en los uscs de suelo urbano del Area Metropolitana de San Miguel De Tucuman”
realizado por GOMEZ LOPEZ C, CUOZZO RL, BOLDRINI P.(2010) analiza estos aspectos.
42 Gémez Lépez op cit.
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En general, la concentracion de las obras de vivienda publica permite identificar un criterio
orientado a la diferenciacion de areas dentro del mismo aglomerado, en lugar de contribuir a
una mixtura que permita bajar el precio del suelo de los sectores de mayor valor inmobiliario y
al mismo tiempo configurar una ciudad menos fragmentada.

Figura 2. Localizacion de obra de vivienda publica 2003-2013

Localizacion de sectores sociales segun tipologias residenciales
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Fuente: produccion propia en base a imagenes satelitales Landsat 2013

Y datos del Instituto Provincial de Vivienda de Tucuman, afio 2013.

Por lo cual podemos observar que la obra publica ejecutada en la Ultima década, promueve la
consolidacion de areas desiguales en la configuraciéon del espacio urbano del AmeT.

CONCLUSIONES

La promocién publica de vivienda ha pasado por diversas etapas. Hasta los 80 predominan
politicas de construccion de vivienda llave en mano con baja produccién (escaso nimero para
cubrir el gran déficit existente) pero que tuvieron un fuerte impacto en el crecimiento de la
ciudad. Su localizacion en la periferia, en terrenos alejados del continuo espacial, direccioné e
influyd en el crecimiento de la ciudad, favoreciendo un desarrollo expansivo del area urbana,
generalmente desarrolladas mediante grandes conjuntos de viviendas colectivas y de elevada
densidad.

A partir del 83, con el advenimiento de la democracia, comienzan a desarrollarse politicas
alternativas buscando la densificacion de las &reas consolidadas. Las actuaciones
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desarrolladas por el Banco Hipotecario Nacional por ejemplo, promovieron el completamiento
de la trama urbana financiando conjuntos de hasta 50 unidades que buscaron necesariamente,
localizaciones mas centrales y con provision de infraestructuras-

Durante este periodo se agudizé un problema que ya se vislumbraba en etapas anteriores, el
creciente nimero de asentamientos marginales que surgen como expresion del gran déficit
habitacional existente. Para atender a esta situacion, comenzaron a desarrollarse
emprendimientos alternativos imple mentados en cooperacion con ONGs y otras organizaciones
sociales que buscan alternativas mas masivo.

Con la crisis econémica de los 90 y la implementacion del ajuste econdémico estructural de las
politicas neoliberales se produce el fin del intervencionismo estatal, con la drastica reduccion
de los programas de vivienda. El abandono del Estado de su rol de gestor de la ciudad y el libre
juego de mercado, redundd en el crecimiento exponencial de los asentamientos populares en
las ciudades, debido a la gran masa de poblaciéon que quedd excluida del sistema formal de
acceso a la vivienda.

A partir del afio 2003-4, se produce un giro en las politicas habitacionales, las cuales se
desarrollaron a partir de la implementacion de de planes de mejora y recualificacion del habitat
mediante sistemas cooperativos.

Sin embargo no se alcanza a resolver el problema habitacional. Entre las razones que explican
la falta de éxito de las politicas aplicadas es la ausencia de instrumentos adecuados de gestion
gue establezcan criterios para la consolidacion y desarrollo de la ciudad. Esto se evidencia a
gran escala con la carencia de un plan general que revierta la primacia del actor inmobiliario en
relacion al Estado o los intereses comunitarios. La utilizacién de estos programas con fines
clientelitas por los politicos locales y la corrupcidon imperante, contribuyeron a agravar las
tendencias observadas.

Por otro lado se hace evidente en la ciudad una fragmentacion y division socio- espacial. Ello
se observa en la localizacion de las intervenciones en zonas periféricas de la ciudad o en la
consolidacion mediante los nuevos planes “bien intencionados” de regularizacion y
consolidacion de viviendas en los espacios mas degradados de la ciudad, contribuyendo a
perpetuar areas de marginalidad. En contraposicién los espacios de calidad ecoldgica, que son
ocupados por los sectores sociales con mayores recursos, sin ocupacion de suelo significativo
para la ejecucién de vivienda publica.

Con ello se comprueba que el mercado de suelo continda produciendo de manera
preponderante la configuracién de la ciudad. Esto se debe a que el accionar estatal no se
realiza en un marco de planeamiento territorial que oriente el crecimiento urbano a fin de lograr
un desarrollo armoénico y sustentable de la ciudad, alentando la utilizacién del territorio en
funcién de su capacidad de acogida y asegurando un acceso igualitario de los distintos
sectores sociales al suelo urbano.
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