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1- Aboy destacé que entre 1936 y 1947
llegaron a Buenos Aires mas de un millon
de personas procedentes del interior del
pais, desplazadas por los desfavorables
términos de intercambio econémico
interno (ABOY, 2005: 24). De acuerdo
con Cravino, el problema de la “villas
miserias” comenzo a tomar envergadura
en la década de los arios 40 en esa ciudad
(CRAVINO, 2006: 36)

2- El porcentaje de poblacion que vivia
en ciudades de mds 100.000 habitantes
en 1980 era de 57,4 %, en 1991 de 60,6
% y en 2001 de 62,5 %, a la vez que el
porcentaje de poblacion que habitaba en
los cuatros aglomerados mds importantes:
Gran Buenos Aires, Gran Cordoba, Gran
Rosario y Gran Mendoza, era en 1980 de
44,9 %y descendio a 44,1 % en 1991 y a
42,5 en 2001, disminuyendo, por lo tanto,
el indice de primacia urbana de 3,9 en
1980 a 3,6 en 2001 (INDEC).

3- Ya en 1886, durante la presidencia de
Julio Argentino Roca, a través de la Ley
N°¢ 1804, se fundo el Banco Hipotecario
Nacional, con la funcion de facilitar prés-
tamos para la construccion de viviendas
con garantia real en todo el pais, a bajo
interés y a largo plazo.

PROBLEMA, OBJETIVOS E HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION

La problematica habitacional de los hogares urbanos que viven en situaciones de
pobreza —cuya expresion mas palpable en Argentina son las “villas” y “asenta-
mientos”— comenzod a tomar formas similares a las actuales a mediados del siglo
XX en las principales ciudades del pais. Surgié en relacion directa con el incre-
mento de las migraciones rurales provocadas por la incipiente industrializacion
y el crecimiento del intercambio comercial que trajo aparejados el denominado
“proceso de sustitucion de importaciones”.! Esta problematica fue la manifes-
tacion mas evidente del tipo de segregacion social y espacial que caracterizé el
desarrollo urbano argentino a lo largo del siglo XX e inicios del actual.

En las ultimas décadas, este proceso de urbanizacion y la concomitante proble-
matica socio-habitacional aludida comenzaron a afectar también a las ciudades
intermedias, ahora por las trasformaciones estructurales de la produccion agraria,
que han generado expulsion de poblaciones rurales tradicionales hacia las ciu-
dades del interior del pais.? A la inversa de lo que sucedio antes, en las ultimas
décadas no ha sido la industrializacion la que mas atrajo poblacion rural hacia las
grandes ciudades, sino que las trasformaciones de la produccion rural han estado
expulsando poblaciones rurales pobres hacia los centros urbanos (BARRETO,
(2004) 2011: 73-108).

En 1947 la actual provincia del Chaco —cuya area metropolitana capitalina ana-
liza este trabajo— apenas tenia el 30,1 % de poblacion urbana; en 1960 llegaba
al 46,4 %; en 1980 al 60,9 %; en 1990 al 66,6 % y en 2001 esta cifra ascendia
ya al 79,4 % (INDEC), y como consecuencia de esta urbanizacion acelerada,
el Area Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR) practicamente duplicd su
poblacion en treinta afios. Como se sabe, la region nordeste (NEA) es junto con
el NOA la que presenta los indicadores sociales mas criticos en Argentina, y esta
area metropolitana es un ejemplo paradigmatico de los efectos de la pobreza y la
exclusion, con directo correlato en las situaciones habitacionales de los hogares
afectados, como se vera en el desarrollo de este trabajo.

Las intervenciones del Estado en la problematica habitacional urbana también
tienen una larga historia en el pais.® Sin embargo, la politica habitacional argen-
tina, hasta hace poco tiempo, no orient6 acciones especificas de consideracion
para estos sectores sociales, sobre todo abordando estos problemas de manera
integral con la finalidad de mitigarlos progresivamente y no solo de contener
sus manifestaciones mas criticas.

Hasta inicios de los afios 90 del siglo pasado, la intervencion del Estado argen-
tino en la problematica habitacional utiliz6 principalmente tres tipos de instru-
mentos que tuvieron preeminencia en diferentes periodos. El mas antiguo —sin
dudas y por lo que ya se menciono— fue el de los créditos publicos accesibles a
los hogares con ciertos ingresos, siendo el accionar del Banco Hipotecario Na-
cional, con cambios de matices segun la orientacion de los distintos gobiernos,
la principal herramienta del Estado hasta fines de los afios 50 del siglo pasado
utilizada para facilitar el financiamiento de viviendas adecuadas propias a estos
sectores sociales.

A partir del primer gobierno peronista y hasta los afios 70 del siglo pasado, otro
de los instrumentos utilizados fue la regulacion de los precios de alquileres, que
permitié que los asalariados en general puedan acceder a la locacion de viviendas
privadas sin afectar de manera considerable sus salarios.

Por tltimo, el instrumento que progresivamente fue siendo privilegiado cada vez
mas por los sucesivos gobiernos fue el financiamiento y subsidio a la produccion
masiva de viviendas nuevas mediante empresas constructoras —generalmente
mediante la forma de conjuntos habitacionales—, con las finalidades de incre-
mentar el parque habitacional y de facilitar mediante el modelo de gestion “llave
en mano” el acceso a viviendas adecuadas a los sectores asalariados formales
de menores recursos.
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Este tltimo instrumento fue adoptado de la politica utilizada por los paises de-
sarrollados —principalmente europeos— luego de la posguerra, para satisfacer
de manera masiva las necesidades habitacionales de sus poblaciones.* Todos los
gobiernos democraticos y especialmente los gobiernos peronistas fomentaron
este tipo de intervencion, como estrategia complementaria de reactivacion eco-
ndémica y generacion de empleos. Esta forma de intervencion a su vez consolidd
el campo econdmico de las empresas constructoras que adquirieron relevancia
estructural en las sucesivas decisiones de la politica habitacional argentina.

Como consecuencia de esta ultima linea de accion, el Estado nacional progre-
sivamente consolidd una cierta estructura institucional de politica habitacional,
que tuvo como primer jalén importante la creacion de la Secretaria de Estado
de Vivienda en los afios 60, durante el gobierno de Arturo Illia (1963-1966)
y luego la creacion del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) en 1972,
durante el gobierno militar del general Lanusse, que ademas de fijar un recurso
significativo permanente para la produccion habitacional publica, cred a partir
de su reforma de 1977 una organizacioén administrativa en todas las provincias,
que extendid de forma estructural la accion habitacional del Estado en el terri-
torio nacional.

El origen de esta forma de intervencion del Estado en el campo habitacional
obedecid a la temprana adopcion que realizd Argentina, en el contexto de
América Latina, de algunas instituciones sociales basicas del “Estado social” o
“Estado del Bienestar”, desarrollado con fuerza en Europa luego de las guerras.
Instituciones que fueron fundadas por iniciativas de los gobiernos populares que
a partir de los afios 30 y hasta mediados de los cincuenta gobernaron intermi-
tentemente el pais, en el marco de la incipiente industrializacion ocurrida en ese
periodo (principalmente los dos primeros gobiernos peronistas).

A pesar del desarrollo de estas instituciones sociales y de que existieron im-
portantes diferencias en las orientaciones de esta intervencion en los sucesivos
gobiernos democraticos y militares que alternaron en el poder, hasta inicios
de la década de los afios 80 del siglo pasado no se aplicé nunca una politica
especifica estructural para estos sectores sociales mas excluidos de la sociedad.
Puede suponerse que esto ocurrié por el predomino de cierta creencia de las
clases dirigentes de que Argentina seguiria el mismo camino de los paises desa-
rrollados y que este problema seria solo transitorio y superado por el desarrollo
econdmico.

Los dos primeros gobiernos peronistas, bajo la influencia de las ideas keyne-
sianas de promover el desarrollo a través de la intervencion del Estado en las
actividades productivas para dinamizar la economia, y en particular, bajo la
influencia del modelo del “Estado del Bienestar”, de promocion de acciones
redistributivas y de reconocimiento de derechos sociales, impulsaron en el
campo habitacional no solo los créditos hipotecarios blandos y la regulacion
de los alquileres, sino también una importante inversion en la produccion de
viviendas nuevas.’ Sin embargo, todas estas importantes medidas de caracter
social se orientaron principalmente a la creciente clase obrera asalariada, que
se integraba al proceso industrializador en marcha, y no apuntaron de manera
especifica a solucionar la problematica habitacional de los hogares que aun
permanecian excluidos de este proceso y que se encontraban en situaciones de
pobreza, habitando areas urbanas deficitarias criticas.

Los sucesivos gobiernos militares y democraticos, con diferencias en la orienta-
cion politica y en la magnitud de las inversiones, no modificaron sustancialmente
los destinatarios de sus acciones habitacionales, ni tampoco el modelo de inter-
vencion aludido, priorizando cada vez mas la intervencion directa y asistencial
del Estado en la produccion masiva e industrializada de viviendas nuevas, con
la finalidad principal de resolver las necesidades habitacionales de los sectores 4- Ronaldo Ramirez denomind *“conven-

; ; ; Ey cional” a esta linea de politica habitacio-
asalariados y de generar demanda a la industria de la construccion. nal (RAMIREZ, 2002 9-57) y Ratil Fer-

. L. ., ndndez Wagner de “primera generacion”
En el contexto de esta linea de politica habitacional, la creacion del Fondo (FERNANgEZ WAé’NER, 2(‘?()3),

Nacional de la Vivienda, realizada en el afio 1972 por la Ley 19.829 y espe- 5- (ABOY, Ob. Cit.: 19-73).
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6- (RODULFO: Inédito).

7- Segiin la Encuesta Permanente de Ho-
gares del INDEC (que por entonces media
solo el drea metropolitana de Buenos
Aires), en 1980 solo el 8,7 de la poblacion
se encontraba debajo de la linea de la
pobreza, pero en 1985 ya era de 18,4 y
en 1991 alcanzaba a 21,8 (TORRADO,
2004: 48).

8- Entre las que se puede incluir la de-
sarrollada por el Arq. Victor Pelli y su
equipo, que luego derivé en la conforma-
cion del actual Instituto de Investigacion y
Desarrollo en Vivienda, de la Facultad de
Arquitectura de la UNNE (IIDV]).

9- Seguin el tedlogo jesuita Meisegeier,
durante la dictadura militar de 1976-
1982, de las villas de Buenos Aires fueron
erradicados con violencia mas de 200.000
mil habitantes, trasportados al borde del
Conurbano en camiones recolectores de
basura y abandonados en terrenos sin
ninguna infraestructura (MEISEGEIER,
2002: 21).

cialmente su primera reforma, realizada en 1977 por la Ley 21.581, represen-
taron jalones importantes en la institucionalizacion de la politica habitacional
argentina. Aunque, a diferencia de lo sucedido en Europa, donde esta politica
se habia dado en un periodo de ampliacion de un conjunto de derechos sociales,
para mejorar las condiciones de vida de los sectores asalariados y expandir la
sociedad de consumo moderna, en la Argentina fue aplicada por el gobierno
militar de entonces, desde una perspectiva mas desarrollista y de liberalizacion
econdmica, con el fin de continuar generando demandas al sector privado de la
economia (grandes empresas constructoras), en una etapa en la que mas bien
se iniciaba un importante proceso de desmontaje de los derechos sociales a los
que la clase trabajadora habia accedido parcialmente en las décadas pasadas.

Durante el gobierno democratico de Ratil Alfonsin, que sobrevino a esta dictadu-
ra, y hasta finalizar los afios 80, aquella politica habitacional continué de forma
bastante similar, con la unica reforma importante de haber iniciado una tenue
descentralizacion a la forma fuertemente centralizada de planificacion bajo la
que fue concebida, merced al otorgamiento a los institutos de viviendas provin-
ciales de algunas decisiones referidas a la formulacion de los proyectos, con el
proposito de mejorar las respuestas en funcion de las necesidades regionales.®

Pero, a medida que el modelo de acumulacion derivado del keynesianismo
econdmico mostro signos de agotamiento y era atacado (en todo el mundo) por
las ideas neoliberales, el progresivo crecimiento de la pobreza y la informalidad
deslegitimd este modelo de politica habitacional porque perdia cada vez mas
finalidad social, beneficiando solo a los sectores asalariados formales menos pri-
vilegiados y no a los crecientes sectores empobrecidos que padecian situaciones
habitacionales criticas.” El agotamiento total de aquel modelo de desarrollo se
hizo evidente con la crisis de la hiperinflacion de 1989, que marcé un cambio de
época en las politicas generales, con un impacto posterior sobre la orientacion
de la politica habitacional.

Pero, en el contexto de América Latina, desde fines de los afios 60, diferentes
organismos internacionales de fomento al desarrollo, organizaciones civiles
relacionadas con ellos y centros académicos impulsaron acciones habitacionales
experimentales, haciéndose eco en aportes de autores como John Turner, que
consideraban esta linea de politica habitacional inadecuada para solucionar el
problema y promovian el reconocimiento de las capacidades de autoproduccion
del habitat de los sectores populares. Todos ellos promocionaban lineas de po-
litica habitacional alternativas, tendientes a la consolidacion y el mejoramiento
de las areas deficitarias criticas construidas por los sectores populares, como
asi también medidas de acceso a suelos urbanos, a través de soluciones como
“lotes con servicios”. Sin embargo, la politica habitacional argentina oficial
durante todo este periodo no dio cabida masiva a estas acciones y solo se dieron
algunas experiencias intersticiales y experimentales en Buenos Aires y algunos
otros lugares del pais.?

A pesar de esto, es importante destacar que las consideraciones respecto de estos
enclaves de pobreza fueron contrastantes entre los distintos gobiernos. Si bien
es dificil establecer generalizaciones, es posible, sin embargo, diferenciar entre
las politicas de erradicacion, de control social y de invisibilizacion del problema
que los gobiernos militares practicaron, y que fueron especialmente drasticas
durante la ultima dictadura (1976-1983), y las politicas que desde distintos en-
foques y propositos llevaron adelante los gobiernos democraticos, tendientes a
dar mayor atencion social a estos sectores.

La erradicacion explicita, compulsiva y violenta, realizada sin ninguna intencién
de mejorar las condiciones de vida de los hogares pobres, sino con las finalidades
de ocultamiento del problema o de control de la poblacion y hasta de represion
politica, es sin dudas una de las peores politicas que se realizaron en el pais
respecto de estos hogares, como, por ejemplo, la realizada en Buenos Aires,
con la finalidad de “modernizar” la ciudad para la concrecion del campeonato
mundial de fatbol de 1978. Estas politicas se encuentran en las antipodas del re-
conocimiento del derecho a la vivienda y de los derechos humanos consagrados
por los Estados modernos, y han expresado en el pasado un profundo rechazo
de ciertas elites dirigentes hacia los sectores populares.’
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Debid pasar mucho tiempo para que la politica habitacional oficial comenzase
a orientar sus acciones hacia estos sectores sociales, aunque lo hizo en un
contexto muy diferente. Fue recién en los afios 90 en el marco de las politicas
neoliberales de ajustes estructurales, tras la declinacion del modelo keynesiano
de desarrollo y en un contexto creciente de expansion de la pobreza. Sobrevino
con la llamada “Reforma del Estado”, implementada por el gobierno de Car-
los Menem, a partir de los lineamientos del “Consenso de Washington”, en el
cual el problema y las respuestas de la politica habitacional experimentaron
importantes modificaciones.

En este nuevo modelo de desarrollo, en el campo de la politica habitacional se
tratd de que el Estado abandone la produccion subsidiada de viviendas sociales
para los sectores asalariados, y de promoverla como un bien de acceso por el
mercado, entendiendo que solo se debia subsidiar la necesidad de los sectores
de extrema pobreza. En este contexto se privatizo el Banco Hipotecario Nacio-
nal. E1 FONAVI, por su lado, en el marco de la creacion del Sistema Nacional
de la Vivienda, fue reorientado en dos direcciones: por un lado, buscé estimular
la participacion del mercado en la financiacion y promocion de la vivienda de
los sectores asalariados y de ingresos insuficientes para acceder a ella por me-
dios propios, merced a modelos de cofinanciacion publica-privada, y estimular
la titulacion hipotecaria de las viviendas para crear un mercado de capitales.
Y por otro lado, buscd ligar la accion de la politica habitacional a la politica
social, dedicandose a subsidiar la produccion habitacional destinada a los sec-
tores afectados por la pobreza.!? Estas tltimas acciones, ademas del FONAVI,
contaron con un fuerte apoyo financiero de los organismos transnacionales de
créditos al desarrollo que promovieron estas reformas. En este marco, y por
efecto de la descentralizacion de competencias que promovid aquella reforma,
se implementaron en todo el pais un sinnimero de programas nacionales, pro-
vinciales y locales de viviendas nuevas, mejoramiento habitacional y de barrios,
y también de creacion de lotes con servicio, orientados de manera focalizada
a hogares en situaciones de pobreza.

Si bien esta linea de politica habitacional introdujo algunas de las innovaciones
desarrolladas por las agencias de cooperacion al desarrollo, las organizaciones
civiles y religiosas y los centros académicos experimentales en los afios 70,
result6 inadecuada como consecuencia del modelo de desarrollo macro-estruc-
tural en que se inscribid y del marco tedrico general que guio este accionar, que
tratd de focalizar en extremo la inversion social y suprimir las protecciones
sociales en un contexto de profundizacion de la desigualdad social, la pobreza
y el desempleo.

Como ya ha sido ampliamente analizada, la Reforma del Estado de los afios 90
culmind con una de las crisis sociales mas grandes que atraveso la Argentina
en su historia. El desempleo crecio, la pobreza se agudizd, la informalidad se
incrementd considerablemente y el desarrollo urbano de las ciudades no solo
sufrid la irrupcidon de numerosos nuevos asentamientos informales, sino que
padecio la decision de que la provision de servicios publicos, bajo la nueva
logica del mercado, relegara la atencion de las zonas habitadas por los sectores
de mas bajos recursos. En ese contexto, la politica habitacional de los 90 mas
bien acompafio la destruccion del tejido fisico y social, y contribuyd a la fuerte
fragmentacion del espacio urbano residencial, al aislamiento territorial de la
pobreza y a la reproduccion de las nuevas condiciones de vida de los sectores
de mas bajos recursos.

Tras el fracaso de aquel modelo de desarrollo y de la profunda crisis econdmica, 10- (CUENYA, 2006: 61-71). Los linea-
social y politica que afecto a la Argentina en los afios 2001 y 2002, comenzd a mientos generales de esta politica pueden
insinuarse un nuevo modelo de desarrollo que adoptd formas definitivas con el consultarse en el documento oficial “Plan
gobierno de Néstor Kirchner, que asumi6 en mayo de 2003. Si bien los cambios Social 1995

introducidos por este nuevo gobierno todavia son fuente de fuertes debates, - E . . .

. . . , - Esta nocion en Argentina surgio en
sobre todo porque se inscriben en el contexto de cambios globales que estan trabajos como los de KATZ (2004) o la
ocurriendo a raiz de la crisis del modelo neoliberal a escala global, distintos compilacion realizada por GARCIA DEL-
autores han acuflado el concepto de posneoliberalismo para caracterizarlos.'! GADO y NOSETTO (2006).
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Estas reformas pueden ser expresadas en ideas tales como: a) la recuperacion
de la soberania y toma de decision propia del Estado; b) la recuperacion de las
funciones del Estado y ¢) la necesidad de incorporarse al ambito internacional
sin ceder objetivos fundamentales sobre el crecimiento, el desarrollo y la distri-
buciodn del ingreso, formuladas durante la presidencia de Néstor Kirchner en la
asuncion de su mandato en mayo de 2003 (BORON, GAK y LOZANO, 2006).
Argentina paso a experimentar a partir de entonces cambios en el modelo de cre-
cimiento, y en el marco de recuperar la intervencion del Estado en la economia
para promover el desarrollo fue implementada una nueva politica habitacional.

Segtin explica un documento oficial (SSDUY'V, 2007), este gobierno decidio
incorporar como uno de los temas centrales una nueva politica de vivienda,
orientada simultaneamente al mejoramiento del habitat (principalmente de la
poblacidon mas afectada por la pobreza) y a la reactivacion productiva, con la
premisa de que la inversion en el sector de la vivienda tiene multiples impactos
para superar situaciones economicas recesivas.

Esta nueva politica habitacional, seglin sefiala este mismo documento, tuvo tres
objetivos: a) generar por unidad de inversion la mayor cantidad de empleos;
b) contribuir a distribuir ingresos a través del otorgamiento en propiedad de la
vivienda a familias pobres y ¢) superar una situacion habitacional desfavorable,
produciendo una mejora sustancial en la calidad de vida familiar.

En este nuevo marco conceptual, se produjo un reordenamiento institucional que
recentraliz6 la planificacion e implementacion de las politicas, proponiéndose
la inversion publica en obras de infraestructuras y equipamientos sociales como
uno de los mecanismos de reactivacion de la economia y de la generacion de
empleos. Dentro de este nuevo esquema, la politica habitacional adquirié gran
importancia y promovi6 un ambicioso plan de mejoramiento habitacional y de
construccion de viviendas nuevas.

La investigacion que se expone en este libro se ocupd de estudiar esta politica
habitacional, conocida como “Politica Federal de Vivienda”, tomando como
referencia su implementacion en el Area Metropolitana del Gran Resistencia,
durante el periodo delimitado por la gestion de gobierno de Néstor Kirchner (25
de mayo de 2003 al 10 de diciembre de 2007). Si bien esta politica habitacional
continu6 durante el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner, se adoptd este
periodo institucional tanto porque esta nueva etapa recién estaba comenzando
al inicio de esta investigacion y no se disponia todavia de suficiente perspecti-
va de anélisis, como porque se habian realizado cambios en algunas acciones
programaticas que tendrian implicaciones nuevas en el analisis.

Hipétesis y objetivos de la investigacion

Valorandose como positiva la iniciativa de la Politica Federal de Vivienda
de profundizar la tendencia iniciada durante los afios 90 por la politica
habitacional argentina, de atender las necesidades habitacionales de los
sectores sociales en situaciones de pobreza y de incrementar los recursos
orientados a ellos, la hipdtesis de esta investigacion considerd que las principales
acciones programaticas de esta nueva politica habitacional, asi como las
capacidades institucionales de los gobiernos provinciales y locales del AMGR,
resultarian inadecuadas para dar una respuesta integral a las necesidades
habitacionales de los hogares en situacion de pobreza, especialmente de los que
habitan areas urbanas deficitarias criticas y padecen situaciones de exclusion
socio-territorial.

A partir de esta hipdtesis, esta investigacion se propuso como objetivos gene-
rales: a) caracterizar esta nueva Politica Federal de Vivienda durante el periodo
2003-2007 a niveles nacional y de la provincia del Chaco y analizar la respuesta
de su implementacion a las necesidades habitacionales de los hogares en situa-
ciones de pobreza del AMGR; b) aportar a la clarificacion y perfeccionamiento
de una concepcion de la accion publica de vivienda, en el AMGR y de manera
mas amplia en Argentina y en América Latina, subordinada a metas de logro
de una sociedad equitativa, participativa y sin exclusion y ¢) aportar a la accion
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publica de vivienda en el AMGR para contribuir a perfeccionar la nueva orien-
tacion adoptada en los ultimos afios por los programas, en pos de una mayor
integracion social de sus habitantes.

CARACTERISTICASY CONTEXTO DE REALIZACION DE LA INVESTI-
GACION

La investigacion fue realizada desde un encuadre tedrico-metodoldgico que se
encuentra en construccion desde el afio 2002 en el Instituto de Investigacion
y desarrollo en Vivienda y que comenzé siendo disefiado para el estudio de la
politica habitacional implementada en el AMGR en los afios 90 en el periodo
de la Reforma del Estado (1989-1998). Este andamiaje tedrico-metodoldgico
forma parte de la etapa iniciada por este instituto hace algunos afios, orientada
principalmente a la realizacion de investigaciones cientificas basicas, tomando
como uno de los temas la politica habitacional orientada a los sectores de mas
bajos recursos, con la finalidad general de contribuir a perfeccionar el accionar
de los organismos publicos que se ocupan del tema.

Este tipo de investigacion surgio en el instituto luego de una reestructuracion
organizativa y tras décadas de trabajar en numerosos proyectos experimentales
en 4reas deficitarias criticas de esta ciudad metropolitana, realizados con la fi-
nalidad de desarrollar modos y modelos alternativos de gestion habitacional en
una época en que la politica habitacional oficial practicamente no se ocupaba de
las necesidades de estos hogares. Surgié motivada por el progresivo cambio que
ha venido introduciendo la politica habitacional, orientando cada vez mayores
cantidades de recursos hacia los sectores sociales en situacién de pobreza.

Este encuadre tedrico-metodoldgico fue desarrollado para realizar este tipo de
investigaciones desde una busqueda de continuidad y perfeccionamiento de
los fundamentos conceptuales y operativos desarrollados por este instituto en
su etapa anterior.

El equipo de investigacion y la modalidad de trabajo

El proyecto de investigacion fue realizado por un equipo conformado por todos
los integrantes permanentes del instituto, a partir de un proyecto apoyado por
la Agencia Nacional de Politicas Cientificas y Técnicas y por la Universidad
Nacional del Nordeste (PICTO UNNE 2007-00100), compuesto por un Grupo
Responsable integrado por el Arq. Victor Pelli y el Dr. Miguel Angel Barreto; un
Grupo de Colaboradores integrado (alfabéticamente) por la Dra. Laura Alcala,
la Mg. Maria A. Benitez, la Lic. Maria E. Fernandez, la Mg. Marta Giro, la Mg.
Maria B. Pelli y la Mg. Venettia Romagnoli y un grupo de becarios integrados
por la Arq. Noel Depettris y la Arq. Maria J. Kiszka. Todo este equipo trabajé
bajo la direccion general del Dr. Miguel Angel Barreto. El proyecto también
contd con el respaldo de otros proyectos de menor envergadura, del CONICET
y de la Universidad Nacional del Nordeste.

La modalidad de trabajo consistio en la organizacion y realizacion de activida-
des especificas de gabinete y de campo, llevadas adelante por subgrupos, que
se fueron conformando segun las caracteristicas de cada una de las actividades
y perfiles profesionales de los integrantes. Estos subgrupos trabajaron con la
coordinacion, supervision y conduccion del Grupo Responsable, realizandose
periddicamente reuniones generales de puesta en comtn de avances y coordi-
nacion de actividades.

Principales obstaculos en la investigacion

Algunas de las dificultades mas importantes en el desarrollo de la investigacion
fueron las restricciones que se presentaron al acceso de algunas informaciones
oficiales necesarias, en particular en el nivel provincial. Se tratd de restricciones
que no obedecieron a cuestiones razonables, como podria ser la clasificacion
reservada o medidas similares comprensibles de proteccion o de uso condicio-
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nado de informaciones, sino a la existencia de una cierta cultura administrativa
de circulacién informal de informaciones, que se basa en afinidades politicas,
de amistades e incluso de uso en beneficios personales de quienes disponen o
elaboran tales informaciones, y en el peor de los casos de proteccion de datos
que pueden resultar en algunos casos comprometedores para la administracion.
Mas allé de la investigacion en si, este es uno de los obstaculos permanentes
mas importantes a la actividad cientifica que pretende no solo aportar al avance
del conocimiento bésico, sino generar resultados factibles de ser transferidos y
aplicados en pos del mejoramiento de las politicas publicas.

También hubo dificultades con la informacion cartografica producida por distin-
tos organismos provinciales, referida a los tendidos de redes de infraestructura o
equipamientos sociales: agua potable, luz eléctrica, obras de mitigacion ambien-
tal, de proyectos de viviendas oficiales, de asentamientos informales en tierras
expropiadas, etc., y de los cuatro municipios del AMGR, referida a la estructura
urbana, ya que no se encontraban integradas en su forma de produccion y de
representacion. Cada organismo y municipio tenia elaborada su informacion
de manera diferente, en algunos casos con software diferentes y sin acuerdos
previos con relacion a las posibilidades de georreferenciar la informacion con un
mismo sistema, estando algunos mas avanzados que otros en este aspecto. Para
sortear esta dificultad se ha decidido unificar la informacién disponible con un
mismo sistema y forma de representacion. La informacion cartografica de los
distintos organismos, a su vez, se encontraba en distintas fechas de actualizacion,
y la informacién demografica de poblacion disponible también, ya que era la
del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del afio 2001.

La descoordinacion cartografica tiene como una de las principales causas la
desactualizacion de los mapas oficiales del catastro provincial. Como conse-
cuencia de esto, los distintos organismos elaboraban o actualizaban sus propias
bases catastrales mediante sistemas diferentes. Asimismo, y a pesar de existir
una ley provincial que reglamenta la conformacién del Area Metropolitana
del Gran Resistencia (Ley N° 2406), no existia un catastro oficial unificado de
dicha area, y los diferentes municipios tenian distintos grados de actualizacion
de sus catastros. Para sortear esta dificultad, se procedid a elaborar una base
cartografica comun, integrando las informaciones catastrales de los distintos
municipios.

ADELANTO DE LOS CAPITULOSY SECCIONES DEL LIBRO

En el capitulo 1 de este trabajo se presentan tres secciones, esta introduccion y
los encuadres metodoldgico y tedrico de la investigacion. La segunda de ellas
desarrolla los fundamentos de la metodologia de la investigacion y la organi-
zacion de esta. Inicialmente define conceptualmente la politica habitacional
con la finalidad principal de identificar los observables de la investigacion; a
continuacion realiza algunas consideraciones relacionadas con el campo de
estudio de las politicas publicas y el tipo de investigacion que se realizo en
este trabajo y luego expone el recorte de los objetos de estudio y los niveles y
escalas jurisdiccionales y temporales de analisis. A partir de todas estas defini-
ciones, cuenta luego las fases del proceso de investigacion, la relacion entre los
observables y los campos empiricos, asi como las técnicas y procedimientos
utilizados. Finalmente explica las variables de analisis definidas para estudiar la
politica, los programas y los proyectos habitacionales seleccionados. La seccion
siguiente, correspondiente al encuadre tedrico del analisis de la politica habita-
cional, presenta el marco conceptual a partir del cual se definieron y valoraron
las variables con las que se analizo la implementacion de la Politica Federal de
Vivienda en el AMGR durante el periodo 2003-2007. Este encuadre representa
principalmente un posicionamiento respecto de una concepcion de la vivienda
social publica, del problema habitacional para los sectores de bajos recursos
en el contexto regional del norte argentino (y otras realidades similares) y de
su abordaje desde una politica habitacional integral que aporte a la superacion
de la exclusion social. El desarrollo de la seccion sigue la secuencia metodo-
logica planteada en la anterior. En primer lugar se abordan las cuestiones mas
relacionadas con la concepcion del problema y su abordaje desde la politica
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habitacional; en segundo lugar, trata sobre los destinatarios de las soluciones
habitacionales y en tercer lugar, las cuestiones relacionadas con las soluciones
habitacionales propiamente dichas.

El capitulo 2 de este libro esta dedicado a analizar la implementacion de la Po-
litica Federal de Vivienda en el AMGR entre 2003 y 2007. La primera seccion
de este capitulo presenta un panorama de la situacion del AMGR, que tiene
como proposito situar las condiciones locales iniciales de implementacion de
esta politica y conocer el contexto de su aplicacion para su ponderacion. En
primer lugar, realiza una breve introduccion y una resefia historica del proceso
de conformacion de esta drea metropolitana para comprender las particula-
ridades del territorio estudiado. En segundo lugar, describe las condiciones
territoriales y urbano-ambientales existentes en 2003 en esta area. En tercer
lugar, hace una caracterizacion social de su poblacion en ese momento y, por
ultimo, analiza la situacion habitacional con especial referencia a las areas mas
criticas (villas y asentamientos). Se pretende con esta seccion dar cuenta de la
compleja situacion de crisis habitacional, urbana, ambiental, social y politica
en la que se encontraba el AMGR al inicio de la Politica Federal de Vivienda,
para ponderar de manera mas integral su implementacion.

El tercer capitulo del libro analiza la Politica Federal de Vivienda durante el
periodo 2003-2007. Esta organizado en dos secciones. La primera de ellas esta
dedicada a un analisis a nivel nacional y la segunda, al nivel de la provincia
del Chaco. En ambos casos se siguen las variables de analisis explicadas en
el primer capitulo, dedicado a las cuestiones tedrico-metodologicas de la in-
vestigacion. Asi, en primer lugar se afrontan las cuestiones mas relacionadas
con la concepcion del problema habitacional y de su abordaje desde la politica
habitacional; en segundo lugar, trata sobre los destinatarios de las soluciones
habitacionales y, en tercero, las cuestiones relacionadas con las soluciones
habitacionales propiamente dichas.

El capitulo 4 de este trabajo estd dedicado a analizar la implementacion de tres
programas federales en el AMGR durante el periodo 2003-2007. En la primera
parte se explicitan los criterios con los cuales se seleccionaron los programas y
los proyectos analizados. A continuacion se presenta el analisis del Programa
Federal Solidaridad Habitacional (PFSH) y de su implementacion en el proyecto
del Barrio Chelliyi. Este programa tuvo por objetivos satisfacer necesidades
habitacionales de los sectores con mayores niveles de pobreza y generar empleo
para contribuir a superar la crisis laboral y social que habia en 2003. Para esto
aplicd recursos nacionales para la construccion de viviendas e infraestructura
en las regiones mas castigadas del pais, a través de empresas constructoras e
incorporando como mano de obra a los beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de
Hogar Desocupados (JYJHD), procurando su insercion como trabajadores for-
males en dichas empresas. Luego se presenta el analisis del Programa Federal
Emergencia Habitacional (PFEH) y de su implementacion en el proyecto del
barrio Vargas II. Este programa tuvo por objetivos contribuir al desarrollo y
mejoramiento de las condiciones del habitat, vivienda e infraestructura basica
de hogares y grupos vulnerables en situacion de emergencia o marginalidad
mediante la construccion de viviendas nuevas y la inclusion social de desocu-
pados y beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (JYJHD) a
través de la formacion de cooperativas de trabajo. También propuso dejar ins-
talada la salida laboral de los beneficiarios y movilizar los mercados locales de
materiales, tanto en la comercializacion como en su produccion. Se implementd
a través de los municipios. En el convenio marco participaron 35 municipios,
pertenecientes a ocho provincias que adhirieron a la etapa inicial del programa,
incluida entre ellas la del Chaco. Para finalizar este capitulo se presenta el anali-
sis del Programa Federal Mejoramiento de Viviendas Mejor Vivir (PFMV) y de
su implementacion en el proyecto del barrio Villa Itati. Este programa tuvo por
objeto contribuir a la resolucion del déficit habitacional originado en el parque
de viviendas construidas con materiales no precarios, carentes de baflos y de
instalaciones internas de agua, o con dimensiones inadecuadas para el tamafio
de los hogares que las habitaban. Se instrumentd mediante un convenio marco
entre el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios y
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los gobiernos provinciales, y requirié para la implementacion de los proyectos
la firma de convenios especificos entre la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda y los institutos provinciales de vivienda. Su ejecucion se realizé a
través de empresas constructoras.

Finalmente, en el capitulo 5, se plantean las conclusiones a las que arribd la
investigacion y sobre la base de ellas se formula una serie de recomendaciones
relacionadas con las diferentes variables analizadas.
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1- Recuérdense los pioneros tra-
bajos de Engels que denunciaron
las malas condiciones de vida y
la penuria de la vivienda de la
clase obrera inglesa en los inicios
de la industrializacién, durante
el pleno auge del laissez faire
(ENGELS, 1974y 2006).

2- Gosta Esping-Andersen, en
un trabajo que ya es clasico,
identifico entre los paises desa-
rrollados tres modelos de Estado
del Bienestar: el modelo liberal,
propio de paises como EE. UU.,
Canada y Australia, el modelo
corporativista, asociado a paises
como Francia, Alemania, Italia
o Austria, y el modelo social-
demdcrata, propio de los paises
nordicos (ESPING-ANDERSEN,
1989). Se han realizado distintos
intentos también de caracterizar
los tipos de Estados de paises
como los latinoamericanos. Son
importantes en este aspecto
trabajos como los realizados por
Guillermo O’Donnell (1996) para
caracterizar el Estado argentino
y su régimen de gobierno.

3- Oscar Yujnovsky hace tiempo
serialo: “En cada coyuntura se da
una politica y el Estado interviene
respondiendo a las relaciones de
podery la correlacion de fuerzas
socio-politicas. En este sentido,
la politica de vivienda del Estado

forma parte de la lucha politica

y de las ideas, e incide sobre el
proceso econdmico, ya sea para
mantener una situacion exclu-
yente de las grandes mayorias
nacionales o bien para transfor-
marla en beneficio de esas gran-
des mayorias.” (YUINOVSKY,
1984:9).

En esta seccion del trabajo se desarrollan los fundamentos metodoldgicos y la
organizacion de la investigacion. En primer lugar se define conceptualmente la
politica habitacional con la finalidad principal de identificar los observables de
la investigacion; a continuacion se realizan algunas consideraciones relacionadas
con el campo de estudio de las politicas publicas y del tipo de investigacion que
se realizo en este trabajo; luego se plasma el recorte de los objetos de estudio y
los niveles y escalas jurisdiccionales y temporales de analisis. A partir de todas
estas definiciones, se cuentan luego las fases del proceso de investigacion, la
relacion entre los observables y los campos empiricos, asi como las técnicas
y procedimientos utilizados. Finalmente se explican las variables de analisis
definidas para estudiar la politica, los programas y los proyectos habitacionales
seleccionados.

DEFINICION DE LA POLITICA HABITACIONAL

El proceso de trasformacion del Estado liberal al social acaecido durante el siglo
XX en los paises industrializados, que ampli6 el rol del Estado decimononico
(predominantemente policial) hacia el del Estado del Bienestar, con capacidades
de garantizar derechos sociales, reconoce correlatos en otros paises del mundo,
que bajo sus propias vicisitudes de desarrollo como economias dependientes
progresivamente intensificaron con fines similares su involucramiento en los
problemas sociales derivados de las inequidades del capitalismo e instauraron
politicas de redistribucion social. Argentina fue uno de los paises pioneros en
crear algunas instituciones de bienestar en América Latina, que en el caso parti-
cular de las politicas habitacionales, comenzaron a cobrar vigor desde mediados
del siglo XX en adelante, como se ha visto en la introduccion.

La historia del desarrollo capitalista puso tempranamente en evidencia que bajo
las reglas puras del libre mercado una parte de la sociedad no alcanza a satisfacer
adecuadamente sus necesidades basicas,' y para contrarrestar los problemas y
conflictos sociales acarreados por las inequidades generadas, los gobiernos, en
pos del orden social general, progresivamente desarrollaron diferentes formas de
intervencion de la economia, en funcion de sus realidades y el tipo de sociedad
perseguida en cada circunstancia particular. Obviando aquellos que directamente
abandonaron el régimen capitalista en algiin momento de su historia, bajo este
régimen, estas formas de intervencion se diferenciaron entre paises, por las ca-
racteristicas permanentes de la regulacion de la economia realizada en cada caso.”
Ademas de estas caracteristicas permanentes que permiten hoy diferenciar a los
estados, es posible también referirse a las orientaciones periddicamente asignadas
alas politicas, a través de las cuales se concretan estas intervenciones, que obede-
cen al entramado de actores ¢ intereses que acceden transitoriamente al poder y
ejercen el gobierno de cada Estado, asignandole caracteristicas particulares a las
politicas. Estas orientaciones ayudan a caracterizar y diferenciar estas politicas,
y a definir periodos de vigencia a partir de cambios que se realizan a ellas.?

En términos amplios, estas orientaciones se pueden caracterizar a partir de los
principios politico-filoséficos generales que subyacen a las politicas coyun-
turales. El liberalismo, se sabe, es mas proclive a lograr el equilibrio social
fomentando al maximo los principios del llamado mercado autorregulador
y limitando sus excesos al minimo necesario para alcanzar el orden social,
mientras que el socialismo, por ejemplo, tiende a hacerlo limitando o regu-
lando el libre funcionamiento de la economia para contrarrestar la inequida-
des que este genera, involucrando al Estado mucho més directamente en la
organizacion de la economia para la redistribucion de los excedentes. Todo
esto tiene importante significacion para la politica habitacional, dado que al
igual que el conjunto de las politicas sociales y territoriales (salud, educacion,
seguridad, trasporte, etc.), a las que esta ligada, esta siempre definida por los
actores e intereses que predominan temporalmente en cada gobierno, y por lo
tanto es afectada por la orientacion y el modelo de desarrollo impulsado, y de
manera mas general, por el modelo de sociedad deseable que aspiran realizar.
Desde esta perspectiva, una politica habitacional no es neutral respecto del
modelo de desarrollo seguido por una sociedad, sino que ayuda a expresarlo y
contribuye con su realizacion.
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Por otra parte, la vivienda, como han dicho numerosos autores, es uno de los
bienes basicos de la sociedad por las multiples funciones que desempeiia, basa-
mento imprescindible del desarrollo y del bienestar general de toda sociedad. A
ella le cabe satisfacer un conjunto de necesidades humanas primordiales (alber-
gue, refugio, proteccion, espacio de relaciones familiares, seguridad, privacidad,
identidad, localizacidn, accesibilidad, etc.), cuya satisfaccion adecuada resulta
imprescindible para el desarrollo humano (educacion, salud, trabajo, integra-
cion social, etc.),* y por lo tanto, es fundamental para toda sociedad que aspira
a un desarrollo pleno alcanzar a garantizar el acceso de toda su poblacion a un
piso minimo de condiciones adecuadas e igualitarias de habitabilidad. En los
paises industrializados, en las décadas siguientes a la posguerra, se alcanzaron
avances importantes merced a una fuerte intervencion publica en la produccion
habitacional, pero en los paises de menor desarrollo como Argentina, esta meta
aun no pudo alcanzarse, y la satisfaccién adecuada de estas necesidades para el
conjunto de la poblacion es atin un problema no resuelto, a pesar de las politicas
habitacionales implementadas.

Ahora bien, para investigar esta politica, fue importante tener claro lo que se iba
a observar. Hay que tener en cuenta que las politicas inciden por multiples vias
sobre la vivienda. Esto también fue destacado por muchos autores. Yujnovsky,
por ejemplo, sefiald que en Argentina (en la época en que realizd su investiga-
cién) el Estado intervenia en el sistema econdmico afectando a la produccion,
comercializacion y uso de la vivienda, por ejemplo, a través de regulaciones y
acciones respecto de la tierra (forma de subdivisiones, usos, expropiaciones, re-
servas, etc.); a través de medidas para el sector productivo (créditos, impuestos,
fomento de materiales y sistemas constructivos, etc.), incluyendo aqui al sector
externo (aranceles de importacion de materiales, de tecnologias, etc.); a través
de estimulos financieros al sistema bancario; de politicas de precios (control
de alquileres); de lo que investiga este trabajo, que es la intervencion directa
para la provision de servicios habitacionales (viviendas) a la poblacion, etc.
Pero destacd también que en general toda la politica econdmica y social afecta
siempre directa o indirectamente a las posibilidades de satisfaccion adecuada de
las necesidades habitacionales de la poblacion (YUINOVSKY, Ob. Cit.: 23).

Teniendo en cuenta esto y a efectos de precisar lo que se entendid por politica
habitacional en esta investigacion, se recurrié a dos conceptos ordenadores: el
de campo, segun lo definié Bourdieu, y el de formas de produccion, aportado
por Jaramillo. De acuerdo con Bourdieu, las sociedades se estructuran en mul-
tiples campos que tienen ldgicas propias de funcionamiento. Cada campo se
define como una esfera o espacio histéricamente constituido de relaciones entre
agentes e instituciones sociales que se estructuran a partir de ciertos capitales o
poderes que estan en juego y de los intereses de los agentes respecto de ellos.
Las posiciones (de dominacion o subordinacion) ocupadas por los agentes en un
campo se definen por el volumen y la estructura del capital adquirido por ellos, y
sus intereses son los que dinamizan las disputas, que llevan a conservar o trans-
formar cada campo (BOURDIEU y WACQUANT, 1995: 63-78). Jaramillo, por
su parte, al estudiar las formas de produccion del espacio construido en Bogota,
destacd que por mas que en una sociedad predomine un determinado modo de
produccion, como el capitalista, “en ciertas ramas y por diversas razones co-
existen ‘formas de produccion’ que pueden diferir de aquéllas correspondientes
al modo de produccion dominante, y que pueden ser pervivencias de modos
de produccion anteriores (a los cuales esta articulado el modo de produccion
dominante), o productos de la manera peculiar como un modo de produccion
se inserta en una formacion social” (JARAMILLO, 1984: 175-176).

De acuerdo con estos aportes y teniendo en cuenta la produccion habitacional en

Argentina, fue posible identificar la existencia de al menos tres grandes campos

de produccion habitacional, relacionados entre si, pero con sus propias logicas

de funcionamiento. El primero de ellos regulado por la l6gica del mercado for-

mal inmobiliario y de la construccion, del que participan agentes financieros y

productivos privados por el lado de la oferta en caracter de entes promotores y

los usuarios por el lado de la demanda en caracter de consumidores. El segundo 4- (YUINOVSKY, Ob. Cit.: 18);
de ellos, el motorizado de forma directa por el Estado, que invierte recursos (PELLI, 2007: 155-174).
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5- Al respecto véase Subirats (1989: 13-16).

publicos en la produccion habitacional para subsidiar el acceso a la vivienda a
diferentes segmentos de la sociedad que no pueden hacerlo bajo las condiciones
del mercado formal de la vivienda; y el tercero de ellos, el del sector informal,
dinamizado por las necesidades de los excluidos, que no alcanzan a ser destina-
tarios de las inversiones en vivienda del Estado, ni menos aun, a satisfacer sus
necesidades por las reglas del mercado formal, y resuelven de manera precaria
sus condiciones habitacionales mediante diferentes estrategias de supervivencia
(autoconstruccion, construccion por encargo, compra, alquiler u ocupacion de
tierras y viviendas precarias en areas degradadas o sin servicios; hacinamiento
familiar, alquiler en inquilinatos, hoteles-pensiones, etc.) o habitando directa-
mente en lugares publicos.

Cada uno de estos campos presenta un entramado muy complejo de actores,
intereses y recursos en juego, que conforman en si mismos objetos de estudios
muy complejos de dilucidar. Y si bien podria afirmarse que la politica habita-
cional, en un sentido amplio, comprenderia la investigacion de todas aquellas
acciones publicas que inciden en cada uno de estos campos de manera directa
o indirecta en las posibilidades de acceso a la vivienda de los distintos sectores
de la sociedad, esta investigacion se ocup6 del segundo de estos campos, en el
que la intervencion del Estado juega un rol determinante mediante inversiones
especificas de recursos publicos para motorizar la produccion habitacional y
facilitar el acceso a condiciones habitacionales adecuadas a distintos segmentos
de la sociedad que no pueden hacerlo bajo las reglas del mercado formal de
la vivienda. En Argentina esta forma de intervencion, como ya se sefiald en la
introduccion y se vera en los capitulos siguientes, ha sido institucionalizada hace
mucho tiempo, y no solo dispone de un cuerpo normativo extenso, de distintos
poderes (Legislativo y Ejecutivo), sino también un conjunto de organismos
administrativos conformados para su implementacion dentro de la estructura
del Estado, en los distintos niveles jurisdiccionales, el nacional, el provincial y
en algunos casos, el municipal.

A partir de estas consideraciones, se definid para esta investigacion a la politica
habitacional como las intervenciones directas de organismos del Estado de dis-
tintas jurisdicciones —trealizada desde determinadas orientaciones politicas— en
la produccion habitacional, para facilitar el acceso a soluciones habitacionales
consideradas por ellos “dignas” o “adecuadas” a sectores de la poblacion que,
por causas de ingresos insuficientes, no pueden acceder a ellas por medios pro-
pios a través del mercado formal, y que en el caso de Argentina (asi como de
América Latina en general), satisfacen inadecuadamente sus necesidades habita-
cionales por diferentes estrategias individuales o colectivas: mediante procesos
autogestionarios de produccidn informal (autoconstruccion, construccion por
encargo, compra, alquiler u ocupacion) de tierras y viviendas precarias en areas
degradadas o sin servicios o mediante hacinamiento familiar, o pagando para
habitar en lugares precarios (inquilinatos, hoteles-pensiones, etc.), o habitando
directamente en lugares publicos.

ANALISIS DE LA POLITICA HABITACIONALY TIPO DE INVESTIGACION

Asi definido el objeto general de estudio, para precisar y organizar la investi-
gacion se tuvo en cuenta, en primer lugar, el ciclo o proceso seguido por toda
politica publica, de acuerdo con los caracteristicos modelos construidos para
analizarlas, que se inicia cuando un gobierno asume y define la existencia de
un problema para proponer alguna solucion, analiza alternativas de soluciones
en funcion de los intereses implicados y los recursos disponibles, se fija deter-
minados objetivos y toma las decisiones que desencadenan la implementacion
de acciones, para obtener ciertos resultados.® Teniendo en cuenta que este es
un complejo e intrincado proceso en el que participan en distintas instancias
multiples actores publicos y privados (econdmicos y sociales) que pretenden
incidir sobre la politica con sus intereses, y teniendo en cuenta las posibilidades
y recursos de esta investigacion, se resumio este proceso en dos grandes fases,
la de la formulacion de la politica, plasmada en los distintos instrumentos
normativos que le dieron forma, y la de su implementacion, a través de la cual
se concretaron determinados resultados.
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En segundo lugar, no se realizd una investigacion de la ejecucion o performance
de la politica en si, para analizar el comportamiento o la conducta de los dife-
rentes actores implicados, juzgando los resultados obtenidos en funcion de los
objetivos propuestos, como habitualmente se hace en el analisis de las politicas,
con finalidades como la de perfeccionar sus procesos, sino que se realizo la
investigacion desde un cierto posicionamiento académico sobre el problema
habitacional de los sectores afectados por situacion de pobreza y de su abordaje
de soluciodn, con un sentido de valorarlo y ponderarlo desde un deseo de como
se espera sea este. Aun a riesgo de distanciarse demasiado del proceso real de
la ejecucidn de la politica estudiada, esta investigacidon no persigui una fina-
lidad pragmatica inmediata de tratar de corregir instancias de este proceso en
funcion de lograr los objetivos que se propuso la politica analizada, sino que
fue planteada desde el lugar de un equipo académico que pretende aportar para
ajustarlo desde una cierta vision del problema y de su abordaje de solucion, a
modo de alternativa para la toma de decisiones en gestiones politicas futuras.
Compartiendo algunos posicionamientos de esta politica y cuestionando otros.
Esto obedece a que no se trata de una investigacion aplicada ligada al proceso
de la politica, sino de una investigacion académica que pretende incidir a mas
largo plazo sobre su orientacion y el modelo de desarrollo que persigue.

. Grdfico 1. Tipo de investigacion
ANALISIS Fuente: elaboracién propia

De la ejecucién
deseable de la
politica

de la ejecucion de la
politica

Formulacion

Valoracién de la
formulacion de la
politica

Analisis del proceso de
formulacion de la politica

.

FASES DE LA POLITICA

Valoracién del
funcionamiento y los
resultados de la
politica

HABITACIONAL

Analisis del
funcionamiento y de los
resultados de la Politica

Implementacion

RECORTE DE LOS OBJETOS DE ESTUDIO, NIVELESY ESCALAS DE
ANALISIS

Esta investigacion fue planteada desde un abordaje metodoldgico orientado por

la perspectiva de la complejidad.® Siguiendo a Garcia, esto implica el reco- 6- Los fundamentos epistemolégicos
nocimiento de la multideterminacién de los elementos y procesos analizados de este planteo ya han sido largamente
(GARCIA, 2006: 21-22). Seglin esta perspectiva los elementos que componen hechos operativos por este equipo de
un problema no pueden ser considerados como aspectos aislados, factibles de L’;fg?%i%fgs ’ Uiiel;:sgfajgog’;ﬁg; ]%e
ser abordados de forma independiente, como fomenta el enfoque sectorial de 1990), (GARCIA, 201(7)6), (MAX NEEF,
base positivista. El enfoque sectorial del que esta investigacion se distancia ope- 2004) que, por supuesto, reconocen a

ra con principios epistemoldgicos profundamente arraigados y naturalizados en una larga cadena de autores criticos del
positivismo cientifico.
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7- Que constitucionalmente tiene el mis-
mo rango que las veintitrés provincias
argentinas.

sectores importantes del campo académico y de muchos técnicos que formulan e
implementan politicas e impiden avanzar hacia una comprension mas integral de
los problemas. Desde la perspectiva de la complejidad, todos los aspectos de un
problema deben ser considerados a partir de las relaciones que los interdefinen,
como dimensiones propias del dominio de distintas disciplinas cientificas, y
tienen que ser observados de forma relacionada. En términos epistemologicos,
las actuaciones sectoriales se sustentan en una concepcion de la realidad que
tiene como base la descomposicion y simplificacion de los problemas, pro-
movida por las formaciones profesionales unidisciplinares, que han resultado
insuficientes para comprender y actuar sobre problemas de las sociedades y el
ambiente. En el campo habitacional, la conceptualizacion sectorial del problema
no tiene en cuenta como la vivienda se relaciona, retroalimenta y contribuye a
las condiciones de vida de los hogares, y numerosas veces, sus soluciones eva-
luadas positivamente no hacen mas que reproducir las condiciones de vida de
los hogares. Una politica integral requiere de la complejidad en la concepcion
de los problemas que hay que abordar. La complejidad no solo es el principio
de funcionamiento de los sistemas complejos, como los socioambientales, sino
también la base sobre la que se debe construir el conocimiento cientifico de
dichos problemas, para poder actuar sobre ellos desde las politicas. Adoptar la
perspectiva de la complejidad significa asumir el reconocimiento de procesos
cuyas dinamicas se relacionan y que constituyen la base para la definicion de
diferentes escalas y niveles de abordaje de los problemas.

Para definir los objetos de estudio, niveles, escalas y alcance de la investiga-
cidn, se tuvo en cuenta, en primer lugar, que se tratd de una investigacion que
busco indagar aspectos de la politica habitacional argentina a partir exclusi-
vamente de los resultados de su implementacion en el drea metropolitana del
Gran Resistencia, en la provincia del Chaco. Es decir que uno de principales
objetos empiricos de la investigacion lo constituy6 una muestra de proyectos
de soluciones habitacionales implementados en esta area metropolitana, que se
consideraron que ilustrarian una de las realidades abordadas en el pais por esta
politica habitacional. Para analizar en profundidad las respuestas al problema
que brindaron estos proyectos, fue necesario también analizar la situacion urba-
na ambiental, social y habitacional del AMGR, en el momento en que se inicio
la implementacidon de esta politica habitacional. Ambos fueron los principales
objetos empiricos de la investigacion.

En segundo lugar, como procesos mas abarcadores, se tuvo en cuenta que la
implementacion de esta politica se realizd a partir de una estructura juridica-
organizativa preexistente: la del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), que
contd con un organismo nacional de implementacion (la Subsecretaria de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda) y un instituto en cada una de las provincias argentinas
y en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,” que funcionaron como 6rganos
de implementacion de programas y acciones de este fondo y que contaron con
ciertas autonomias para formular sus propias politicas a este nivel jurisdiccional,
pero que también funcionaron (con menor autonomia) como 6rganos de imple-
mentacion de los programas nacionales nuevos creados por la Politica Federal
de Vivienda a partir del afio 2003. Este doble accionar del Instituto Provincial
de Desarrollo Urbano del Chaco obligd a definir como objetos de investigacion
de estos procesos mas abarcadores tanto a la politica habitacional del nivel
nacional con sus correspondientes programas, como a la politica habitacional
de esta provincia con sus acciones y programas. En cambio, en la provincia del
Chaco, los municipios integraron formalmente la estructura organizativa de la
politica habitacional provincial, pero no tuvieron participacion activa en ella,
como se vera en la investigacion.

A efectos de precisar estos objetos, se entendi6 por:

Politica habitacional: al marco normativo general y de organizacion institucio-
nal de la intervencidn, que comprende: una cierta definicion del problema, una
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estructura de organizacion administrativa, objetivos generales para abordar el
problema, fuentes de recursos para financiar la politica, una especificacion de
los destinatarios de la soluciones y de los actores econdmicos y sociales partici-
pantes de la implementacion de la politica, y una definicién de los instrumentos
operativos para concretar las soluciones.

Programas: marco normativo particular y de organizacion institucional para la
implementacion de acciones especificas y acotadas de la politica habitacional.
Comprenden: una definicion del problema particular y objetivos especificos
para abordarlo, una estructura de organizacion administrativa para la imple-
mentacion, fuentes de recursos para financiar las acciones, los destinatarios de
las soluciones y los actores econémicos y sociales participantes, los medios y
procedimientos para concretar las soluciones.

Proyectos: especificaciones normativas y organizativas para concretar las
soluciones previstas en los programas. Contemplan la formulacion de las so-
luciones, los actores participantes, los recursos, los medios, formas y plazos
de produccion de las soluciones.

A partir de estas definiciones y reconociendo que cada uno de estos objetos del
problema estuvieron relacionados entre si, pero tuvieron procesos, dindmicas,
actores, recursos e intereses propios, se definieron cuatro niveles de procesos
en la investigacion:

Primer nivel: el de los proyectos seleccionados para investigar en el AMGR,
cuya escala de observacion fue la barrial. La mayoria de los casos estudiados
fueron intervenciones en barrios con comunidades preexistentes a la imple-
mentacion de los proyectos, dado que se consideraron de mayor interés para
la investigacion.

Segundo nivel: el del AMGR, cuya escala fue la municipal. El interés de su
definicién como objeto de estudio fue conocer la situacion urbana ambiental,
social y habitacional de esta area metropolitana, al inicio de la implementacion
de la Politica Federal de Vivienda para analizar las respuestas brindadas por
las soluciones.

Tercer nivel: ¢l de la politica habitacional provincial, expresada en el accionar
del Instituto Provincial de Desarrollo Urbano del Chaco, como 6rgano res-
ponsable de la implementacion de la Politica Federal de Vivienda. La escala
involucrada en este nivel fue la provincia de Chaco.

Cuarto nivel (o metaproceso): la de la Politica Federal de Vivienda imple-
mentada en todo el pais. Esta escala espacial fue la de mayor alcance en la
organizacion de esta investigacion.

A partir del propésito de la investigacion y de diferenciar estos niveles y escalas
de procesos, se definieron cinco objetos de estudio: a) la muestra de proyectos
implementados en el AMGR; b) la situacién urbana ambiental, social y habi-
tacional del AMGR a inicios de la implementacion de la Politica Federal de
Vivienda; ¢) los programas correspondientes a dichos proyectos; d) la Politica
Habitacional de la provincia del Chaco y e) la Politica Federal de Vivienda.
Estos quedaron delimitados segun el grafico 2.8

Para el estudio, se tuvo en cuenta el proceso gubernamental comprendido
entre mayo de 2003 y diciembre de 2007 (presidencia de Néstor Kirchner), en
correspondencia con lo sefialado anteriormente respecto de las posibles varia-
ciones de las orientaciones de las politicas entre los diferentes gobiernos. Para
esta investigacion, el periodo estudiado representd un cambio en la politica 8- Las unidades espaciales de
habitacional aplicada anteriormente, y se opto hasta fines de 2007 para tener estudio de cada una de las escalas

- - - f1ies . se definieron segun las jurisdic-
una distancia suficiente de anélisis de los hechos ocurridos. ciones de los distintos niveles de

organizacion del Estado. El Area
Metropolitana del Gran Resis-
tencia estd compuesta por cuatro
municipios.
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Grdfico 2. Objetos de ORGANIZACION DE LA INVESTIGACION
estudiq, .n%'veles yescalas
?’f ””al’f” lab . Se ha optado como estrategia de investigacion por una integracion de métodos,
uente: elaboracion que combin6 un enfoque estructural con técnicas y procedimientos cuantita-
propia tivos sobre la base de fuentes de informacion secundarias, con un abordaje

cualitativo basado en la produccién de informacion primaria, que buscé captar
las percepciones de los distintos sujetos involucrados en los niveles inferiores
de la investigacion. Una vez que fueron delimitados los objetos de estudio de
la investigacion, que se determinaron sus escalas y niveles de observacion, que
se definieron los periodos de estudio y que se disefiaron los instrumentos de
analisis con las posibles fuentes de informacidn, se organizé la investigacion
en tres procesos paralelos (grafico 3).

Proceso 1: destinado a estudiar los procesos mas abarcadores de la politica
habitacional nacional y de la provincia de Chaco, en sus aspectos normativos,
organizativos y operativos, sobre la base principalmente de la recopilacion y
analisis de informaciones secundarias: documentales, informes oficiales y da-
tos cuantitativos. Para esto se perfecciond una matriz de analisis y valoracion
basada en un conjunto de variables, que venia aplicandose en proyectos de
investigacion anteriores.

Proceso 2: destinado a estudiar de manera directa una seleccion de Programas
y Proyectos de la Politica Federal de Vivienda, implementados por el IPDUV
durante el periodo de estudio en el AMGR. Este estudio se baso tanto en in-
formacion documental, como en estudios de campo, realizados para obtener
informaciones primarias de los destinatarios, técnicos y funcionarios, implicados
en la implementacion de las acciones, asi como de las soluciones implementa-
das. Para este trabajo también se construyd un instrumento de recoleccion de
informaciones.

Proceso 3: destinado a realizar una investigacion diagndstica de la situacion
urbana ambiental, social y habitacional del AMGR al momento de implementa-
cion de los programas y proyectos estudiados, para contrastar con sus resultados.
Este estudio se baso en la construccion y analisis de un SIG que reune variables
sociales, ambientales, territoriales, de infraestructura, etc., asi como en trabajos
elaborados por distintos autores y organismos.
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PROCESOS Y OBJETOS DE LA INVESTIGACION

Objetos de estudio
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I | Provincia de Chaco | !
] 1
i Programas i Integracion y
Analisis de Programas y . 'Ti‘;”é‘;mad“ o = p"m'fra,'ase e »| CONCLUSIONES
Proyectos implementados ! e ! conglusiones
en el AMGR 1 1
! Proyectos !
implementados en }
! | el AMGR ) Integracion y
! ! primera fase de
Analisis de la situacion ! Situacién urbana ) conclusiones
inicial del AMGR —_L | ambiental, social y !
| habitacional del
! | AMGR
)
3 i Grdfico 3. Procesos y objetos
OBSERVABLESY CAMPO EMPIRICO DE LA INVESTIGACION de estudio de la investiga-
cion
En cada uno de los objetos de estudio de la investigacion, los grincipales obser- Fuente: elaboracion propia
vables del campo empirico quedaron detallados segun el gratico 4.
_________________________ e e e e e e Grdfico 4. Observables del
Objetos de investigacién Observables campo empirico de cada

objeto de estudio
Fuente: elaboracion propia
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Bloque conceptual I:La intervencion,

el pro

VARIABLES DE ANALISIS DE LA POLITICA, LOS PROGRAMASY PRO-
YECTOS

De acuerdo con el posicionamiento y propdsito de esta investigacion, para
analizar a la Politica Federal de Vivienda y la Politica de la provincia de Chaco,
en sus distintos niveles y escalas (politica, programas y proyectos), se perfec-
ciond un conjunto de variables que ya se ha%ian utilizado para investigaciones
anteriores.’ Ellas fueron elaboradas a partir de tres preguntas basicas: ;quiénes,
coémo y para qué se interviene?; ja quiénes y con qué principio se ayuda?; ja
través de qué medios?' Estas preguntas intentan dar respuestas a tres grandes
bloques conceptuales de cualquier politica: la primera referida a la concepcion
de la intervencion, del problema y de su abordaje, comprende aspectos como
fundamentos, objetivos, organizacion institucional y administrativa, recursos,
actores involucrados, etc.; [a segunda se refiere fundamentalmente a los desti-
natarios de la politica: comprende la concepcion de estos, de sus necesidades
y satisfactores, de los principios de la ayuda, de la capacidad ante el problema,
etc., y la tercera se ocupa de las soluciones, comprende su concepcion y su
implementacién. En funcion de estas preguntas se elabord un conjunto de
variables a partir de las cuales se analizaron los objetos de estudio referidos,

egun se especifica a continuacion:
i Fema y su abordaje

Variables Observables especificos
1. El problema y su abordaje Fundamentos y objetivos de la politica.
2. Marco normativo Leyes, decretos, resoluciones, disposiciones, acuerdos, convenios, etc. de imple-
mentacion de la politica.
3. Instrumentos operativos Planes, programas, proyectos de la politica.
4. Periodo de vigencia Plazo de vigencia de la politica y de sus instrumentos operativos.
5. Organizacion administrativa Organizacion funcional, misiones y funciones de las areas de los organismos de
implementacion en las distintas jurisdicciones.
6. Articulaciones jurisdiccionales y entre Complementacion de los organismos entre las jurisdicciones y las diferentes areas
areas del gobierno de gobierno.
7. Participacion y funciones de actores Instancias y formas de participacion de los actores econémicos, sociales y destina-
extraestatales tarios de la politica, programa y proyectos.
8. Recursos financieros Fuentes de financiamiento de la politica.
9. Condicionantes y requisitos a las jurisdic- | Condicionantes y requisitos entre las jurisdicciones para la implementacion de la
ciones politica.
10. Publicidad Publicacion y accesibilidad de la informacion de la politica.

Bloque conceptual 2: Los destinatarios

Variables Observables especificos
1. Los destinatarios Criterios de definicion de los destinatarios de las soluciones brindadas por la politica.
2. Elegibilidad de los destinatarios Requisitos que los destinatarios debieron cumplir para acceder a las soluciones.
3. Participacién y organizacion de los | Forma de participacion de los destinatarios en la implementacion de las soluciones y
destinatarios criterios a partir de los cuales fueron organizados.
4. Las necesidades Definicion de las necesidades de los destinatarios en los instrumentos de implementa-

cion y operativos de la politica

Bloque conceptual 3: Las soluciones

factores

Variables Observables especificos

1. Dimensiones de los satisfactores Dimensiones cubiertas por las soluciones de la politica habitacional.

2. Tipos de satisfactores Tipos de soluciones brindadas por la politica habitacional en las distintas dimensiones.

3. Definicion de los satisfactores Procedimientos seguidos para definir las soluciones brindadas.

4. Progresividad de los satisfactores Forma de completarse en el tiempo las soluciones.

5. Modalidad de produccién de los satisfac- | Formas de produccion de las soluciones en las diferentes dimensiones, segtn los
tores agentes e instancias que participan en la concrecion de ellas.

6. Capacidad operativa Relaciones entre los universos de destinatarios a los que se oriento la politica habi-

tacional y los efectivamente atendidos.

7. Cobertura territorial Distribucion de las soluciones entre las distintas jurisdicciones.

8. Actores participantes en la produccion | Requisitos para cumplir por los diferentes agentes extraestatales para participar de
de los satisfactores la produccion de las soluciones.

9. Tecnologias de produccion de los satis- | Tecnologias duras y sociales empleadas en la produccion de los satisfactores.
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TECNICASY PROCEDIMIENTOS

El reconocimiento de la complejidad del problema implicé una metodologia
de abordaje multidimensional y una construccion dialéctica de aproximacion
a la verdad a partir de la complementacion de distintas fuentes y discursos de
los actores involucrados, cada uno de ellos portadores de percepciones, inter-
pretaciones e intereses propios. Desde esta concepcion, resultaron de interés
los relatos o discursos institucionales, técnicos, etc., y especialmente el de los
destinatarios. A su vez, la indagacion y analisis de los objetos de estudio, de
diferentes caracteristicas, escalas y niveles, requiri6 la utilizacion de distintos
tipos y fuentes de informacion y la aplicacion de diferentes técnicas para la
realizacion del trabajo de campo, para el registro y el procesamiento de la in-
formacion. En el grafico 5 se esquematizan los tipos de fuentes de informacién
segun cada uno de los objetos de estudio de la investigacion.
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Grdfico 5. Observables del campo empirico
de cada objeto de investigacion
Fuente: elaboracion propia
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Para investigar la situacion urbana ambiental, social y habitacional del AM-
GR, se inicid la construccion de un Sistema de Informacion Geografica que
permiti6 hacer interconsultas combinando distintas variables de analisis. Para
la construccion de este SIG se trabajé con informacidn proveniente de varios
organismos publicos, de relevamientos in situ y de distintos estudios previos
del equipo de investigacion y otros equipos de trabajo de la comunidad aca-
démica. En el primer caso con informacion proveniente a nivel nacional del
INDEC, de la Subsecretaria de Vivienda de la Nacion y a nivel local del Ca-
tastro Municipal, de SAMEEP, de SECHEEP, del IPDUV!' y de los distintos
municipios que integran el AMGR. Metodoldgicamente para la construccion
de este SIG fue necesario realizar distintos ajustes para unificar los planos de
base, dado que cada organismo contaba con uno distinto y en ningtin caso estaba
georreferenciado; resolver las variaciones temporales entre las distintas fuentes
de informacién y completar informacion desigual existente en los distintos
municipios del AMGR. Algunos de estos ajustes no pudieron ser superados,
como el desfase existente entre el plano de base utilizado por el INDEC (y con
ello toda la informacion de poblacion) y los planos del catastro. Ademas de la
adecuacion de la informacion proveniente de los distintos organismos a esta

9- Comenzo a desarrollarse para el estu-
dio del Programa PROMEBA realizado
por Romagnoli para su tesis de Maestria
(BARRETO, ROMAGNOLI, 2007, RO-

MAGNOLI, 2011).

10- Estas preguntas estuvieron inspiradas
en los interrogantes que se formulé Serge
Paugam para analizar las politicas contra
la pobreza en Europa (PAUGAM, 2001:
121-162).

11- SAMEEP es la empresa provincial de
Agua Potable y SECHEEP es la empresa
provincial de electricidad.
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12- Para la construccion del SIG se conto
con capacitaciondel Laboratorio de Infor-
madtica de la Facultad de Humanidades
de la UNNE.

base comun, se construyo informacion propia utilizando variables de analisis
definidas para el proyecto de investigacion, como la categorizacion de areas
por condiciones de accesibilidad, por aislamiento fisico, por riesgo ambiental,
etc., (ALCALA, 2010)."

Para el estudio de la PFV se georreferenciaron los proyectos desarrollados por
cada programa y subprograma. Para hacerlo se partié de la localizacion de los
mismos en un plano base del IPDUYV, luego fue cotejada in situ, ya que surgieron
importantes diferencias entre los hechos y la informacion proporcionada. De la
misma manera, mediante el trabajo de campo, se fue completando el plano de
amanzanamientos, dada la notable desactualizacion del catastro. La verificacion
in situ vali6 ademas para observar de manera general la caracteristica urbana
ambiental y habitacional de los distintos barrios construidos, la que permitié
establecer algunas generalizaciones que fueron mas alla del estudio de caso
exhaustivo. La georreferenciacion de los proyectos permitié ademas analizar
—segun los datos disponibles en el SIG— las condiciones de accesibilidad que
presentan los nuevos barrios, la proximidad a equipamientos, las condiciones
de vulnerabilidad, el aislamiento fisico, etc.

El analisis de la Politica Federal de Vivienda y sus Programas se realizo sobre la
base de informacion secundaria, y el de la Politica de la provincia del Chaco se
realizo con informacion secundaria y observacion institucional participante. Esto
requiri6 la recopilacion de documentos oficiales en organismos y sitios oficiales.
La sistematizacion y analisis consistio en la extraccion de los argumentos de los
documentos y su puesta en relacion con las variables centrales, derivadas del
marco tedrico construido en la investigacion. El resultado fue una valoracion de
los fundamentos mediante una critica realizada a partir de la puesta en relacion
del sustrato teorico de la politica y el marco elaborado en la investigacion.

El analisis de los programas habitacionales implementados en el AMGR abarco
tanto su formulacién como su implementacion en el AMGR. Se estudiaron el
Programa Solidaridad Habitacional, el Programa Federal de Emergencia Habi-
tacional el Programa de Mejoramiento de Barrios Mejor Vivir. El andlisis de la
formulacion de los programas se realizo con informacion secundaria recopilada
de informes oficiales, obtenida en organismos y sitios oficiales. Se sistematizo
y se elabord un analisis del contenido de los textos, en funcion de las variables
definidas en la investigacion. Esta tarea se complementd con el analisis de
informacidn estadistica a efectos de ponderar alcances y coberturas. A su vez
el estudio de la implementacion de los programas se realizd sobre proyectos
ejecutados en diferentes barrios del AMGR. Esto implicé la construccion de
informacion primaria. La muestra de casos seleccionados fue no probabilistica;
se siguid un criterio intencional, considerando los casos mas significativos.
Sin pretension de representatividad, este estudio se orientd a seleccionar casos
testigo de la implementacion de los programas.

Programas y proyectos implementados en el AMGR analizados

Programas analizados Proyectos seleccionados
Solidaridad Habitacional Barrio Chelliyi
Emergencia Habitacional Barrio Vargas Il
Mejor Vivir Barrio Villa Itati

Las unidades de analisis fueron los destinatarios (grupos de vecinos) y técnicos
involucrados en los proyectos, asi como la documentacion oficial de cada uno.
Para la recoleccion de la informacion primaria se realizaron entrevistas a técni-
cos involucrados en la implementacion de los proyectos seleccionados, quienes
ademads proporcionaron informaciones de fuentes secundarias y contactos con
informantes clave de los barrios seleccionados; esto permitié un acercamiento a
los hogares destinatarios y coordinar la realizacion de entrevistas con la modali-
dad de grupos focales. En la instancia de las entrevistas focales, se coordinaron
las visitas a los proyectos para la realizacion de la observacion directa de cada
barrio (grafico 6).
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Para el registro de la informacion primaria del trabajo de campo se elaboraron
los siguientes instrumentos: guia de entrevistas semiestructuradas a técnicos
involucrados en los proyectos, guia de entrevistas semiestructuradas a destina-
tarios de las soluciones habitacionales y guia para las observaciones directas.
En este caso, se elaboraron instrumentos generales de registro de la informacion
para todos los proyectos (grilla de registro de datos) e instrumentos especificos
para cada proyecto seleccionado (planos del barrio y su entorno). Las informa-
ciones primarias obtenidas de cada uno se complementaron con datos de fuentes
secundarias (provistos por los técnicos de los organismos estatales) y fueron
sistematizadas en matrices de datos previamente elaboradas.

Finalmente, se realizo el analisis de la informacidén mediante la técnica de ana-
lisis del discurso, interpretando el contenido manifiesto de las comunicaciones
en funcion de las categorias analiticas, para inferir las cuestiones extratextuales
implicitas.
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Grdfico 6. Proceso del trabajo
de campo para analizar los
proyectos

Fuente: elaboracion propia
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1- Es importante seiialar que se trata de un
encuadre conceptual en revision y ajuste.

2- Las ideas preliminares de este planteo
fueron desarrolladas originalmente en
BARRETO y ALCALA (2008).

A continuacion se presenta el encuadre conceptual a partir del cual se definieron
y valoraron las variables con las que se analiz la implementacion de la Politica
Federal de Vivienda en el AMGR durante el periodo 2003-2007. Este encuadre
representa principalmente un posicionamiento respecto de una concepcion de
la vivienda social publica, del problema habitacional para los sectores de bajos
recursos en el contexto regional del norte argentino (y otras realidades similares)
y de su abordaje integral que aporte a la superacion de la exclusion social. El
desarrollo de la seccion sigue la secuencia metodologica planteada en la seccion
anterior. En primer lugar aborda las cuestiones mas relacionadas con la concep-
cion del problema y su abordaje; en segundo lugar, trata sobre los destinatarios
de las soluciones habitacionales y en tercer lugar, las cuestiones relacionadas
con las soluciones habitacionales propiamente dichas.'

CONCEPCIONY ABORDAJE DEL PROBLEMA HABITACIONAL

Multidimensionalidad del problema e integralidad de su abordaje

El punto de partida es la concepcion mas prevaleciente del satisfactor mediante
el cual la politica habitacional argentina de las ultimas décadas ha dado res-
puestas a las necesidades habitacionales de los sectores de bajos recursos. Esta
concepcion, muy resumidamente, entiende a la vivienda basicamente como un
objeto fisico acabado asociado con una parcela de suelo (predominantemente vi-
vienda individual), producido de manera serial y estandarizada (preferentemente
por empresas constructoras), para grupos de destinatarios anonimos (integrados
por hogares individuales) que no participan del proceso de decisiones y a los que
se adjudican las viviendas terminadas en propiedad (mediante largos procesos
de titularizacion). Para esta concepcion, la vivienda adecuada o vivienda digna
(consagrada como derecho social en la constitucion nacional) es un objeto fisico
que debe reunir una serie de cualidades constructivas y de instalaciones de agua
y sanitarias, asi como tener determinados tipos de espacios y una cantidad de
cuartos segun la composicion del hogar que la habita. Esta concepcion se emplea
como una referencia, tanto para determinar los hogares que habitan viviendas
deficitarias, como para inducir la solucion del problema, que se corregira me-
diante la construccion masiva de objetos que reunan estas condiciones adecua-
das, tanto para remplazar las viviendas irrecuperables, como para arreglar las
deficitarias recuperables. Es mucho lo que se ha analizado y debatido sobre esta
forma de concebir la vivienda social. Su significado, obviamente, tiene profundas
implicancias ideologicas y especialmente economicas, que la reafirman como
mercancia y la aislan de sus relaciones sociales y territoriales, ya que se trata
de una concepcion mas pensada en funcion de los intereses de ciertos sectores
economicos y politicos, que desde las necesidades e intereses sociales de los
que padecen la falta de viviendas adecuadas.

Sin desconocer estos intereses —no solo porque en ellos radican los obstaculos
para modificar esta concepcion, sino principalmente porque ellos dan forma
predominante a la politica real—, lo que mas importa aqui es que asi entendida
la vivienda, resulta sumamente limitada como respuesta a las necesidades
humanas en su integridad. Para cualquier hogar, la vivienda es el ntcleo
fundamental de desarrollo de su vida y se encuentra integrada al conjunto de
condiciones del habitar.>? Ambas cuestiones, el marco fisico donde se desarrolla
el habitar y la realizacion del habitar en si mismo, conforman una unidad indi-
sociable en la vida de las personas, de modo que la concepcion de la satisfaccion
de las necesidades de viviendas no puede ser escindida de las satisfaccion de las
necesidades basicas del habitar. No es posible lograr una vivienda adecuada si el
habitar (con todo lo que €l implica) no lo es conjuntamente (grafico 1).

Este planteo fundamental a partir del cual se considera que debe abordarse la
solucion del problema habitacional tiene una consecuencia importante para una
politica habitacional que, sin desconocer los intereses de los actores en juego,
trata de dar respuestas a las necesidades del habitar en su conjunto. Esta con-
secuencia es que obliga a pensar la resolucion adecuada de los aspectos fisicos
de la vivienda, conjuntamente con la resolucion adecuada del habitar de estos



hogares. De modo que la resolucion adecuada de la vivienda implica con-
templar respuestas para el conjunto de las necesidades del habitar.

HABITAR
(Adecuado)

VIVIENDA
(Adecuada)

Yujnovsky seflal6 que la vivienda tiene que dar respuestas a necesidades hu-
manas primordiales: albergue, refugio, proteccion ambiental, espacio, vida de
relacion, seguridad, privacidad, identidad, accesibilidad fisica, entre otras, y
aclard que ellas varian en cada sociedad y grupo social y se definen en el devenir
historico (YUINOVSKY: 1984: 18). Pelli, que fue quien situo las necesidades
de los habitantes como punto de partida de toda intervencion externa en el
problema (PELLI, 2006: 23-42), desarroll6 luego detalladamente el conjunto
de funciones que “la vivienda urbana moderna” —entendida como convencion
social general de la vivienda adecuada— debe dar como respuestas para satis-
facer las necesidades habitacionales, y ordend los requisitos que debe cumplir
esta nocion de vivienda en:

-de relaciones, privacidad, intimidad y pudor;

-de higiene, sanidad y pulcritud;

-de proteccion y seguridad;

-sobre reduccion o eliminacion de esfuerzos o molestia fisica en la vida dentro

de la vivienda;
y en la operacion de sus elementos y requisitos de pertenencia a un sistema
territorial de habitat social, entendido como la conexién con un conjunto de
redes tangibles de servicios e intangibles de localizacion y pertenencia (PE-
LLI, 2006: 155-174).

Reafirmando estas formulaciones, se agrega aqui que la concepcion fundamental
de las necesidades habitacionales debe formularse en relacion con las necesida-
des del habitar en su conjunto, de modo que la satisfaccion de estas necesidades
por parte de la politica habitacional (por las vias que luego se desarrollan),
debe ser pensada siempre como una parte de la resolucion integral del habitar
adecuado. Esto es fundamental para resolver las necesidades habitacionales de
los sectores excluidos desde una perspectiva de superacion de las situaciones de
exclusion social, es decir, desde una perspectiva de integracion social. Los sec-
tores sociales que tienen adecuadamente resueltas sus necesidades de ingresos
econdmicos, de posibilidades de educacion, de atencion de salud, de recreacion,
etc., pero no pueden acceder a condiciones habitacionales adecuadas, pueden
requerir ayuda para solucionar solamente los aspectos fisicos del habitar, pero
no quienes estan excluidos de satisfacer adecuadamente la mayor parte de estas
necesidades.’

Desde hace bastante tiempo se viene insistiendo desde ambitos académicos y
organismos de desarrollo en que la pobreza no es solo un problema econémico,
sino que es un problema complejo y multidimensional, especialmente en los
hogares que viven en situaciones criticas (en distintos grados de necesidades
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Grdfico 1. Habitar y vivienda
como relacion indisociable
Fuente: elaboracion propia

3- Por integracion social se entiende en
este trabajo una situacion meta en la que
los miembros de los hogares (cualquiera
sea su condicion de edad, género o étnica)
estén insertos dentro del sistema formal
de la economia (en condicion activa o
pasiva) y tengan garantizado el acceso a
los servicios sociales esenciales, de salud,
educacion, seguridad, cultura, recreacion,
etc., de manera aceptable en relacion con
las condiciones generales de la sociedad
de pertenencia.
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basicas insatisfechas), ya que ellos se encuentran inmersos en un proceso es-
tructural, que en muchos casos los afecta desde larga data. En la mayoria de los
casos es de transmision intergeneracional y tiene raices econdmicas, sociales,
culturales, ambientales, politicas, etc., en el que intervienen multiples aspectos,
como la imposibilidad de acceso a un trabajo decente y seguro, a una buena
educacion, a una atencion sanitaria adecuada; asi como la carencia de garantias
legales y de derechos civiles y politicos; el sufrimiento de discriminaciones so-
cioculturales, la marginacion espacial o territorial, la precariedad habitacional,
la carencia de infraestructuras, servicios, equipamientos sociales y condiciones
ambientales adecuadas; mayores exposiciones a inseguridades y riesgos, etc. La
particularidad y complejidad de este problema consiste en que las combinacio-
nes posibles de estos factores, que se pueden manifestar de distintas maneras
en cada uno de los hogares —sobre todo de los que residen en areas altamente
deficitarias— se encuentran intimamente relacionadas entre si y conforman un
circulo de reproduccion de las condiciones de vida que torna muy especifica
su reversion, porque al estar relacionados entre ellos de diferentes maneras se
inciden mutuamente. De modo tal que el problema habitacional de los hogares
en situaciones de pobreza critica debe concebirse desde la perspectiva del habitat
en su conjunto (grafico 2).

Grdfico 2. Algunos factores que BT,

participan en la reproduccion del e -
habitat de la pobreza Eﬂ ragsiruciura, .
Fuente: elaboracién propia quipamiento ¥
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Desde esta perspectiva multidimensional, todos los elementos que componen el
problema no pueden ser descompuestos en aspectos aislados, para ser abordados
de forma independiente, sino que deben ser considerados a partir de las relacio-
nes que los interdefinen, concibiéndolos como dimensiones de un unico proble-
ma, prestando atencion a las caracteristicas de las relaciones que se establecen,
en particular, la contribucion o afectacion que entre ellos se produce, para que
estas condiciones resulten adecuadas o no. Desde este enfoque, la concepcion de
vivienda (urbana) debe contemplar todos aquellos factores que contribuyen con
los hogares, tanto a la integracion con el espacio urbano, como a la integracion
econdmica, social, cultural y politica de sus habitantes. Esta concepcion de la
vivienda adecuada es la que debe orientar una politica habitacional integral.



Habitacional

La Investigacién

43

Grdfico 3. Dimensiones de
una politica habitacional
integral

Fuente: elaboracion propia
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Al estar intimamente relacionados entre si de diferentes maneras todos los
factores que afectan las condiciones de vida de los hogares, un abordaje que
propenda al mejoramiento conjunto de ellos requiere siempre ser lo mas in-
tegral posible. Cuanto mas sectorial sea este, mas probabilidad existe de que
resulte ineficaz de modificar el problema en conjunto y solo reproduzca las
condiciones iniciales. Si bien una intervencion habitacional integral tendra entre
sus objetivos centrales el mejoramiento de los aspectos fisicos del habitat, es
imprescindible que aborde esta cuestion relacionada con los otros factores que
hacen a las condiciones de vida, teniendo en cuenta como ellos se inciden y
retroalimentan mutuamente en cada caso. Este es uno de los principios basicos
que tiene que guiar la intervencion de una politica habitacional integral. Sin
dudas, los factores sociales, econdmicos, politicos o culturales son muy dificiles
de revertir; sin embargo, la intervencion sobre los aspectos fisicos del habitat es
un fuerte estimulo para desencadenar procesos de mejoramiento gradual de las
condiciones de vida de los hogares con vistas a su integracion en la sociedad. El
abordaje del problema, por lo tanto, tiene que darse en un marco de actuacion
integral, a través de la articulacion de politicas, que persiga el mejoramiento
equilibrado de todos los aspectos que afectan a las condiciones de vida de los
hogares. El abordaje de cada una de las dimensiones del problema tiene que
contribuir con la solucion de los demas, segtin las incidencias e interdefinicio-
nes existentes entre ellas.

Juridica y politica

Para Engels, una politica integral es aquella que conjuga programas de gene-
racion de trabajo e ingresos, infraestructuras, desarrollo humano y social y
proteccion social (ENGELS, 2004: 10-22). Aqui se define por politica habita-
cional integral a aquellas intervenciones del Estado que apuntan a satisfacer
las necesidades habitacionales de los sectores de bajos recursos, propendiendo
progresivamente mediante articulacion de acciones a la integracion social de
su poblacion destinataria, en el marco del desarrollo de una sociedad mas
equitativa, democratica y sustentable.

Articulacion intersectorial e interjurisdiccional*

La organizacion de las politicas publicas en Argentina tradicionalmente se
estructuro a partir de la sectorizacion de problemas en campos especificos y
autonomos de intervencion: politicas economicas, productivas, laborales, de sa-
lud, educativas, culturales, sociales, de seguridad, de transporte, de energia, etc.,
y las politicas de sus respectivas infraestructuras y equipamientos, igualmente
compartimentadas, entre ellas las habitacionales. Esta forma de organizacion
fue propia de la organizacion del Estado moderno en general, en correlacion con

4- Por intersectorial se entiende a las
relaciones establecidas por los distintos
organismos sectoriales del Estado para
actuar conjuntamente en una intervencion
especifica.
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5- BARRETO (2006).

la organizacidn positivista del conocimiento cientifico, basada en lo que ciertos
autores han identificado como el “paradigma simplificador” (MORIN, 1995), el
cual, a partir de principios como los de disyuncion y reduccion, ha formulado
la descomposicion de la realidad en partes aisladas, factibles de ser abordadas
de manera independiente, sin tener en cuenta sus relaciones con la totalidad
que las define y a la que pertenecen, entendiéndolas, a su vez, como totalidades
en si mismas.> Si bien el abordaje sectorizado de los problemas por parte de
las politicas publicas se utiliz6é durante mucho tiempo, progresivamente fueron
demostrando incapacidad para solucionar muchos problemas actuales, que por
sus naturalezas complejas, han exigido abordajes mas integrales. El de la exclu-
sion social es uno de estos problemas. En Argentina, en el campo del habitat, esta
organizacion empez6 a cambiar muy tenuemente y con escasos resultados a partir
de la reforma del Estado de los afios 90, cuando se ensayaron algunas politicas de
habitat diferentes, y luego a partir de 2003, con las nuevas politicas del Ministerio
de Desarrollo Social (CABALLERO GARCIA, 2007: 165).

La base de un abordaje integral es la integracion institucional, la cual puede
alcanzarse mediante distintas formas de articulaciones de politicas para so-
lucionar o contener problemas especificos. Aqui se considera que la politica
habitacional orientada a los sectores excluidos de bajos recursos debe articular
acciones con distintas politicas (salud, educacion, desarrollo social, trabajo,
produccidn, desarrollo urbano, medio ambiente, etc.), con la finalidad de lograr
intervenciones mas integrales, tendientes a solucionar no solamente los aspectos
fisicos del habitat deficitario, sino también la integracidn social y territorial de
los hogares afectados por pobreza. La integracion no es meramente un problema
de reorganizacion administrativa, sino también de cambios en las practicas gu-
bernamentales y profesionales, como los equipos técnicos, que deben habituarse
a trabajos interdisciplinarios.

Otra cuestion es la de las relaciones entre las jurisdicciones del Estado. Mas alla
de las autonomias del gobierno nacional, los gobiernos provinciales y los mu-
nicipios, que implica la organizacién federal del Estado argentino, en este pais
—al igual que en otras partes del mundo— las politicas del periodo del bienestar
fueron conformadas de manera fuertemente centralizada. A partir de los afios
70 en los principales paises del mundo comenzaron experimentarse procesos
de descentralizacion para contrarrestar la excesiva dimension adquirida por los
estados nacionales para hacer frente a la diversidad de situaciones locales de
los problemas (SUBIRATS, 1989: 34-36). En Argentina, a partir de la reforma
constitucional de 1994, se puso en practica un proceso de descentralizacion que
implico la delegacion de competencias hacia los gobiernos provinciales y mu-
nicipales. Si bien este proceso de delegacion de competencias resultd favorable
para reforzar las autonomias y acercar las politicas a las necesidades locales,
la falta de un adecuado desarrollo de capacidades y de reparto de recursos y
de responsabilidades implico para el gobierno nacional negar obligaciones
fundamentales y provocar el desmembramiento y la fragmentacion territorial
por falta de recursos y por la implementacion de distintos tipos de politicas
provinciales y locales.

Al respecto, este encuadre conceptual considera que debe darse una relacion de
subordinacion jerarquica pero concertada desde el respeto de las autonomias
del federalismo, tendiente a que el gobierno nacional pueda implementar una
politica coherente e igualitaria en el territorio nacional, a la vez, que este res-
pete las politicas del nivel provincial, como los gobiernos de este nivel, a los
gobiernos municipales, para que ambos puedan contar con apoyos y recursos
federales equitativamente distribuidos, para implementar acciones de acuerdo
con la mayor capacidad que disponen para comprender el problema en sus
respectivas jurisdicciones.

Democratizacioén, participacion, concertacion y actuacion
interactoral

La centralizacion de la organizacion de las politicas del periodo del bienestar es-
tuvo relacionada con una fuerte separacion entre la administracion del Estado y
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la sociedad civil, producto de la impersonalidad, que autores como Max Weber
idearon para el trato de la burocracia moderna. Si bien esta impersonalidad con-
tribuia a la universalidad, igualdad y objetividad de las politicas, en el contexto
de nuestras sociedades, profundamente desiguales porque el Estado no alcazaba
a una cobertura universal, esta separacion impedia una mayor aproximacion de
ellas a las problematicas de los sectores con mayores necesidades, a la vez que
favorecia la concentracion de los recursos en los sectores mas incluidos de la
sociedad, resultando ineficaces para contrarrestar las inequidades. En Argentina,
en el caso de las politicas habitacionales, esto no solo facilit6 el predominio
de los intereses de los sectores empresarios de la industria de la construccion,
sino también contribuy6 a que las soluciones no llegasen a los sectores mas
afectados. La irrupcion en la escena politica de nuevos actores, como el caso
de las organizaciones sociales de desocupados que surgieron a fines de los afios
90, reclamando espacios en las politicas sociales, asi como las nuevas politicas
de ese periodo, que comenzaron a promover junto con la descentralizacion la
participacion del tercer sector, modificaron parcialmente esta situacion.

La democratizacion de la administracion es un proceso que busca profundizar
los principios constitucionales para hacer mas representativas las politicas pu-
blicas y la participacion de los distintos actores involucrados en los problemas
que ellas tratan, y es una de las vias para su concrecion (SUBIRATS, 1989: 33).
En el campo de las acciones de mejoramiento de las situaciones habitaciona-
les, la participacion en términos genéricos implica la presencia, en calidad de
agentes activos de los destinatarios/usuarios, en todos los pasos de la gestion
(PELLI, 2007: 67), ya sea a través de sus representantes o de los habitantes en
su totalidad. La participacion es la via mas importante de democratizacion de la
sociedad, para compartir espacios de poder y para la formacion en el ejercicio
de la ciudadania, con consecuencias directas a largo plazo sobre una mayor
igualdad de la sociedad. Encauzada desde esta perspectiva, de promocidn para
la construccion de ciudadania, la participacion genera la posibilidad de que
estos hogares superen progresivamente las situaciones de marginacion cultural
y social ligadas a la precariedad del habitat en la que se encuentran.

También se reconoce la existencia de un conjunto de actores interesados o
involucrados en mayor o menor medida (los habitantes, actores productivos,
financieros, técnicos, estatales o privados) en la situacion que origina la accion
de transformacion, en las acciones mismas o en sus resultados (PELLI, 2007:
68). La politica habitacional debe brindar posibilidades ¢ instancias efectivas
de participacion a este conjunto de actores, mediante acciones estructuradas de
promocion para la concertacion en la toma de decisiones en sus distintos nive-
les (programas, proyectos) y fases de la implementacién (diagnostico, disefio,
formulacidn, ejecucion y evaluacion). “La concertacion implica la propuesta
de generar y jerarquizar una instancia de puesta en evidencia de los distintos
intereses y puntos de vista de los actores, con sus zonas de conflicto, asi como
de generar una dinamica de articulacion y negociacion que posibilite la bus-
queda organizada de propuestas consensuadas y realmente factibles para las
acciones de transformacion” (ROVIROSA, M. en PELLI, 2007: 68).

En la politica habitacional, la participacion en la toma de decisiones y en las
acciones implementadas para el abordaje del problema debe promover un
equilibrio entre los distintos sectores econdmicos, sociales y politicos, para que
cuenten con espacios similares en el diseflo e implementacion de las acciones,
en un marco de concertacion de intereses entre los actores de la economia de
mercado (empresas capitalistas y trabajadores) con los diversos actores de la
economia social (cooperativas, productores por ayuda mutua, autoproductores,
organizaciones civiles y religiosas, entre otros), asi como los actores politicos
de los distintos niveles jurisdiccionales del Estado.

Legitimidad
Asociada con lo anterior esta la cuestion de la legitimidad real de la accidon del

Estado. En este sentido, es importante que los instrumentos normativos por los
cuales se implementan las politicas no solo sean resultante del maximo con-
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senso posible entre los agentes politicos, econdmicos y sociales, sino también
que se plasmen en instrumentos juridicos participativos y representativos de
estabilidad institucional. Dada la magnitud del problema habitacional argentino
y la centralidad que tiene la vivienda como factor de convergencia de las condi-
ciones de vida de los hogares, la intervencion de los gobiernos para mejorar las
condiciones de los sectores sociales en situaciones habitacionales deficitarias
debe superar el rango de acciones gubernamentales transitorias y constituirse en
una funcién indelegable y permanente del Estado, similar a otras intervencio-
nes sociales, tales como las de salud, educacion, etc., que disponen el caracter
de derechos ciudadanos ineludibles. Para ello es imprescindible que el Estado
disponga de un marco juridico estructural, resultante de un amplio acuerdo
entre los diferentes agentes politicos, econémicos y sociales, que ademas de
brindar consenso social y legitimidad institucional a las acciones de un gobierno,
asegure su estabilidad a lo largo del tiempo, bajo la custodia de la ciudadania.

El Estado argentino dispone de un mandato constitucional que lo habilita a
intervenir en el problema habitacional, ya que otorga a la vivienda digna un
rango de derecho social que debe ser garantizado por el Estado. Sin embargo,
el marco normativo reglamentario habilitante es insuficiente para garantizar una
intervencion de estas caracteristicas y ha quedado en el tiempo, conformado
por una sucesion de modificaciones normativas y de nuevas normas, que dan
un panorama juridico disperso, fragmentado, incompleto y de distintos rangos,
cuya modificacion se encuentra sujeta a decisiones unilaterales de cualquier go-
bierno, y requieren a la brevedad de un reordenamiento y completamiento, cuya
elaboracion plantee a la sociedad un debate abierto del problema habitacional
del pais y brinde un nuevo marco unificado integral de intervencion y actuacion
del Estado en el problema. Este nuevo marco tiene que profundizar la obligacion
del Estado de garantizar el derecho a la vivienda, articular federalmente las res-
ponsabilidades de los diferentes niveles jurisdiccionales (nacional, provincial y
municipal) y areas de cada uno de estos gobiernos para abordar el problema mas
integralmente, asi como garantizar la participacion de los diferentes sectores
involucrados en la produccion habitacional.

Capacidad, financiera e institucional

El marco juridico que regula la intervencion estructural del Estado en el campo
habitacional debe prever una fuente de financiamiento permanente, que garantice
de forma sustentable a lo largo del tiempo los recursos econdmicos necesarios
para la implementacion constante de la politica habitacional, mediante su in-
corporacion permanente en el presupuesto de inversiones del Estado. El Fondo
Nacional de la Vivienda (FONAVI) representa un antecedente importante en
esta materia; sin embargo, su modalidad histdrica de implementacion, relacio-
nada con otro periodo del Estado, en las tltimas décadas distorsiond su sentido
social y capacidad de hacer frente eficientemente al problema habitacional de
todos los que no pueden acceder por medios propios a una vivienda adecuada,
en particular los sectores en situaciones de pobreza.

La fuente de financiamiento permanente en primer lugar debe ser sustentable,
nutriéndose de ingresos genuinos del Estado (no generando endeudamiento),
debe también ser eficiente en su retroalimentacion mediante recuperos que
sean adecuados a la capacidad de pago de los diferentes sectores sociales,
direccionando el subsidio hacia los destinatarios mas que hacia las empresas
constructoras, contemplando gradualidades incrementales para casos de extrema
necesidad. Ademas, debe ser suficiente para resolver el problema del conjunto
de la poblacion deficitaria en un periodo razonable. Debe también disponer de
reglas explicitas de distribucion equitativa entre las distintas jurisdicciones,
en proporcion con las magnitudes de los déficits sociohabitacionales de cada
jurisdiccion, y sus recursos deben ser de accesibilidad automatica por parte de
las jurisdicciones, con mecanismos de contralor sobre sus usos eficientes, que
garanticen la participacion de los diferentes actores sociales.

Por otra parte, a partir del FONAVI, el Estado argentino dispone de una or-
ganizacion técnico-administrativa amplia, extendida y consolidada en todo el
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territorio nacional, que involucra principalmente a los niveles jurisdiccionales
nacional y provinciales, conformada por una Subsecretaria Nacional de Desa-
rrollo Urbano y Vivienda e institutos provinciales de vivienda, a través de los
cuales los diferentes gobiernos implementan la mayor parte de sus acciones en
materia habitacional. A partir de la Reforma de 1995, que dio creacion al Siste-
ma Nacional de la Vivienda, en algunas provincias, sus gobiernos involucraron
también a los municipios en la implementacion de las politicas habitacionales.
Sin embargo, por la concepcion sectorial del problema que ha primado siempre
en la politica habitacional argentina y su modalidad predominante en la ejecu-
cién de las soluciones, estas estructuras organizativas se han especializado en
el transcurso del tiempo en trabajar casi exclusivamente con empresas construc-
toras, y en muchos casos carecen de capacidades suficientes, de tipo organiza-
tivas y de recursos humanos formados, para formular e implementar politicas
habitacionales mas integrales (interdisciplinarias, intersectoriales, participativas
y concertadas), con modalidades productivas que involucren a organizaciones
sociales, cooperativas, destinatarios, organizaciones civiles, etc. Aqui se con-
sidera que una politica habitacional integral —como la que se propone— debe
contemplar el desarrollo de estas capacidades institucionales, organizativas y
en recursos humanos, en los tres niveles jurisdiccionales del Estado, para poder
formular e implementar una politica habitacional que contemple la participacion
de una mayor diversidad de actores y modalidades productivas.

LOS DESTINATARIOS DE LAS SOLUCIONES HABITACIONALES

Universalidad, particularidad y equidad

Una de las caracteristicas principales de las politicas del periodo del Estado de
Bienestar fue la universalidad de sus acciones, que buscd abarcar al conjunto de
la poblacion con medidas generales de proteccion de necesidades basicas, mer-
ced a una importante regulacion redistributiva de la economia. Con el declive
progresivo de este modelo y el avance de las politicas neoliberales, la mayoria
de los paises latinoamericanos, agobiados por los desequilibrios fiscales y la
escasez de recursos, abandonaron las politicas sociales de acceso generalizado
o universal, para comenzar a intervenir a partir de la focalizacion, orientada a
atender selectivamente a grupos especificos de poblacion, mediante solucio-
nes acotadas a aspectos especificos de los problemas sociales. En un contexto
de reduccion de la inversion social publica (ajuste), la focalizacion tuvo por
finalidades lograr que los recursos lleguen solo a los que mas los necesitan e
identificar con mayor especificidad sus necesidades para invertir selectivamen-
te.® La experiencia de las politicas focalizadas en Argentina durante los afios 90
demostrd no solo ser un mero paliativo de contencion de la pobreza generada
por las politicas econdmicas de ajuste estructural, sino que también ayudod a
generar y fragmentar la nueva protesta social generada por este ajuste.’

Sin embargo, en Argentina las politicas universales tampoco habian llegado
a alcanzar plena cobertura, debido fundamentalmente a que las protecciones
sociales implementadas desde mediados de siglo pasado fueron asociadas ex-
clusivamente con el empleo formal, sin que se alcanzara a eliminar el trabajo
informal, condenando a la pobreza a un sector importante de la poblacion. De
modo que las politicas universales de proteccion social, al abarcar solamente
a los sectores asalariados formales, mas bien siempre contribuyeron con los
trabajadores mejor posicionados socialmente en desmedro de los menos pu-
dientes.

Aqui se aboga por ciertas coberturas universales basicas que abarquen al con-
junto de la poblacién de manera general, es decir que tengan las caracteristicas
de derechos ciudadanos, sin discriminacion alguna, pero que a su vez se imple-
menten acciones particularizadas sobre los sectores excluidos, con la finalidad
de avanzar hacia una mayor equidad social. El gobierno que asumio a partir de
2003 implemento algunas medidas universales relacionadas con la nifiez y la
ancianidad, logrando una amplia cobertura basica. Este criterio de universalidad
deberia avanzar hacia el reconocimiento de otros derechos humanos basicos
para el conjunto de la poblacion, entre ellos el del habitat digno. Esto presupone
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6- “La focalizacion ha sido una nueva
logica de gestion utilizada en la imple-
mentacion de la politica social Argentina,
a partir del proceso de reformas estructu-
rales implementado en los noventa, para
garantizar que el gasto social piblico

fuese asignado efectivamente a los gru-

pos de poblacion considerados pobres y
vulnerables. Su justificacion se baso en
dos finalidades, una social: la precisa
identificacion de las necesidades de los
diferentes grupos de poblacion afectados
por pobreza, para su correcta atencion
mediante programas especificos, y otra
econdomica: la eficiente asignacion de los
recursos publicos.” (BARRETO, BENI-
TEZ, ATTIAS, 2003: 236).

7- Se hace referencia aqui a las numerosas
organizaciones y movimientos sociales de
protesta, surgidos en los aiios 90 a la luz
de las politicas de ajustes, que implan-
taron como modalidad de visibilidad de
sus reclamos los cortes de calles y rutas,
vulgarmente conocidos como “piqueteros”
(SVAMPA y PEREYRA, 2003).
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8- Se entiende aqui a los derechos hu-
manos como categoria integradora de
los diferentes derechos (civiles, politicos,
sociales, economicos, culturales, ambien-
tales, etc.), conquistados y consagrados
en distintas legislaciones y pactos inter-
nacionales. Segun el Punto 2 del Articulo
1 de la Carta Mundial por el Derecho a la
Ciudad, los derechos humanos incluyen:
“los derechos al trabajo en condiciones
equitativas y satisfactorias, a fundar y
dfiliarse a sindicatos; a seguridad social,
salud publica, agua potable, energia eléc-
trica, transporte publico y otros servicios
sociales; a alimentacion, vestido y vivienda
adecuada; a educacion publica de calidad
y la cultura; a la informacion, la partici-
pacion politica, la convivencia pacifica
y el acceso a la justicia; a organizarse,
reunirse y manifestarse. Incluye también
el respeto a las minorias y la pluralidad
étnica, racial, sexual y cultural y el respeto
alos migrantes” (CARTA MUNDIAL POR
EL DERECHO A LA CIUDAD, 2005: 2).

una accion redistributiva amplia, para mejorar las condiciones habitacionales
y de vida de toda la poblacion.® Es necesario que este reconocimiento de dere-
chos continue incrementandose directamente asociado con la ciudadania para
seguir reduciendo las desigualdades y eliminando las privaciones basicas. A su
vez es necesario implementar coberturas particulares para los casos de mayor
exclusion. En el campo habitacional, los que no pueden acceder a una vivienda
adecuada por medios propios conforman un abanico muy amplio de situaciones
diferentes; es necesario identificar situaciones conceptuales tipo para que puedan
ser abordadas por instrumentos distintos, que promuevan diferentes articulacio-
nes y funciones entre el Estado, el sector econdmico privado, las organizaciones
de la sociedad civil y los destinatarios, para hacer més eficientes y equitativas las
inversiones sociales y también mas ajustadas a las necesidades de los diferentes
grupos de destinatarios.

Estas situaciones conceptuales tipo, en primer lugar, pueden desagregar aquellos
hogares que se encuentran relativamente integrados al sistema formal, porque
disponen de cierto nivel de ingresos estables, pero carecen de ahorro o exceden-
tes suficientes para resolver adecuadamente su situacion habitacional, de aque-
llos hogares que cuentan con ciertos vinculos de integracion a través de empleos
formales de baja remuneracion, pero que no cuentan con capacidad economica
para esta finalidad, y de aquellos hogares en situaciones de pobreza, excluidos
de la mayoria de vinculos de integracion social. En una segunda instancia, esta
desagregacion puede profundizarse segun otros criterios de diferenciacion de
grupos mas especificos de poblacion. Este proceso de identificacion en diferen-
tes categorias sociales, acompafiado por un paraguas de atencion universal que
impida la exclusion, permitiria atender con soluciones particulares ajustadas a
la necesidad de cada uno de los grupos de destinatarios, a la vez que priorizar
atenciones sobre los grupos mas necesitados, para redistribuir con equidad.

La combinacion del principio de universalidad y el criterio de focalizacion
permitiria reconocer de manera mas ajustada las necesidades y capacidades
de los diferentes grupos sociales, para precisar las prestaciones que habrian
de brindarse, permitiendo una optimizacion de recursos y una distribucion
mas equitativa. En el caso de los hogares en situaciones de pobreza, una vez
mensurada la magnitud del problema y realizada una primera clasificacion de
tipologias de situaciones deficitarias de acuerdo con las distintas dimensiones del
problema, se podrian definir prioridades a los cursos de acciones. Las soluciones
al problema siempre deberan ser multidimensionales, ajustadas a las situaciones,
posibilidades y capacidades particulares de cada hogar.

LAS SOLUCIONES HABITACIONALES

Habitat digno como respuesta multidimensional al problema

De la misma manera que para solucionar las necesidades exclusivamente ha-
bitacionales las politicas habitacionales sectoriales reconocen estandares que
debe reunir la vivienda digna como meta de sus intervenciones, una politica
habitacional integral como la que aqui se postula debe reconocer un minimo
universal deseable en el conjunto de factores que hacen a las condiciones de vida
de los destinatarios como meta de una intervencion integral. Para este minimo
deseable universal se propone el concepto de Habitat Digno (BARRETO, 2010).
Este concepto obviamente incluye a la vivienda digna, pero la engloba junto a
otros factores que en conjunto hacen un minimo deseable nivel de calidad de
vida de todos los hogares, en conformidad con la integralidad que demanda la
interdependencia de los factores intervinientes. Debe incluir las condiciones ha-
bitacionales, pero también condiciones para los ambitos barriales, su relaciones
con la ciudad y los diversos factores que hacen a la integracion de estos hogares
a la sociedad: la tenencia segura de la vivienda, el acceso al trabajo decente y los
recursos economicos necesarios para la reproduccion adecuada de la vida, las
protecciones sociales para acceder a la salud, la educacion, etc., la participacion
en la vida social y politica, la identidad social positiva y las posibilidades de
disfrutar del ocio y la cultura, etc., que es necesario que queden lo mas especi-
ficadamente posible como metas universales para el disefio de las soluciones de
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los proyectos integrales que se elaboren para la intervencion de dichas areas.

Sobre la base de problemas comunes observados en 4reas urbanas deficitarias
criticas de ciudades como el Area Metropolitana del Gran Resistencia y en
las soluciones convencionales de la politica habitacional (véase la segunda
parte de este libro), este equipo de investigacion y algunos de sus integrantes
individualmente han desarrollado progresivamente una serie de lineamientos
en las distintas escalas del problema, como orientacion para las metas de las
distintas dimensiones del problema para las soluciones habitacionales de una
politica habitacional integral.’

En la dimension habitacional: las problematicas comunes en las areas urbanas
deficitarias criticas son que las unidades habitacionales tienen en la mayoria
de los casos cantidades, superficies y cualidades de espacios inadecuados para
el desenvolvimiento confortable de la vida doméstica y para el desarrollo de
las actividades econdmicas de subsistencia que en muchos casos se realizan
conjuntamente (pequefios talleres de reparaciones, comercios, actividades pro-
ductivas, reciclado de residuos, cria de animales, etc.). En general, las viviendas
presentan patologias o precariedades constructivas importantes, resultantes de
procesos de autoconstrucciones o construcciones no normalizadas, realizadas
en el tiempo en muchos casos con materiales de descarte o de segunda mano;
y tienen instalaciones y servicios inadecuados de luz eléctrica, agua potable,
gas y desagiies cloacales y pluviales, que generan condiciones ambientales
riesgosas e insalubres.

En esta dimension con respecto a las acciones de mejoras de viviendas pre-
existentes, lo adecuado seria que las obras nuevas se adecuen a las construc-
ciones existentes recuperables; que existan tipos alternativos de intervenciones
conformes con las necesidades especificas domiciliarias: nucleos himedos,
servicios de techos, mddulos estructurales, modulos de usos, etc.; que los di-
sefios sean flexibles en cuanto a numero y tipo de intervenciones en funcion de
las ocupaciones previas de los lotes (por ejemplo, en el caso de existir mas de
una vivienda y un hogar por lote); que los proyectos garanticen accesos inde-
pendientes a las viviendas; que las obras resguarden y mejoren las condiciones
de asoleamiento, ventilacion e iluminacidn basicos de las viviendas, teniendo
en cuenta las condiciones estandares de confort, etc.

Con respecto a las viviendas nuevas individuales agrupadas en conjuntos,
como las que habitualmente construye la politica habitacional, lo adecuado seria
que sus ubicaciones dentro de los lotes permitan un aprovechamiento dptimo de
las superficies cubiertas y libres; por ejemplo, si pueden tener retiro de frente,
permitan incluir estacionamientos domiciliarios de vehiculos, de lo contrario,
contemplar estacionamientos publicos; que las viviendas incluyan el cierre
perimetral de los lotes; que los prototipos de viviendas ofrezcan superficies y
organizaciones funcionales ajustables a la composicion y niimero de los inte-
grantes de los hogares destinatarios; que la organizacion de los espacios de uso
y la materializacion de las viviendas (paramentos de cierres, alturas de techos,
sistemas estructurales, etc.) brinden posibilidades de ampliacion o de reforma;
que las tecnologias constructivas sean accesibles y manejables por la mano de
obra y los recursos disponibles de los destinatarios; que las dimensiones de los
espacios de uso sean comodas para las funciones; que el consumo de materia-
les y suelos en el caso de viviendas apareadas o viviendas entre medianeras
sea racional (se eviten espacios ociosos y dobles medianeras); que los disefios
dignifiquen formalmente los ingresos y los frentes de las viviendas; que los
proyectos admitan adecuaciones al desarrollo de actividades productivas do-
miciliarias (talleres de reparacion y de manufacturas, prestaciones de servicios,
pequeflos comercios, etc.); que las viviendas tengan calidades constructivas y de
materiales estandares a las normas (sin vicios de obras: filtraciones de humeda-
des, rajaduras estructurales, fallas en las instalaciones, etc.); que los proyectos
contemplen adecuacion climatica confortable al clima regional (por ejemplo,
que incluyan aleros, ventilaciones cruzadas, galerias o espacios semiabiertos,
que la organizacion de los espacios aproveche las mejores orientaciones, etc.)
y que las instalaciones exteriores de gas, canillas de servicios y lavaderos con-
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9- El primer avance de este trabajo fue
presentado en 2008 al 3er Seminario
Iberoamericano de Ciencia y Tecnologia
para el Habitat Popular (Miguel BA-
RRETO; Victor PELLI; Laura ALCALA;
Marta GIRO; Andrea BENITEZ; Maria
FERNANDEZ; Maria PELLI y Venettia
ROMAGNOLI, 2009). Con posterioridad
algunas dimensiones fueron desarrolladas
por distintos integrantes. Laura ALCALA
profundizo la dimension urbana-ambiental
y Miguel BARRETO y Andrea BENITEZ,
las dimensiones socioculturales.
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10- No se trata de mayores superficies de
espacio publico, sino de mejor aprove-
chamiento de las relaciones de superficie
publico-privada y de optimizacion de los
espacios de uso y destinados al verde.
Mayor desarrollo en ALCALA (2010).

11- Ello no implica la necesidad de di-
mensiones o anchos de calles semejantes,
sino condiciones de transitabilidad y
accesibilidad semejantes para todas las
viviendas.

12- Por ejemplo, que todas las calles tengan

frentes de viviendas (no medianeras) y los
prototipos de esquina sean diferentes
atendiendo a la condicion de doble
frente.

13- Mayor desarrollo de esto en ALCALA
(2008).

templen condiciones de seguridad (antirrobo).

En la dimension urbano-ambiental: las problematicas comunes de las areas
urbanas deficitarias criticas refieren a la alta carencia de infraestructuras, servi-
cios y equipamientos sociales bésicos; a condiciones ambientales muchas veces
criticas por localizaciones en suelos no aptos para urbanizaciones residenciales
(bordes de rios y lagunas, areas contaminadas, equipamientos e instalaciones
especiales, etc.); a localizaciones segregadas, marginadas (a modo de guetos)
o aisladas de las areas consolidadas e integradas de la ciudad. A escala urbana
estas problematicas aluden generalmente a desequilibrios y discontinuidades en
la distribucion de las redes de infraestructuras, en los equipamientos sociales
y en la provision de servicios ptblicos basicos; descontrol en la ocupacion del
territorio y a procesos de segregacion y marginacion de grupos de poblaciones
en el territorio.

En esta dimension, con respecto a la localizacién, lo adecuado seria que las
soluciones habitacionales siempre se ubiquen en areas aptas para urbanizar
(en el AMGR, por ejemplo, en areas de cotas altas y protegidas por sistemas
de defensas, fuera de zonas con restricciones y de usos incompatibles —como
lagunas de oxidacion o aeropuertos—); que sean areas dotadas de vias de comu-
nicacion y de equipamientos basicos. Y cuando los proyectos ocupan intersticios
vacantes, aprovechando infraestructuras ociosas o urbanizaciones preexistentes
que contribuyan a terminar de consolidar el area ocupada. En relacion con el
emplazamiento, lo adecuado seria que el proyecto urbano respete las lineas
de ribera del sistema lacustre y haga un aprovechamiento publico y paisajis-
tico de las lagunas y rios. Asimismo que proponga un amanzanamiento y una
organizacion de los conjuntos habitacionales respondiendo al entorno natural
y construido, intentando crear continuidades con los tejidos urbanos vecinos, y
aproveche los espacios publicos de interés preexistentes o las reservas dejadas
para ellos (por ejemplo, plazas o equipamientos sociales).

Con relacion a los proyectos urbanos, lo adecuado seria que las dimensiones
del espacio publico sean equivalentes a los estandares de las areas consolidadas
de la ciudad;'® que en los casos de presencia de lagunas o meandros, exista una
via de borde que garantice accesibilidad publica; que las calles ofrezcan solucio-
nes universales (aceras y calzadas) y se resuelvan integralmente, con semejantes
estandares de urbanizacién y contemplando los distintos tipos de movilidad
(peatonal, vehicular);" que las calles nuevas prolonguen la direccionalidad de
las ya abiertas o trazadas del entorno; que las aceras tengan resueltos los cruces
en las esquinas; que los prototipos de viviendas y el ordenamiento de la edifica-
cidn sean generadores de paisaje urbano de calidad;'? que se incluyan o prevean
equipamientos y espacios verdes tendientes a servir complementariamente a los
barrios existentes en el entorno y a propiciar el uso y aprovechamiento com-
partido entre los vecinos nuevos, antiguos y futuros; que estos equipamientos o
espacios verdes tengan una localizacion protagonica, considerando de manera
integrada el barrio y los barrios del entorno inmediato de manera de hacerlos
visibles y accesibles a todos; que en los casos de desarrollo de barrios en areas
aun deshabitadas, el proyecto urbano tenga capacidad de prever futuros creci-
mientos y de propiciar una estructuracion urbana general para ese nuevo sector
de la ciudad."”

Respecto de los estandares minimos de urbanizacion de las intervenciones,
lo adecuado seria que se incluya una nivelacion adecuada de las manzanas y
calles; que las calzadas tengan 6 m de ancho como minimo y sean mejoradas
con ripio o pavimento; que cuenten con red de agua completa (primaria mas
conexiones intradomiciliarias); que cuenten con red cloacal (primaria mas cone-
xiones intradomiciliarias) o al menos con sistemas individuales de pozos negros
con camaras sépticas, y que en ambos casos el destino final de los efluentes esté
adecuadamente resuelto para no afectar a vecinos de otro sector de la ciudad;
que el barrio cuente con red de energia eléctrica (primaria mas conexiones intra-
domiciliarias); que cuente con alumbrado publico con al menos cuatro lamparas
por cuadra (una cada 25 m); que el espacio publico sea forestado con al menos
un arbol por frente de lote; que los desagiies pluviales estén resueltos por cafie-
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rias subterraneas o en la peor de las situaciones por cunetas a cielo abierto con
profundidad y escurrimiento béasico, pero en este caso se tenga en cuenta que
el desagtie cloacal funcione independiente; que las aceras sean continuas con
cruces en las esquinas; que existan nomencladores en las esquinas; que exista
un sistema de disposicion de RSU con capacidad necesaria para la cantidad de
poblacion residente (basureros domiciliarios o contenedores en las esquinas) y
que existan refugios de transporte publico.

En relacion con equipamientos y servicios, lo adecuado seria que cada barrio
cuente con una escuela primaria y jardin de infantes; una guarderia infantil; un
centro de salud primaria; un espacio verde o plaza comodamente accesible a
menos de 500 m; que cuente con servicio de transporte publico a menos de 400
m y con servicios diarios de recoleccion de residuos.

En las dimensiones econdmicas, sociales y culturales: las mayores proporciones
de desocupacion, de subocupacion y de empleos precarios, inestables, de bajos
ingresos y muchas veces no registrados, sin proteccion social, son problematicas
comunes de los sectores en situaciones de pobreza (que mayoritariamente habi-
tan en las areas urbanas deficitarias criticas), asi como la practica de actividades
productivas y estrategias de supervivencias de escasa rentabilidad y en ocasiones
en condiciones insalubres o al margen de la legalidad (recoleccion y reciclado
informal de residuos urbanos, crias de animales, produccion y venta ambula-
toria de alimentos sin condiciones adecuadas de higiene, mendicidad infantil,
etc.). En sintesis, se trata de actividades altamente informales que precarizan
la reproduccion social, generan exclusion, desigualdad en la distribucion del
ingreso y engendran capacidades autoproductoras de supervivencia. En estos
sectores sociales se dan menores niveles de formacion por discontinuidad en
los procesos de educacion formal; tienen mayores dificultades de acceso a los
sistemas de salud, de seguridad social, etc., que afectan con mayor fuerza a
los segmentos mas débiles, como menores, ancianos, mujeres y personas con
capacidades diferentes. Se trata de poblaciones que sufren acciones de aisla-
miento o de discriminacion o estigmatizacion, en particular, los grupos étnicos
originarios y los sectores pobres provenientes recientemente de areas rurales.
La exclusion multidimensional, a su vez, conlleva la construccion de subjetivi-
dades que la refuerzan, ya que impide a los afectados considerarse a si mismos
como sujetos de derechos y con capacidades de relacionamiento igualitario con
el conjunto social.'

En estas dimensiones, lo adecuado seria que las intervenciones se inscriban
en politicas universales que apunten a generar mejores condiciones laborales
para el conjunto de la sociedad, a la vez que estén articuladas con acciones que
contrarresten a nivel comunitario los factores que contribuyen a la exclusion
multidimensional, buscando restituir progresivamente los lazos de integracion
social. Es decir, es necesario conjugar politicas “macro-sociales” y “micro-
sociales” (CARBALLEDA, 2005), siendo las primeras politicas de intervencion
y regulacidon mas tradicionales (normativas) relacionadas con la restitucion de
los derechos de la ciudadania, y las segundas, las politicas de intervencion que
trabajen desde “adentro” los emergentes de la exclusion, a partir de perspectivas
de comprension de como los afectados perciben sus problemas y las potenciali-
dades y posibilidades que tienen para solucionarlos. En esta cuestion es central
trabajar con ellos los ejes tradicionales de la educacidn, la salud, el trabajo y
los aspectos culturales.

En esta escala microsocial, se tiene que actuar en cada lugar, en la asistencia

permanente para suplir las deficiencias que generan las brechas con los sectores

integrados de la sociedad. En educacion, por ejemplo, favorecer la culminacion

de la formacion educativa formal y complementar otras capacidades (idiomas,

informatica, etc.); en salud, realizar seguimiento, capacitacion y apoyo nutri-

cional y sanitario a los integrantes de los hogares; en psicologia, la violencia e

inseguridad, contrarrestar patologias derivadas de la marginacion y la exclusion

social y el trabajo infantil, incentivar actividades culturales que fortalezcan 14- La mayor parte de estas ideas y
las identidades sociales, estimulen la participacion social, especialmente de propuestas fueron desarrolladas en BA-
adolescentes y jovenes (a través del deporte, del arte, la recreacion, etc.), y fa- RRETO y BENITEZ (2009).
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ciliten el acceso y comprension al consumo cultural de los sectores integrados
de la sociedad; desarrollar proyectos comunitarios para el fortalecimiento de las
relaciones vecinales (redes sociales) y la organizacion de la comunidad; contra-
rrestar estigmatizaciones negativas; respetar las formas de vida de los hogares,
valores e identidades culturales propios, etc. La finalidad de esta intervencion
tiene que apuntar a la cohesion social para revertir situaciones de aislamiento
territorial, de fragmentacion social, el desanimo para la participacion, para
generar reflexividad sobre los procesos de estigmatizacidn, etc.

En la dimension econdmica, a esta escala, los proyectos locales de intervencion
tienen que incluir la resolucién de las probleméticas laborales de los destina-
tarios desde una perspectiva del trabajo decente y de la estabilidad laboral,
no sujeta solo a los plazos de las obras de las viviendas o de los barrios; por
ejemplo, que incluyan capacitaciones laborales o en oficios de los destinatarios
y sus inserciones laborales, que capaciten y brinden apoyatura para mejorar las
practicas productivas preexistentes y propicien el fortalecimiento de las condi-
ciones de intercambio en el mercado, que brinden apoyaturas para mejorar las
condiciones de los cuentapropistas; que contemplen tarifas sociales subsidiadas
que permitan afrontar los nuevos costos derivados de la formalidad habitacional
y urbana, entre otros.

En la dimensién legal, las problematicas mas comunes son la ilegalidad de te-
nencia o la tenencia precaria del suelo y la vivienda, el desalojo, la existencia de
tierras urbanas publicas y privadas vacantes no accesibles a quienes las necesitan
(en muchos casos en zonas ya dotadas de infraestructuras basicas), ocupaciones
organizadas de tierras no aptas para la urbanizacién (bordes de lagunas y rios,
reservas de espacios publicos, etc.) y subdivisiones informales de terrenos que
luego dificultan los procesos de regulacion. Y en la dimension politica, las
problematicas mas comunes son el clientelismo politico, la fragmentacion y la
desorganizacion social y comunitaria, la ausencia de formas y canales legiti-
mos de reclamos y de participacion individual y colectiva, punterismo politico,
desconocimiento y dificultades de acceso a la justicia, etc.

En la dimension legal, lo adecuado seria que las soluciones habitacionales
garanticen la tenencia segura del suelo y la vivienda; que los procesos de regu-
larizacion dominial, tendientes a la titularidad individual, agilicen el circuito
administrativo y garanticen su culminacidon y la sostenibilidad del inmueble e
impidan su venta inmediata; que existan alternativas de otras formas tenencia,
incluyendo la propiedad colectiva, para aquellas organizaciones sociales o gru-
pos que lo prefieran; que existan instrumentos que obliguen a la urbanizacion
de los suelos vacantes publicos y privados aptos y localizados en zonas con in-
fraestructura basica (CLICHEVSKY, 2006: 195-219), que existan instrumentos
que canalicen preventivamente las ocupaciones organizadas de tierras vacantes
(banco de tierras, lotes con servicios, etc.); que existan normas que autoricen
formas de subdivisiones especiales para asentamientos antiguos consolidados.

En la dimensidn politica, lo adecuado seria que los proyectos de las soluciones
habitacionales promuevan la organizacion de los destinatarios, mediante for-
mas juridicas como asociaciones civiles, cooperativas, consorcios, etc., para
su participacion activa en todas las instancias de las intervenciones, mediante
representaciones auténomas e independientes de los sectores politicos y eco-
némicos involucrados (PELLI, 2007: 65-90); que existan instrumentos para
la participacion ciudadana en la aprobacion de los proyectos urbanos, que se
materialice el derecho a la vivienda, etc.

Definicion de los satisfactores

Las soluciones facilitadas por los instrumentos generales (como los programas)
no deben definir de antemano y de manera tajante los medios de satisfaccion de
las necesidades, sino solo las lineas de acciones para alcanzar las situaciones
meta. Los satisfactores deberian ser precisados en cada caso, en funcion de
diagndsticos participativos y prospectivos, mediante proyectos ajustados a cada
situacion. En la definicion participativa de las lineas de accion, se tomara como
referencia la situacién meta multidimensional de condiciones de vida de los
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hogares, hacia la que se aspira avanzar progresivamente con cada intervencion.

A partir de los diagnosticos tienen que elaborarse proyectos integrales multi-
dimensionales, consensuados con los destinatarios, que contendran todas las
acciones que se realizaran en cada dimension, asi como los recursos necesarios,
las fuentes de obtencion, los plazos de realizacion, la modalidad de implemen-
tacion, las formas de control y todo lo necesario para la concrecion de cada
intervencion. El principio general para la definicion de los satisfactores siempre
sera el de mejoramiento de las situaciones existentes en todas las dimensiones,
tomando como referencia las metas fijadas.

Gradualidad y progresividad de los satisfactores

Los satisfactores de una politica habitacional integral que atienda las distintas
dimensiones del problema, que comprendan aspectos tan variados como los de
la vivienda, el espacio urbano, la insercion laboral, la educacion, la salud, la
proteccion social, etc. de los miembros de los hogares, abordados de forma rela-
cionada y articulada, a través de proyectos integrales y participativos, implican
procesos temporales y de maduracion diferentes en uno y otros aspectos y en
algunos casos inversiones economicas o de recursos muy diferentes en magni-
tud. Por lo tanto, es imprescindible incorporar plenamente desde el inicio la idea
de que los satisfactores, si bien seran productos medibles y cuantificables, se
compondran de un conjunto de procesos, en algunos casos a largo plazo, y que
es necesario considerarlos desde una perspectiva de gradualidad de los cambios
y de progresividad de los resultados, garantizando su sostenibilidad a lo largo
del tiempo y en funcion de las metas propuestas.

Reconocimiento de la autoproduccion existente

Ante la imposibilidad de acceder a una vivienda adecuada por el mercado for-
mal, y sin contar con una presencia promotora del Estado en la resolucion de
sus problemas, los sectores afectados por situacion de pobreza en gran parte
autoproducen de manera precaria su habitat y lo hacen siguiendo distintas
estrategias, de tipo individual o colectiva, con distintas modalidades de organi-
zacion y a través de recursos muy variados, econémicos, sociales y politicos.
Sin embargo, a pesar de que estas modalidades de resolucion del habitat no dan
resultados adecuados respecto de una calidad de vida deseable, encierran un
importante potencial para iniciar un proceso de reversion de estas condiciones,
que una politica habitacional integral debe tener capacidad de capitalizar en el
abordaje del problema.

Es necesario que al nivel de elaboracion de los proyectos, los diagndsticos den
cuenta de la caracteristica de los déficits, pero también se orienten a relevar
estos recursos existentes y capacidades incorporadas en los destinatarios, con
la finalidad de considerarlos en la formulacion de las soluciones.

Esto implica que la formulacion de las soluciones tiene que realizarse a partir
de estos procesos en marcha y teniendo en cuenta el trabajo realizado coti-
dianamente por los hogares y sus organizaciones. En el caso de las villas y
asentamientos, en muchos casos, existen organizaciones sociales de base que
son muy activas en la produccion cotidiana del habitat; por lo tanto, es funda-
mental acordar y articular las acciones con dichas organizaciones, haciendo
extensiva la participacion en la cogestion de las soluciones, reconociendo la
produccion social preexistente, tanto para la materializacion del habitat, como
las capacidades y condiciones propias de los hogares y organizaciones sociales,
potenciando los aspectos positivos y desalentando los negativos, en funcion de
las metas establecidas conjuntamente.

Equilibrio e integracion territorial
La politica habitacional esta estrechamente relacionada con la organizacion del

territorio en sus distintas escalas. En las escalas territoriales (nacional, regiona-
les y provinciales), contribuye a la radicacion o el desplazamiento de la pobla-
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15- Seguin el estudio de déficit habitacional
realizado por la Subsecretaria de Desarro-
llo Urbano y Vivienda del gobierno nacio-
nal, en el aiio 2003, los hogares en esta
situacion de todas las provincias del norte
argentino superaban el 50 %, mientras que
provincias como Buenos Aires, Cordoba y
La Pampa tenian menos del 25 %.

cién, en funcion de las condicionantes que los modelos de desarrollo plantean
a los habitantes, y por lo tanto, son una herramienta importante de la politica
general en la conformacion del territorio, tanto en relacion con la distribucion de
la poblacién urbana y rural, como en la distribucion de las poblaciones urbanas
en el conjunto del territorio.

Si bien este marco conceptual fue elaborado para la problematica habitacional de
los sectores en situacion de pobreza de areas urbanas —y no aborda la cuestion
de los procesos de migracidn rural-urbana, que es un problema importante en la
Argentina y en las provincias de la region nordeste del pais—, en esta escala es
importante destacar que la distribucion de soluciones producidas por la politica
habitacional en las distintas localidades urbanas juega un rol importante en la
radicacion y distribucion de la poblacion urbana sobre los territorios nacional y
provinciales, y en la gravitacion de los distintos centros en los sistemas urbanos
nacional y provinciales.

La inversion en vivienda producida en un marco de promocion general del de-
sarrollo local es una importante fuente de reactivacion econémica y de estimulo
para las poblaciones proclives a migrar por falta de oportunidades y de condi-
ciones de vida altamente deficitarias. Utilizada de manera contra-ciclica de los
procesos de migracion forzada de poblaciones excluidas, en conjunto con una
politica de desarrollo territorial que propenda a revertir estos procesos, puede
ayudar a contrarrestarlos, y por el contrario, mal utilizada puede favorecer los
procesos de concentracion de poblacion pobre en los grandes centros urbanos.

A esta escala, se considera que la politica habitacional debe, por una parte,
contribuir con un modelo de desarrollo que promueva un mayor equilibrio entre
las distintas regiones del pais y en los territorios provinciales. Y por otra parte,
es importante que contribuya con el principio de equidad, relacionado con la
priorizacion de atencion de los sectores mas desfavorecidos, priorizando una
mayor distribucion en las regiones y localidades de menor desarrollo del pais,
con la finalidad de tender en el futuro hacia un acortamiento de la amplia brecha
de los déficits existentes entre las distintas regiones.!”

En la escala urbana, la politica habitacional también juega un rol muy importan-
te, tanto en el crecimiento de las ciudades, como en la calidad de vida de la po-
blacion. La politica habitacional es uno de los principales recursos que dispone
el Estado para incidir en el crecimiento urbano. En las tltimas décadas, en virtud
de los procesos de especulacion inmobiliaria, contribuyd en casi todo el pais
a una extension excesiva de las periferias urbanas, generando un crecimiento
urbano discontinuo de muy bajas densidades con grandes extensiones de predios
vacios intersticiales, que tornaron insustentable la adecuada provision de redes
de infraestructuras, equipamientos y servicios, promoviendo un modelo de muy
baja densidad, altamente dependiente del transporte publico e individual, con sus
consabidos efectos de consumos energéticos y efectos ambientales nocivos.

En esta escala, se considera que la politica habitacional tiene que desalentar la
extension innecesaria y excesiva de las ciudades, en especial la que se produce
de manera discontinua, dejando grandes predios vacios dentro de las zonas
urbanas, para evitar la conformacion de ciudades demasiados extendidas y de
baja densidad, que generan muchos recorridos de calles y grandes superficies
de espacios publicos que tornan insustentable a los municipios brindar buena
calidad de servicios publicos.

La politica habitacional tiene que contribuir con modelos de ciudades mas
compactas, promoviendo la densificacion a través de los mejoramientos de las
areas deficitarias criticas y la ocupacion de los predios vacios intersticiales,
propiciando la generacion de un circulo mas virtuoso entre el mejoramiento de
las redes de infraestructuras basicas, los equipamientos sociales de salud, edu-
cacion, cultura, recreacion, esparcimiento, seguridad, etc. y el mejoramiento de
los servicios, en pos de una mejor y mas sustentable calidad de vida.

Sustentabilidad ambiental
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La Constitucidon Argentina en su Articulo 41 incorpor6 la preservacion y la
defensa de la calidad del ambiente como premisa de la gestion del Estado en
general.'® Consecuentemente la gestion del habitat y la formulacion de una
politica de Estado para la produccion del habitat doméstico deben responder
a esa premisa. Esto significa que tanto las acciones de produccion como las
de uso cotidiano de los bienes y servicios que constituyen las viviendas y las
urbanizaciones estan sujetas a la consigna de dafio minimo, o dafio cero del
medio ambiente, y de intercambio equitativo entre este y el habitat humano.

Entre los rasgos propios del habitat artificial humano se encuentran el de fun-
cionar como un mecanismo que extrae y consume, permanentemente, elementos
del ambiente: agua, oxigeno, combustibles de origen natural, materiales para la
construccion; y correlativamente el de funcionar como un organismo que vuelca
al ambiente residuos liquidos y sdlidos y energia en forma de calor. Entre todos
los sintomas del deterioro critico del ambiente natural, detectados y puestos de
relieve en el escenario mundial en las ultimas décadas, ocupan un lugar impor-
tante la disposicion final de residuos sélidos generados por los asentamientos
humanos y la contaminacién ambiental que estos producen, fendmenos crecien-
tes, en constante actividad, minimamente controlados. También el consumo de
combustibles elaborados con elementos naturales no renovables, originados por
las exigencias culturales de funcionamiento del habitat humano.

Este intercambio vicioso no incide solamente en el proceso de deterioro y
destruccion del ambiente natural, sino también en el costo de funcionamiento
y mantenimiento, igualmente constante, del habitat doméstico. Gasto que ge-
neralmente queda, en parte, a cargo del usuario directo (lo que no es un tema
menor al hablar de poblacion en situacion de pobreza), y en parte, a cargo del
poder publico en sus diferentes niveles.

Por otro lado, el emplazamiento inapropiado de actividades humanas es origen
no solo de distorsion o de directa destruccion de los sistemas naturales, sino de
dafios a las propias instalaciones y aglomeraciones humanas, y a sus habitantes,
en forma de catastrofes equivocamente denominadas “naturales”. Conviene
observar que estos grandes errores y dafios de implantacién no se originan so-
lamente en los asentamientos informales y precarios, tipicos de la historia del
habitat latinoamericano, sino también en acciones de los organismos del Estado,
o0 de un mercado mal o nada regulado, igualmente tipicas.

La prevencion de los riesgos por el deterioro del medio ambiente originados
en la produccidn y en el funcionamiento del habitat humano implica esfuerzos,
restricciones y costos, en diversos niveles, desde las severas restricciones a la
determinacion de sitios de implantacion, acordes con las exigencias funciona-
les y estructurales de los sistemas naturales, hasta la construccion tanto de las
células domésticas como de los conjuntos urbanos con materiales y dispositivos
que, a un mayor costo inicial, reduzcan o eliminen el uso de sistemas artificiales
de provision de calor, frio e iluminacion artificial basados en el consumo de
elementos no renovables, y que lleven al maximo posible el reciclaje del agua,
del calor y de los residuos. Estos esfuerzos, restricciones y costos no deben ser
vistos como una carga para la gestion del habitat, pues por lo general se trata de
cargas iniciales que luego se traducen en reduccion de gastos de funcionamiento,
de mantenimiento y de reparacion, en cualquiera de las escalas: desde el costo
de consumo y funcionamiento de los sistemas de calefaccion y refrigeracion de
una casa, por ejemplo, hasta los costos de socorro y reparacion de los desastres
y catastrofes originados en la falta de prevision de fendmenos naturales: inun-
daciones, deslizamientos, terremotos.

El condicionamiento de la politica habitacional a una politica de cobertura mas
extensa como es la de la proteccion y gestion sustentable del medio ambiente,
que en rigor es una obligacion constitucional, tiene que ser incorporado a una
politica habitacional integral.

Diversidad productiva
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16- Articulo 41 de la Constitucion Ar-
gentina: “Todos los habitantes gozan del
derecho a un ambiente sano, equilibrado,
apto para el desarrollo humano y para que
las actividades productivas satisfagan las
necesidades presentes sin comprometer
las de las generaciones futuras; y tienen
el deber de preservarlo. El dafio ambiental
generara prioritariamente la obligacion de
recomponer, segun lo establezca la ley”.
Segiin SABSAY (2005) con la consagracion
del derecho al ambiente sano, a partir de
la década del 60 en el siglo pasado, nace
la tercera generacion de derechos, la que
viene a sumarse a las dos precedentes,
individuales y sociales. Se trata de los dere-
chos de tercera generacion o de incidencia
colectiva, como la Constitucion argentina
los denomina en su Art. 43.
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17- Con relacion a estos aspectos
teoricos, existe una abundante literatura
internacional. Entre muchos otros se
pueden citar GREFFE, (1990); VAZQUEZ
BARQUERO (1993); GAROFOLI (1991)
y PELLEGRIN (1993).

Si bien a partir de las reformas de los afios 90 la politica habitacional argentina
permitio la participacion de destinatarios y organizaciones no gubernamentales,
que implementaron modalidades productivas tales como el sistema de ayuda
mutua o la autoconstruccion, y que la nueva Politica Federal de Vivienda
permitio la participacion de organizaciones sociales, con modalidades de coo-
perativas de trabajo, etc., la modalidad altamente predominante atin continia
siendo empresarial, y no solamente su buisqueda de obtencion de ganancias,
sino también su logica productiva intrinseca resultan un fuerte obstaculo para
la implementacion de politicas mas integrales, participativas y concertadas, asi
como también la utilizacion de mayor diversidad tecnoldgica. Aqui se considera
que se deberia promover un equilibrio de las diferentes modalidades produc-
tivas de las soluciones, dando participaciones equivalentes a las empresas de
organizacion capitalista y a las organizaciones productivas de tipo social, como
las cooperativas, los sistemas de ayuda mutua, de auto-construccion asistida o
construccion realizada bajo la administracion de los destinatarios, segin las
caracteristicas de los casos para ser solucionados. Un aspecto fundamental es
que en esta diversidad de modos productivos, resulten similares las condicio-
nes laborales de los trabajadores, disponiendo todos ellos de iguales ingresos y
protecciones sociales.

Desarrollo local

La produccion de viviendas y de obras de infraestructura o equipamientos
sociales es una actividad que moviliza importantes cantidades de recursos
economicos y laborales de manera directa e indirecta, dado que dinamiza a
distintos sectores relacionados con la produccion y comercializacion de bienes
y servicios complementarios. Por lo tanto, puede resultar un factor importante
para estimular el desarrollo de las localidades si la produccion de la politica
habitacional promueve y articula estrategias de desarrollo, municipales, regio-
nales y nacionales.

El desarrollo local abarca un conjunto de estrategias para movilizar factores
internos y externos del territorio en la escala local. Parte de reconocer que las
localidades disponen recursos (econdmicos, humanos, culturales, instituciona-
les) que constituyen siempre un potencial de desarrollo enddgeno. Engloba, en
su sentido mas amplio, a todos los factores que pueden contribuir al desarrollo,
como los recursos materiales, las infraestructuras de transporte, comunicaciones
y telecomunicaciones, las estructuras urbanas, asi como el capital fisico y el
capital humano (es decir, el nivel de instruccion, la cualificacion, la capacidad
de iniciativa, la aptitudes, etc.). Comprende al menos tres dimensiones basicas:
la econdmica, que promueve que los agentes productivos locales desarrollen
capacidades suficientes para organizar los factores productivos para poder
competir, por ejemplo, en el caso de la politica habitacional, construyendo con
mano de obra y recursos materiales las viviendas y barrios; la sociocultural,
que requiere que los valores y las instituciones locales sustenten este proceso
de desarrollo y a su vez se fortalezcan durante él y la politico-administrativa, en
la que los poderes locales sean capaces de crear un clima estimulante, capaz de
favorecer e impulsar el desarrollo del potencial socioecondmico local. Ademas
de constituir una estrategia valida para contrarrestar los desequilibrios territo-
riales de los modelos de desarrollo macroterritoriales, puede también resultar
compatible con la reivindicacion de la diversidad, flexibilidad y participacion
activa de la sociedad local en la toma de decisiones e iniciativas, y con la con-
secucion de un desarrollo sostenible en desmedro de un crecimiento econémico
a cualquier precio.”

Sin embargo, como sefialan ALTSCHULER y CASALIS (2006), la promocion
del desarrollo local, tal como fue promovida en las décadas pasadas en el contex-
to de la globalizacion financiera y del debilitamiento de las politicas nacionales,
pretendié que los municipios adopten un rol mas activo en las politicas de salud,
educacion, medioambiente, etc., para un desarrollo sostenido y autosustentable
a favor del capital social y humano, poniendo el acento en cuestiones como
la eficiencia y la trasparencia de los poderes, la lucha contra la corrupcion y
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mayor cooperacion entre fuerzas politicas en lugar de revertir las condiciones
estructurales que determinan el desarrollo y la integralidad nacional. Segun estos
autores, estos planteos limitaron el papel del Estado a garantizar las libertades
individuales y generar “climas de negocios”, desvinculando el desarrollo de la
produccidn y el empleo en desmedro de la construccion de un modelo nacional
de desarrollo.

En coincidencia con ellos, aqui se promueve el desarrollo local como una
construccion de un proyecto colectivo de una comunidad tendiente a mejorar
la calidad de vida de la poblacion, a partir de la utilizacioén y potenciacion de
los recursos y capacidades locales, mediante una profundizacién democratica
a través de la participacion activa de la comunidad y de la generacion de un
proceso econdmico inclusivo, que promueva la economia social, respetuoso
del medio ambiente y de las identidades locales y que ademas vincule a los
municipios con los niveles provinciales y central, en el marco de una estrategia
nacional de desarrollo.!®

Teniendo en cuenta el desarrollo conceptual expuesto, los valores de pondera-
cién de las variables utilizadas para analizar la implementacion de la Politica
Federal de Vivienda en el AMGR entre 2003-2007 pueden sintetizarse segun
el cuadro siguiente (cuadro 1).

18- Estas ideas del desarrollo local tienen
relacion en el contexto nacional con
aportes de autores como CORAGGIO
(2002), GARCIA DELGADO (2006) o
ARROYO (2004), entre otros.

Cuadro |.Variables, objetos y sintesis de lineamientos de valoracion

LA INTERVENCION, EL PROBLEMAY SU ABORDAJE
Objetos de estudio Valoracion

Variables

Que conciba multidimensionalmente el problema
habitacional y busque dar respuestas integrales a las
necesidades de los excluidos. Que favorezca un mo-
delo de desarrollo de mayor equidad, participacion,
integracion social y sustentabilidad ambiental.

1. El problema y su abor-
daje

Fundamentos y objetivos de la
politica.

Leyes, decretos, resoluciones,
disposiciones, acuerdos, conve-
nios, etc., de implementacion de la
politica.

Que disponga de una legitimidad resultante del
consenso entre los agentes politicos, econdmicos
y sociales, con la finalidad de lograr estabilidad
institucional.

2. Marco normativo

3. Organizacién adminis-
trativa

Organizacion funcional, misiones
y funciones de las areas de los
organismos de implementacion en
las distintas jurisdicciones.

Que disponga de capacidades y funciones para brin-
dar respuestas integrales al problema habitacional.
Especialmente capacidades de formulacion de planes
y proyectos integrales.

4. Articulaciones jurisdic-
cionales y entre areas del
gobierno

Complementacion de los organis-
mos entre las jurisdicciones y las
diferentes areas de gobierno.

Que entre los tres niveles jurisdiccionales (nacion,
provincias y municipios) exista una articulacion
arménica de funciones y que disponga de articula-
ciones estructurales con las politicas sociales y terri-
toriales en cada uno de los niveles jurisdiccionales,
para brindar respuestas integrales. Que las acciones
programaticas obedezcan a planes integrales y
demanden proyectos integrales.

5. Instrumentos operativos

Planes, programas, proyectos de la
politica.

Que permitan (por si mismos o por articulaciones)
abordajes integrales en funcion de las dimensiones
del problema y que respondan a los distintos tipos
de situaciones habitacionales deficitarias existentes.

6. Participacion y funciones
de actores extraestatales

Instancias y formas de participa-
cion de los actores econémicos,
sociales y destinatarios de la politi-
ca, programa y proyectos.

Que existan instancias reales de participacion
basadas en acciones estructuradas de promocion
para la concertacion en la toma de decisiones en los
distintos niveles (politica, programas y proyectos) y
fases de la politica (diagnostico, diseno, formulacion,
ejecucion y evaluacion). Que promueva un equili-
brio de participacion de los sectores econémicos,
sociales y destinatarios.

7. Recursos financieros

Fuentes del financiamiento de la
politica.

Que las fuentes tengan igualdad de accesibilidad
para las jurisdicciones, sean estables, continuas, sus-
tentables y con reglas explicitas de distribucion, en
funcion de lograr equidad entre las jurisdicciones en
concordancia con los déficits sociohabitacionales.
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8. Condicionantes y requi-
sitos a las jurisdicciones

Condicionantes y requisitos entre
las jurisdicciones para la implemen-
tacion de la politica.

Que dispongan de flexibilidad para adecuar la poli-
tica a las necesidades jurisdiccionales, que tiendan a
descentralizar la formulacion de las acciones y que
sean eficaces en el control de resultados.

9. Capacidad operativa

Relaciones entre los universos de
destinatarios a los que se oriento
la politica habitacional y los efecti-
vamente atendidos.

Que disponga de capacidad para disminuir de mane-
ra progresiva las situaciones habitacionales deficita-
rias de los hogares.

10. Distribucién territorial

Distribucion territorial de los
recursos entre las distintas jurisdic-
ciones.

Que contribuyan a una distribucion territorial
equilibrada, en correspondencia a los déficits socio-
habitacionales mas desfavorables y a las politicas de
estructuracion del territorio.

LOS DESTINATARIOS

Variables

Objetos de estudio

Valoracion

11. Las necesidades de los
destinatarios

Enfoques sobre las necesidades de
los destinatarios promovidos por la
politica habitacional.

Que sean comprendidas de manera integral en
relacion con los diferentes aspectos que definen

las condiciones de vida de los destinatarios. Que
conciba a los destinatarios como sujetos carentes
de condiciones de vida basicas universales (umbral
minimo), pero con potencialidades de adquirir capa-
cidades de ciudadania y autonomia

12. Definicién de las
necesidades de los destina-
tarios

Definicion de las necesidades de los
destinatarios en los instrumentos
de implementacion y operativos de
la politica.

Que contemplen la combinacién de estudios esta-
disticos y empiricos con instancias de participacion
efectiva de los destinatarios para identificar de la
realidad distintos tipos conceptuales de necesidades
habitacionales y capacidades.

13. Satisfaccion de las
necesidades de los destina-
tarios

Umbrales de satisfaccion de las ne-
cesidades en las diferentes dimen-
siones de la politica habitacional.

Que contemplen condiciones de vida basicas univer-
sales para la integracion social y las particularidades
de los distintos grupos sociales.

14. Los destinatarios

Criterios de definicion de los desti-
natarios de las soluciones brindadas
por la politica.

Que combinen criterios universales (todos los que
se encuentran debajo de una situacion considerada
adecuada) con criterios de priorizaciones (gru-
pos particulares dentro de ese universo) que por
razones de equidad se consideran prioritarios de
atender.

15. Eleccién de los desti-
natarios

Requisitos que los destinatarios
debieron cumplir para acceder a las
soluciones.

Que prioricen a los destinatarios de mayor necesi-
dad. Que tengan transparencia y acceso publico.

16. Participacion y organi-
zacion de los destinatarios

Forma de participacion de los des-
tinatarios en la implementacion de
las soluciones y criterios a partir de
los cuales fueron organizados.

Que existan instancias reales de participacion de
los destinatarios en la toma de decisiones en las
distintas fases de los proyectos (diagnostico, disefo,
formulacion, ejecucion y evaluacion). Que promue-
van las organizaciones colectivas.

LAS SOLUCIONES HABITACIONALES

Variables

Objetos de estudio

Valoracion

17. Dimensiones de los
satisfactores

Dimensiones cubiertas por las solu-
ciones de la politica habitacional.

Que los satisfactores respondan integralmente a
las distintas dimensiones que presentan las diferen-
tes situaciones habitacionales deficitarias teniendo
como meta el habitat digno.

18. Tipos de satisfactores

Tipos de soluciones brindadas por
la politica habitacional en las distin-
tas dimensiones.

Que abarquen los diferentes tipos de situaciones
habitacionales deficitarias. Que garanticen condicio-
nes de vida basicas universales, pero adecuadas a los
requerimientos particulares de los destinatarios.

19. Definicion de los
satisfactores

Procedimientos seguidos para defi-
nir las soluciones brindadas.

Que los satisfactores especificos sean definidos en
la formulacién a escala local de los proyectos, esta-
bleciéndose a nivel federal mediante los programas
de actuacion solo las grandes lineas de soluciones.
En ambos niveles tiene que garantizarse la participa-
cién vinculante de los representantes de los actores
implicados y de los destinatarios.




20. Progresividad de los
satisfactores

Forma de completarse en el tiempo
las soluciones.

Que las soluciones conciban al habitat como proce-
so escalonado de resolucion y obren como estimu-
los de autogestion de satisfaccion de necesidades.
Que garanticen progresividad hacia la situacion meta
del habitat digno, mediante el seguimiento futuro

de las intervenciones para dar sustentabilidad al
proceso.

21. Formas de produccién
de los satisfactores

Formas de produccion de las solu-
ciones en las diferentes dimensio-
nes, segun los agentes e instancias
que participan en su concrecion.

Que exista equilibrio entre los diferentes actores
econdmicos y sociales en la produccién de los
satisfactores en las diferentes dimensiones. Que
favorezca al desarrollo local. Que las diferentes for-
mas de produccion garanticen igualdad de condicio-
nes laborales tendientes a la integracién social. Que
garanticen la competencia; que se eviten situaciones
monopdlicas o de cartelizacion.

22. Tecnologias de produc-
cion de los satisfactores

Tecnologias duras y sociales
empleadas en la produccion de los
satisfactores.

Que favorezcan el desarrollo local y social. Que
capitalicen las capacidades locales instaladas y pro-
muevan la creacién de nuevas capacidades. Que sean
ambientalmente sustentables.

Fuente: equipo de investigacion
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1- En 2003 el SIEMPRO (Sistema de
Informacion y Monitoreo de Programas
Sociales), un programa creado con el nuevo
modelo gerencial de la politica social de
los arios 90, para generar informacion y
monitorear los programas sociales, elaboré
un diagndstico con la metodologia de las
brechas sociales que mostré a partir de un
conjunto de indicadores las distancias exis-
tentes entre las regiones argentinas y tam-
bién la diferencia entre la situacion de una
region y una meta preestablecida, en el que
pudo dimensionarse el desequilibrio exis-
tente entre las regiones Nordeste-Noroeste
y el resto del pais (SIEMPRO, 2003).

2- Los hogares con Necesidades Bdsicas
Insatisfechas (NBI) son aquellos que
presentan al menos uno de los siguientes
indicadores de privacion: a) hacinamiento:
hogares que tuvieran mds de tres personas
por cuarto; b) vivienda: hogares en una
vivienda de tipo inconveniente (pieza de
inquilinato, vivienda precaria u otro tipo,
lo que excluye casa y departamento); c)
condiciones sanitarias: hogares que no
tuvieran ningun tipo de retrete; d) asis-
tencia escolar: hogares que tuvieran algiin
nifio en edad escolar (6 a 12 aiios) que no
asistiera a la escuela; e) capacidad de
subsistencia: hogares que tuvieran cuatro
0 mds personas por miembro ocupado y,
ademds, cuyo jefe no haya completado
tercer grado de escolaridad primaria. Los
indicadores de privacion no son excluyen-
tes, es decir que los hogares registrados
pueden presentar varias de estas condi-
ciones. (INDEC, 1984).

Figura 1. Area Metropolitana del
Gran Resistencia

Fuente: elaboracion propia sobre
la base de Google Earth

Esta seccion presenta un panorama de la situacién del Area Metropolitana del
Gran Resistencia (AMGR), construido con la finalidad de analizar la imple-
mentacion de los programas habitacionales de la Politica Federal de Vivienda
en ese territorio durante el periodo 2003-2007. Tiene como propodsito situar
las condiciones locales iniciales de implementacion de esta politica y conocer
el contexto de su aplicacion para su ponderacion. En primer lugar, se realiza
una breve introduccion y una resefia histdrica del proceso de conformacion
de esta area metropolitana para comprender las particularidades del territo-
rio estudiado. En segundo lugar, se describen las condiciones territoriales y
urbano-ambientales existentes en 2003 en esta area. En tercer lugar, se hace
una caracterizacion social de su poblacion en ese momento y, por Gltimo, se
analiza la situacion habitacional con especial referencia a las areas mas criticas
(villas y asentamientos). Se pretende con esta seccion dar cuenta de la compleja
situacion de crisis habitacional, urbano-ambiental, social y politica en la que
se encontraba el AMGR en el inicio de la Politica Federal de Vivienda, para
ponderar de manera mas integral su implementacion.

INTRODUCCION

Se denomina Area Metropolitana del Gran Resistencia al conglomerado urbano
compuesto por los municipios de Resistencia (capital de la provincia del Chaco),
Fontana, Puerto Barranqueras y Puerto Vilelas. Se encuentra localizado en el
departamento San Fernando, al sureste de la provincia del Chaco, en cercania
al rio Parand, que es limite natural con la provincia de Corrientes, y con cuya
ciudad capital, sita en la orilla opuesta, mantiene una relacion funcional a través
del puente General Belgrano. E1 AMGR se extiende linealmente a lo largo de
16 km, paralelo al curso del rio Negro, desde su desembocadura en el riacho
Barranqueras (brazo del rio Parana) hacia el noroeste, ocupando la planicie de
inundacidn del rio Parand y el sistema lacustre del rio Negro.

De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del afio 2001, el
AMGR contaba con 361.985 habitantes, equivalentes al 36,53 % del total de
la provincia del Chaco, siendo a la vez
Resistencia el municipio que concen-
traba la mayor parte de la poblacion
del AMGR, con 275.962 habitantes,
equivalentes al 73,23 % del total de la
poblacion de esta area metropolitana.
Resistencia también reunia las mejores
condiciones generales de vida de los
otros tres municipios y del resto de la
provincia. Esto siempre en términos
relativos, porque se trata de un area
urbana y una provincia que en términos
generales tenia los peores indicadores
del pais.!

Un indicador que permite una aproxi-
macion general a estas condiciones de
vida y a las disparidades sefialadas es
el de NBI.2 Segun el Censo 2001, el
AMGR presentaba el 21,50 % de su
poblacion en esta situacion, mientras
que el total de la provincia llegaba al
32,80 %, y los municipios de Puerto
Vilelas y Fontana se aproximaban a este tltimo, con el 30,80% y el 30,30 %,
respectivamente (cuadro 1). Este indicador da la pauta de la dispar situacion
en cuanto a condiciones de infraestructura habitacional, ingresos e instruccion
de los municipios que integran el AMGR. En cuanto a la distribucion territorial,
los mayores porcentajes de hogares con NBI se localizaban en las zonas sur de
Resistencia y de Puerto Vilelas, en la zona norte de Resistencia y en Fontana,
en areas vinculadas con el rio Negro y el sistema lacustre (figura 2).
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Cuadro |.Hogares y poblacion con NBI en el AMGR en el contexto provincial y nacional
Hogares y poblacién con NBI en Chaco y el AMGR
Hogares Poblacién
Jurisdiccién Total Con NBI % Total Con NBI %
Total Pais 10.075.814 1.442.934 14,30 35.927.409 6.343.589 17,70
Chaco 238.182 65.672 27,60 984.446 323.354 32,80
AMGR 90.584 16.650 18,38 361.985 77.834 21,50
Resistencia 70.254 12.021 17,10 275.962 55.285 20,00
Puerto Barranqueras 12.377 2.495 20,20 50.823 11.846 23,30
Fontana 6.011 1.597 26,60 26.745 8.102 30,30
Puerto Vilelas 1.942 537 27,70 8.455 2.601 30,80

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2001

Funcionalmente el eje Gran Re-
sistencia-Gran Corrientes incluye

a otros municipios del Chaco
(como Puerto Tirol, Margarita
Belén y Colonia Benitez) y de Co-
rrientes (Corrientes y Riachuelo)
(VALDES, 2009: 181-203);* sin
embargo, entre los cuatro muni-
cipios antes mencionados existe
un continuo urbano en lo fisico
e infraestructural y se encuentran
intimamente imbricados en sus
relaciones desde el punto de vista
residencial, laboral, comercial
y de equipamientos y servicios,
lo que hace de ellos una unidad
territorial.

Este territorio funcional indivisi-
ble es reconocido por todos los es-
tamentos sociales, gubernamenta-
les y académicos como unidad de
reflexion, estudio y planificacion,
y fue reconocido juridicamente
por la Ley N.° 2406/79, que defi-
nié como Area Metropolitana del
Gran Resistencia a la extension
territorial correspondiente a las
jurisdicciones de los municipios
de Resistencia, Barranqueras,
Puerto Vilelas y Fontana, asi co-
mo las interrelaciones de dicha
area con los municipios de Puerto
Tirol, Margarita Belén y Colonia
Benitez.

Figura 2. Distribucién
territorial de hogares
con NBI en el AMGR
Fuente: elaboracién
propia segun datos del
Censo Nacional de Po-
blacion y Vivienda 2001

Referencias
HOGARES CON NBI
Censo 2001

0,00 - 8,00

8,01-16,92
16,93 - 28,49
28,50 - 46,79
46,80 - 80,20

Cuadro 2. Superficies de los ejidos de los municipios del AMGR segtn la Ley N.° 4088

Superficies (Ha)

Area / Municipios

Ejido Municipal

Area dein-

Ejido municipal +

fluencia Area Influencia
AMGR 27.784 187.947 215.731
Fontana 2.503 0 2.503
Puerto Barranqueras 3.276 400 3.676
Puerto Vilelas 1.809 45.450 47.259
Resistencia 20.196 142.097 162.293

Fuente: elaboracion propia segiin Ley Provincial N° 4088

3- En total esta drea tenia en 2001 706.455
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4- Periodizacion propuesta por Alcald
(ALCALA, 2007). Previamente a este
periodo se reconoce la preexistencia de
asentamientos de pueblos originarios y
criollos en el drea.

5- Resistencia y Barranqueras surgieron
a partir de fundaciones que respondieron
a la politica de poblamiento desarrollada
en Argentina a fines del siglo XIX. Resis-
tencia se fundo en el aiio 1878 en el marco
de la Ley Avellaneda N.° 817 de 1876 y
en particular de la Ley 686 de 1874, que
disponia que el Poder Ejecutivo Nacional
estableceria cuatro cantones militares en
el Chaco, mandando a delinear los pueblos
correspondientes. La Ley Avellaneda pre-
veia la mensura y adjudicacion de tierras,
la reserva necesaria para la planta urbana
asi como la adopcion de medidas tendien-
tes a evitar inconvenientes a pobladores
en general inmigrantes. En el caso de Ba-
rranqueras existio un decreto de 1888 que
encomendaba el trazado del Puerto Judrez
Celman al ingeniero Villanueva, en el lugar
donde ya se habian producido distintos
desembarcos de los primeros pobladores
del Chaco. En el caso de Fontanay Puerto
Vilelas las poblaciones surgieron a partir
de la instalacién de fabricas de tanino
cuyos propietarios construyeron las casas
para los operarios y las infraestructuras
necesarias para la comunicacion con los
pueblos vecinos (POMPERT DE VALEN-
ZUELA, 2008).

Esta ley, ademas, aprobd los lineamientos generales del Codigo de Planeamiento
Urbano del Gran Resistencia y contemplo la creacion de una Comision Espe-
cial de Coordinacion Metropolitana, como organismo de nivel provincial, para
compatibilizar acciones en los cuatro municipios, la que, ademas de tener a su
cargo la aprobacion o rechazo de las propuestas de modificacion que hiciera cada
municipio al cédigo, debia ocuparse de su revision cada cinco aflos.

Este codigo fue definido durante el tltimo gobierno militar (1976-1982) y solo
fue aplicado en el municipio de Resistencia, siendo desde el ailo 1980 parcial y
sistematicamente modificado en muchas de sus disposiciones. Los objetivos per-
seguidos de orientacion del crecimiento metropolitano hacia una estructuracion
urbana y ambiental adecuada no pudieron alcanzarse, entre otras cosas porque en
los hechos no logré consolidarse un espacio operativo de decision conjunta entre
los cuatro municipios en lo relativo a la planificacion y a la gestion del territorio.
Con excepcion de algunas experiencias aisladas de articulacion intermunicipal,
cada municipio ejercid de manera auténoma un escaso poder de decision sobre
las principales modificaciones introducidas en el territorio por el gobierno
provincial, a través de sus distintos organismos, entre los que hay que contar
especialmente aqui al Instituto de Desarrollo Urbano y Vivienda (IPDUV).

Las dificultades de articulacion institucional, en general, se agudizaron en
determinados periodos por diferentes composiciones politicas de los gobiernos
municipales y provincial; sin embargo, dichas dificultades no obedecieron ex-
clusivamente a esto, dado que en el periodo estudiado los gobiernos provincial y
municipal de Resistencia y Barranqueras tuvieron signos politicos semejantes.

PROCESO DE CONFORMACION DEL AMGR

De acuerdo con una periodizacion basada en la conformacion fisica y de po-
blamiento del territorio, es posible identificar tres fases en la evolucion del
AMGR.*

Primera fase (hasta la década de 1960)

Se iniciod con el surgimiento y poblamiento de los cuatro municipios del AMGR
y abarcd el primer proceso de expansion de cada uno de ellos en torno a sus
centros.’ Durante esta fase la relacion fisica intermunicipal fue incipiente, sujeta
a pocas vias de comunicacion y al ferrocarril, que por entonces era el principal
medio de comunicacion con el resto de la provincia y del pais. Los nucleos ori-
ginales se fueron extendiendo hasta surgir la primera continuidad de la mancha
urbana en sentido NO/SE, entre los municipios de Barranqueras, Resistencia y
Fontana. Con esta misma modalidad de crecimiento, el municipio de Resistencia
fue el que mas crecid hacia los cuatro puntos cardinales, pero fuertemente cefiido
por los limites naturales, definidos por el sistema lacustre del rio Negro al norte
y del rio Arazé al sur. Estas extensiones siguieron las principales vias existentes
y mantuvieron las caracteristicas de la trama original (manzanas regulares de
100 m x 100 m), con la forma de una urbanizacion progresiva, con extension y
dotacion en el tiempo de las infraestructuras y servicios, con edificaciones tam-
bién progresivas, llevadas adelante fundamentalmente por la iniciativa privada.
En este proceso, la intervencion de la politica habitacional mas significativa fue
la del Banco Hipotecario Nacional, con el otorgamiento de créditos individuales
a hogares de sectores medios (ver figura 6).

Hasta la década de 1960 el crecimiento poblacional tuvo un ritmo lento. En
ochenta afios, la poblacién del AMGR solo habia alcanzado un poco mas de
100.000 habitantes (Censo Nacional de 1960). Este crecimiento estuvo rela-
cionado con la actividad productiva local de industrias extractivas (tanino),
agricolas y textiles (aceite, algodon), asi como con la actividad portuaria. El
proceso de poblamiento se nutrié fundamentalmente de inmigrantes europeos
y criollos de Corrientes.

Segunda fase (décadas 1970-80)

Se inicid con la unificacion fisica y funcional del area metropolitana, lograda
por la continuidad que alcanzd la mancha urbana y por la complejidad funcional
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creciente de las relaciones entre municipios. Esto se produjo por un aumento
del ritmo de crecimiento poblacional y por importantes obras publicas de
infraestructuras que cambiaron la escala de la ciudad. El cambio de ritmo del
crecimiento poblacional (sostenido hasta la actualidad) obedecid a transfor-
maciones socio-politicas y econoémicas de los territorios provincial y nacional.
Distintos autores atribuyeron este crecimiento a una continua migracion interna
provincial desde las areas rurales, resultante de sucesivas crisis agropecuarias
y también de trasformaciones estructurales de la produccion agricola (maqui-
nizacion de la agricultura y concentracion de la propiedad de la tierra).

Cuadro 3.Tasa de crecimiento anual intercensal de la poblacién
del AMGR (1960-2001)

- Tasa de crecimiento anual
Censo Habitantes o ——y
1960 108.287
1970 142.848 2,75
1980 220.104 4,26
1991 293.998 2,61
2001 361.985 2,07

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de los Censos Nacionales de Poblacion
y Vivienda

Estos cambios coincidieron con la intencioén de planificar la ocupacion y el
crecimiento del territorio, plasmada en el Cédigo de Planeamiento Urbano
del Gran Resistencia antes referido. Este codigo introdujo la zonificacion de
usos del suelo (zoning) y criterios de crecimiento y ocupacion del suelo, con
regulaciones para preservar la calidad ambiental del area norte, promoviendo
la ocupacion residencial de baja densidad en las zonas vinculadas con el rio
Negro y su sistema lacustre, asi como el crecimiento de mayor densidad hacia
el sur. Estas medidas tuvieron entre otras consecuencias la division social del
espacio, dado que promovieron cambios de localizacion de los sectores de bajos
recursos desde el norte hacia el sur de la ciudad, y de los sectores medios y
medios-altos desde el centro hacia el norte de la ciudad.®

Durante este periodo se consolidaron dos de las tres formas de produccion del
suelo urbano prevalecientes hasta la actualidad: la primera fue consecuencia
del crecimiento de la Politica Nacional de Vivienda (plasmada con la creacion
del FONAVI), que trajo aparejada la construccion sistematica de varios barrios
nuevos de viviendas masivas financiados por el Estado, y la segunda fue con-
secuencia del fuerte crecimiento poblacional sin desarrollo socio-econoémico,
que trajo aparejadas ocupaciones ilegales de tierras y produccion de nuevas
villas y asentamientos.’

La construccidon de los barrios nuevos de viviendas masivas (los primeros
fueron conjuntos de hasta 1000 unidades de viviendas), que incluyeron en
una misma operacion la subdivision del suelo, la dotacion de infraestructuras
basicas, la construccion de viviendas y de algunos equipamientos sociales, or-
ganizados como conjuntos urbanos autonomos y aislados en areas periurbanas,
produjo el crecimiento de la ciudad por saltos, mediante fragmentos urbanos
vinculados de manera filiforme con la ciudad por una sola via de comunicacion,
generandose numerosas areas de tierras vacantes (ALCALA, 2007).8 Por su
parte, las ocupaciones informales de tierras publicas y privadas encontraron
oportunidades de localizacion en proximidad con las infraestructuras de estos
conjuntos habitacionales, asi como en la desafectacion de suelos de su uso
original, como los de la traza del antiguo ferrocarril Santa Fe y los de las areas
vulnerables de los bordes de lagunas y del rio Negro.

Las obras de ingenieria que cambiaron la escala y la proyeccion de la ciudad
fueron el puente interprovincial Chaco-Corrientes (1974) y la prolongacion de
la avenida Sarmiento con el puente correspondiente sobre el rio Negro (que fa-

6- Los primeros asentamientos
informales de la ciudad se habian
Jformado en el drea norte, en las
tierras bajas de las riberas del rio
Negro y su sistema lacustre. Los
traslados de poblacion afectada
por la gran inundacion de 1982-
1983 ayudaron a concretar par-
cialmente este proyecto de ciudad.
Asi surgieron barrios populosos
en el sur, como el Juan Bautista
Alberdi, entre otros (BARRETO,
1994: 7-47).

7- Para una distincion de estos
términos véase el final de esta
seccion.

8- Esta conformacion urbana
fue favorecida por la politica
habitacional al dejar en manos
de las empresas constructoras la
oferta de las tierras donde se loca-
lizaron los barrios, favoreciendo
también malas localizaciones y la
apropiacion de la renta del suelo
(BARRETO, 1995).

67
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9- Ejemplos de ello fueron el desarrollo
de inversiones privadas en la ribera norte
del rio Negro y la construccion del Barrio
FONAVI de 1000 viviendas Golf Club
(actualmente Barrio Mujeres Argentinas),
al otro lado de la antigua traza del Ferro-
carril Santa Fe, que hasta entonces era el
limite norte de ese sector de la ciudad.

10- Durante este periodo se rellenaron
también importantes lagunas con la finali-
dad de crear suelo urbano. La concepcion
técnica aun desconocia el funcionamiento
sistémico del comportamiento hidrico del
territorio, que aportaria en las décadas
siguientes el pensamiento ambientalista.

11- La construccion de la idea de las de-
fensas como “necesidad” fue tratada por
Jorge Rozé (ROZE, 2003).

12- Que se realizo sin acompanamiento
real para el fortalecimiento institucional,
técnico y financiero de sus administracio-
nes (ALCALA y PELLI, 1998).

13- Decreto N.° 690 del Poder Ejecutivo
de la Nacion en 1992. Segiin la Subsecre-
taria de Desarrollo Urbano y Vivienda
de la Nacion, el porcentaje de hogares
en situaciones irregulares de tenencia de
la vivienda en el AMGR habia ascendido
entre 1980y 1990 del 12, 7 % al 17,6 % .

14- Un estudio realizado por IIDVI, ICoHa
y Programa Arraigo en el aiio 1995 revelo
que el 66 % de las ocupaciones del Gran
Resistencia correspondian a propiedades
privadas.

cilitaron la conexion con la ciudad de Corrientes); la construccion de un sistema
provisorio de defensas del rio Negro (1977); la finalizacidn de la construccion
del dique regulador del rio Negro (1978) y la construccion de otro nuevo puente
sobre el rio Negro (Puente de los Inmigrantes, 1978). Estas ultimas obras gene-
raron confianza para la paulatina superacion de los hasta entonces respetados
limites naturales de las areas inundables aledafias al rio Negro.’

También se ejecutaron importantes obras infraestructurales que habilitaron el
crecimiento masivo de la ciudad hacia el sur, en una franja de dos kilometros
(dos chacras) de ancho, al sur de las avenidas Castelli y Alvear. Las mas im-
portantes fueron el canal de desagiie pluvial (receptor de los desagiies pluviales
de la parte de ciudad ubicada al sur de las vias del ferrocarril Belgrano) y las
avenidas paralelas a este (Soberania Nacional e Islas Argentinas). Estas obras
definieron los nuevos limites planificados y simbdlicos de la ciudad, ya que
fueron concebidas como vias del borde sur, y mas al sur, detras de este borde,
se construyeron las lagunas de tratamiento de los efluentes de las redes cloacales
de los nuevos conjuntos habitacionales. La concepcidn técnica prevaleciente en
ese momento inicio el progresivo entubamiento del rio Araza, coincidente con
la construccion del Barrio Espaiia, de 1063 viviendas del FONAVL.'

La rotura del dique regulador en 1982, coincidente con una de las crecidas
historicas del rio Parana (1982-83), puso en crisis aspectos del reciente Plan
de Ordenamiento Urbano y Ambiental, como el crecimiento hacia el norte de
la ciudad, que se tradujo finalmente en dos tendencias. Por un lado, consolidé
el crecimiento hacia el sur y por el otro, la construccion de la idea, primero
técnica, luego politica y finalmente apropiada por el grueso de la ciudadania,
de materializar un sistema de defensas definitivo que protegiera a la ciudad de
las crecidas de los rios Negro y Parana."

Tercera fase (a partir de la década de 1990)

Se inicid con una serie de hechos: la redefinicion de los limites urbanos, la am-
pliacion significativa del suelo ocupado por el AMGR, cambios importantes en
la politica habitacional, el énfasis de la inversion publica en la construccion de
viviendas en desmedro de las obras de infraestructura y la agudizacién de las
condiciones de pobreza, asociada al crecimiento del habitat informal precario,
como se vera en los puntos finales.

En la década de los 90, por su crecimiento, el area metropolitana empez6 a ser
considerada entre las ciudades argentinas de escala media que pasaron a con-
centrar un tercio de la poblacidn argentina y que registraron, de acuerdo con
el Censo de 1990, un mayor incremento relativo de poblacion en relacion con
los grandes centros como Buenos Aires, Cordoba y Rosario, modificando la
tendencia histdrica de ser estas las de mayor crecimiento en el pais (VAPNAR-
SKY, 1993).

La implementacion de las politicas de Reformas del Estado Nacional se tradu-
jo, entre otras cuestiones, en la descentralizacion de funciones a los gobiernos
locales,” y la diferenciacion oficial entre el déficit habitacional cuantitativo
(necesidad de viviendas nuevas) y el cualitativo (necesidad de mejoramientos
habitacionales y urbanos) para dar respuesta a los cada vez mas numerosos hoga-
res en asentamientos informales."® La nueva politica habitacional “se tradujo en
el financiamiento de viviendas o partes de vivienda, a costos cada vez menores,
y puntualmente, en el financiamiento de programas de regularizacion dominial
v de algunas acciones de mejoramiento barrial que siguieron sin dar respuesta
adecuada, cuantitativa y cualitativamente a la gran cantidad de situaciones
insatisfactorias” (ALCALA y PELLI, Ob. Cit.: 8). Con algunos matices de
cambio, las soluciones empezaron a ser focalizadas hacia estos sectores sociales,
pero sin brindar una solucién integral a sus problemas.

Durante esta década, las ocupaciones informales de tierras registraron un nota-
ble incremento, y dentro de ellas la ocupacion de suelos de dominio privado.'
Algunas de las tomas implicaron confrontaciones politicas hasta entonces nunca
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registradas, como el intento en 1997 de ocupacion de terrenos pertenecientes
al Ejército Argentino, conocidos con el nombre “La Rubita”. Las ocupaciones
de tierras se sucedieron cada vez con mayor organizacion colectiva. En coinci-
dencia con el recrudecimiento de las politicas de ajuste y de las condiciones de
pobreza, entre 1997 y 2002 se produjo una serie de ocupaciones en el AMGR,
fundamentalmente en el area sur de la ciudad (BENITEZ, 2003).

La principal politica provincial inicial para afrontar este problema fue la pro-
mulgacion de leyes de expropiacion para regularizar las tierras ocupadas. Este
instrumento legal, basado en el principio de utilidad ptblica e interés social de
la tierra, le permitio al Estado la compra compulsiva de la propiedad inmueble
a sus propietarios, pagandoles una indemnizacion y haciendo mencidn expresa
del objeto de utilidad publica promovida. Este mecanismo fue frecuentemente
impulsado por legisladores, dirigentes vecinales, etc., con el fin de facilitar
el proceso de regularizacion dominial de los terrenos privados ocupados,
garantizando su posterior venta a los ocupantes registrados en el momento
de la promulgacion de la ley. Para hacerlo la fiscalia de Estado realizaba una
valuacion del terreno y fijaba un monto para la indemnizacion, que el propie-
tario podia aceptar o recurrir, de lo cual dependia la sustanciacion inmediata o
el inicio de un juicio expropiatorio. Una vez efectivizada la indemnizacion y
consecuentemente la expropiacion, se seguia una serie de pasos urbanisticos,
sociales y juridicos mediante los cuales se subdividian y se vendian los lotes
a los ocupantes, en general en cuotas simbolicas o sociales.' Pero muchas de
estas leyes no pudieron efectivizarse por falta de recursos, por complicaciones
de los tramites judiciales o por inicio de demandas por parte de los propieta-
rios, resultando ineficaces como solucion (MAGNANO, 2005). Ademas, este
mecanismo, que habia sido pensado para agilizar el proceso de regularlzacwn
se convirtié también en un poderoso instrumento politico, y sus acciones en
general estuvieron viciadas de maniobras politicas y supusieron lentos avances
reales en los procesos de regularizacion dominial y ningtin efecto en su pre-
vencion; por el contrario, estimularon nuevas ocupaciones. Como alternativa,
en 1997 el gobierno provincial cred el Plan Tierras, dependiente del Poder
Ejecutivo, con facultades para la compra directa de tierras y para la creacion
de un banco de suelo para atender la problematica, pero en los hechos tampoco
implico grandes cambios de la tendencia general.

En lo atinente a la construccion de barrios nuevos de vivienda, no hubo cambios
en la politica de suelo anterior, pero si modificaciones importantes en los tipos
de soluciones urbanisticas y habitacionales. Respecto del suelo, se dio una gran
dispersion en las localizaciones y las tendencias de crecimiento, primero hacia
el municipio de Fontana y luego hacia el nordeste de Resistencia, después de la
ruta Nicolas Avellaneda.'® Y respecto de las soluciones, a diferencia de la fase
anterior, los conjuntos fueron de muy inferior tamafio (no mas de 150 unidades
habitacionales), de baja densidad, con viviendas individuales en lotes propios,
y se volvio a la trama ortogonal aunque con manzanas de menor superficie y
estandares de menor calidad de urbanizacion. La localizacion de los nuevos
barrios en areas cada vez mas alejadas defini6 un nuevo cordon de expansion,
con menor provisién de infraestructuras y de equipamientos sociales comple-
mentarios (BARRETO y ALCALA, 2008).

En la redefinicion de los limites urbanos, pueden distinguirse dos puntos de
inflexion. El primero en el afio 1998, cuando frente a una nueva situacion critica
de creciente del rio Parand, “la ciudad tomo conciencia con mayor crudeza
de su ‘vulnerabilidad’, los diarios locales y distintos medios masivos de co-

municacion dieron a conocer planos hasta entonces nunca vistos, elaborados 15- Esto no siempre se ajusté a los con-

por la Administracio’n’ Proviﬂcial dgl Agua (APA), donde por primera vez, {a dicionamientos exigidos por la normativa
ciudadania redescubria su ciudad, interpretaba su casa y su barrio en funcion urbana.

de ‘cotas’que explicaban de manera grdfica y elocuente la relacion entre ellas y ) o .

la posibilidad de quedar bajo las aguas si el rio Parand alcanzaba determinado 16- Ademds de la tradicional captacion de

nivel o si se rompian las defensas (hasta ese momento provisorias)” (ALCALA renta por parte de las empresas construc-
- toras, acentud esta dispersion el hecho de

y AGUIRRE MADARIAGA, 2007), y la APA dict6 la Resolucion N.° 1111/98, e por ontonces las defonsas defiitivas
mediante la cual se establecieron por primera vez en el AMGR restricciones atin no estaban concluidas y se buscaban
al uso de suelo en funcién de las cotas y de las lineas de ribera, reconociendo suelos altos.
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17- Esta resolucién clasifico las dreas: en
areas de restriccion severa al asentamiento, de
restriccion severa estimada, zona prohibida,
zona prohibida estimada, zona de restriccion
leve, zona de advertencia, etc.

18- ComoD/ueron los casos de los barrios Cris-
to Rey y Don Santiago en el norte y el Barrio
Mate Cosido, mucho mds al sur de los limites
antes sefialados de las Av. Soberania Nacional
y las Lagunas de Oxidacidn, entre otros.

Figura 3. Conjuntos habitacionales pu-
blicos segiin

décadas de construccion

Fuente: elaboracion propia sobre la base
de datos del IPDUV

'\-><\y>'>\/.f."./ £ :
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Barrios de \i‘i\i’iéf'?d@ _a)ntericres al FONAVI

AN

Barrios f}it;ums

ey

Década

limites que la urbanizacion debia respetar y restricciones al dominio privado
prohibiendo el relleno y la edificacion, sobre los espejos de agua (lagunas),
aun cuando formaran parte de parcelas con derechos dominiales previamente
adquiridos.'” Esta norma implicé la redefinicion de limites, en tanto que priorizd
el criterio de localizacion de las nuevas urbanizaciones en funcion de las cotas
altas y no de la proximidad a las areas ya urbanizadas. Esto ayudoé a convalidar
la localizacion de nuevos barrios en sitios alejados e incomunicados del resto
de la ciudad.'®

El segundo punto de inflexion se produjo en el afio 2004, al finalizarse el frente
norte y el frente paralelo al riacho Barranqueras del sistema de defensas defini-
tivo y al concluirse la construccion del nuevo dique regulador del rio Negro. La
traza de la defensa definitiva habilité formalmente el crecimiento de la ciudad
hacia el norte, consolidando la
tendencia iniciada anteriormente,
e introdujo un nuevo cambio,
al poner en duda lo establecido
por la Resolucion 1111/98 antes
sefalada."

S N
%% Qv) 7 La redefinicion de los limites ur-
% q;“\/ _+  banos también implicé otras situa-
- a ciones problematicas. En los afios
90, por ejemplo, el Estado realizd
obras habitacionales en terrenos
% .‘ que de acuerdo con la normativa
O™ s vigente estaban dentro del radio
Banios £ P s 1670 de restriccion de las lagunas de
00 WAL oxidacién (Barrio 10 de Mayo),
Ve y en la década siguiente habilitd
la construccion de nuevos barrios
al sur de las avenidas Soberania
%4 Nacional e Islas Malvinas sin que
40 este territorio estuviese atin dentro
©_+  del recinto protegido de defensas.

o
al

SITUACION TERRITORIALY
URBANO-AMBIENTAL DEL
AMGR

R
écada 1980
Vulnerabilidad hidrica

E1 AMGR es un territorio altamen-
te vulnerable a los ciclos naturales
de crecientes. En el proceso de
conformacion metropolitana se
impusieron distintas transfor-
maciones fisicas al territorio,
que afectaron el normal com-
portamiento del sistema natural
' Q‘ de drenajes y escurrimientos y

“§«<7 agudizaron las condiciones de
vulnerabilidad hidrica frente a los
: /)S’ episodios frecuentes de intensas
N lluvias. Con la conclusion del
sistema de defensas definitivo y
del dique regulador del rio Negro
en 2004, el AMGR qued¢ prote-
gido del rio Parand, pero el 80 %
del suelo ocupado depende del
adecuado funcionamiento de este

: SR }% i sistema (PILAR, 2003). Con estas
75— ®§ Banios piblicos. Década 2000 Obras defensivas se ampli6 el area
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considerada urbanizable, pero no se llegd a consensuar un criterio Gnico acerca
de como regular la ocupacion del suelo dentro del recinto protegido, funda-
mentalmente en aquellas areas de cotas bajas que fueron restringidas al uso del
suelo por la Resolucion N.° 1111/98 de la APA. Estas restricciones, asi como
la demarcacion de las lineas de ribera de las lagunas, tuvieron las finalidades
de orientar la expansion urbana hacia los sitios mas altos, definir los tipos de
edificacion y de obras permitidas en cada zona e impedir la ocupacion de los
reservorios. En los hechos, la superposicion de las areas ocupadas a las areas
definidas por esta resolucion y a los sistemas de defensas permite tener una lectura
del riesgo potencial en caso de falla del sistema defensivo (ALCALA, 2010).

Las condiciones de vulnerabilidad hidrica no se reducen al control del impacto
de las crecidas de los principales rios, ya que las transformaciones impuestas al
territorio afectaron de manera directa el sistema de escurrimientos y llevaron

a que distintas areas del AMGR se inunden periddicamente por lluvias. Las
obras defensivas convirtieron el territorio urbano en un recinto, y los rellenos
parciales y las ocupaciones de las areas bajas impactaron en el funcionamiento
del sistema lacustre, que originalmente actuaba como un sistema intercomuni-
cado de reservorios y escurrimientos paulatinos hacia el rio Negro, debiendo
recurrirse en los episodios de grandes lluvias (propias del clima subtropical) a
estaciones de bombeo, para extraer el excedente de agua fuera del recinto. Si
bien la ciudad en el afio 2003 ya habia consolidado este sistema de bombeos,
aun resultaba insuficiente en los momentos criticos. El 53,16 % de la superfi-
cie del territorio ocupado del AMGR tiene relacion directa e indirecta con el
rio Negro y su sistema lacustre. Todo este territorio comparte al menos tres
caracteristicas:

Posibilidades restringidas de comunicacién: la superposicion de la malla de
manzanas regulares sobre este territorio natural, caracterizado por la presencia
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Figura 4. Superposicion de dreas
de restriccion definidas por la
Resolucién N.° 1111/98 y las
trazas de los sistemas de defensas
Fuente: elaboracion propia segiin
la base de datos del 1IDVi

Referencias
==Defensas provisorias
=—Defensas definitivas
Res. APA 0" 1111798
Restricciones al uso del suale
Limite_Zona
[l Zona_Advenencia
Zona_Lave
| Zona_Leve_estim
Zona_Prohibida
Zona_Prohibida_estim
Zona_Sovora
Zona_Savora_ostim

19- Duda que persiste hasta el presente, en
tanto existen dos posiciones técnicas enfren-
tadas respecto de la necesidad de mantener
en vigencia dicha norma.
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Figura 5. Situaciones residenciales
vinculadas con el sistema lacustre
Fuente: Eduardo Aguirre Madariaga

del curso sinuoso del rio Negro y sus lagunas, genera problemas de distinto
tipo, entre ellos el de comunicacion. A nivel metropolitano, existen solo cuatro
puntos de cruce del rio Negro (ruta 11, avenida Sabin, avenida Sarmiento y
avenida San Martin) y, por lo tanto, solo cuatro alternativas de conexion entre
el area de nueva expansion (al norte de este rio) y el area ya consolidada al sur.
A nivel del tejido urbano, las tramas impuestas sobre el territorio, ademas de
afectar el funcionamiento sistémico de las lagunas, no resolvieron la adecuada
continuidad de las vias.

Vulnerabilidad hidrica y ambiental: cada laguna constituye el reservorio
natural de una cuenca urbana mayor o porcion de territorio que escurre hacia ella.
Por este motivo, en cada episodio de lluvias, el volumen de agua de estas se in-
crementa y la superficie de los espejos de agua aumenta, anegando en general las
areas ocupadas alrededor. Pero al mismo tiempo, en periodos secos, al haberse
afectado la relacion entre las lagunas y el rio, las aguas de estas no se renuevan,
lo que contribuye a generar espejos de agua estancos y contaminados. Ambas
situaciones suponen condiciones especialmente criticas para un nimero impor-
tante de asentamientos informales proximos a las lagunas. Estos asentamientos
cuentan en general con sistemas precarios de evacuacion de excretas y realizan
vertidos de aguas servidas a las lagunas, conviviendo asi con la proximidad de
aguas contaminadas, y son anegados periodicamente por estas en episodios de
lluvias. Muchas de las villas y asentamientos se encuentran a menos de 25 m
de los espejos de agua (ALCALA, 2010).

Espacios publicos privatizados: la definicion de lineas de ribera en la treintena
de lagunas que subsisten en el AMGR se produjo tardiamente respecto de la sub-
division catastral, y algunas lagunas forman parte de dominios privados y otras
tienen privatizados los accesos a ellas. Las dos primeras situaciones descritas
(de comunicacién y contaminacion) se ven agravadas por este ltimo aspecto,
debido a que en la mayor parte de los casos las lagunas se volvieron espacios
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invisibilizados que contribuyen a su descuido, asi como al manejo privado de
sus condiciones ambientales y de su posible aprovechamiento ptblico.

Infraestructuras y servicios

De acuerdo con el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda del afio 2001, de
un total de 90.549 hogares el 80,32 % contaba con agua de red dentro de la
vivienda, el 13,37 % dentro del lote y el 6,30 % fuera del terreno. Ello suponia
una situacion general notablemente mejor que la del conjunto de hogares a nivel
provincial (56,4 %). Entre los municipios del AMGR las mejores situaciones
correspondian a Resistencia y Barranqueras y las peores a Fontana y Puerto
Vilelas. El tendido de la red primaria (figura 6) abarcaba practicamente todo
el territorio metropolitano. Sin embargo, esto no garantizaba la distribucion
formal domiciliaria en todos los casos. Las villas y asentamientos eran areas
criticas al respecto. Hasta el afio 2003 la irregularidad de la tenencia del
suelo era un factor determinante para la conexion formal del agua domi-
ciliaria, admitiéndose solamente la colocacion de canillas publicas. La su-
perposicion de la red de agua al plano de localizacion de los asentamientos
informales (figura 7) pone de manifiesto que la red llega hasta los bordes
de los asentamientos, pero no distribuia en el interior de estos. Numerosas
observaciones de campo, realizadas por miembros del IIDVi a lo largo de los
afios, permiten afirmar que en la casi totalidad de las villas y asentamientos
existen conexiones provisorias y precarias. Este es uno de los principales
problemas sanitarios, porque las conexiones se hacen superficialmente, con
mangueras de plastico que atraviesan en algunos casos cunetas con aguas
servidas, basurales a cielo abierto, etc.?’

Cuadro 4. Hogares vinculados con la red de agua potable?
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Provisién de agua

Jurisdiccion

Total de
hogares (1)

Por cafieria dentro
de la vivienda

Fuera de la vivienda pero
dentro del terreno

%

Fuera del Terreno

%

Chaco

238.100

134.386

63.569

26,7

40.145

16,90

AMGR

90.549

72.725

12.106

13.37

5.718

6,30

Barranqueras

12.374

9.653

1.950

15,76

771

6,23

Fontana

6.010

3.983

1.117

18,6

910

15,10

Puerto Vilelas

405

20,9

247

12,70

Resistencia

8.634

12,3

3.790

5,40

Fuente: Direccion de Estadistica y Censos (Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2001)

Figura 6. Extension de
la red de agua potable
Fuente: elaboracion
propia segun la base de

datos del IIDVi

20- Estos datos no son registrados por

Referencias

potable

Red de agua

el Censo Nacional de Poblacién y Vi-
vienda.

21- (1) Se excluyen los hogares censados
en la calle.
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Figura 7. Localizacion de
villas y asentamientos y red
de agua potable

Fuente: elaboracion propia
segun la base de datos del
1IDVi

Referencias

Red de agua

potable

Villas y asentamientos
con suministro

Figura 8. Conexiones informales
y precarias
Fuente: elaboracion propia

En 2003 el sistema de desagiies cloacales constituia uno de los mayores déficits
del AMGR, por la reducida extension de la red y por el deficiente sistema del
destino final de los efluentes cloacales. Basicamente la red servia al area central
de Resistencia, de Barranqueras y de Puerto Vilelas y a los primeros grandes
conjuntos habitacionales publicos. Solo el 44 % del area urbana estaba conec-
tada a la red cloacal y el resto tenia sistemas individuales de camara séptica y
pozo negro.?

22- Primer Informe del Plan Estratégico En este aspecto, la informacion del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda
del Municipio de Resistencia (2006). 2001 tampoco reflejé adecuadamente las condiciones sanitarias domiciliarias
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Figura 9. Extension de la red cloacal
Fuente: elaboracion propia segiin base
de datos del 1IDVi

Referencias
Red cloacal
@@ Lagunas de oxidacion

locales. La variable considerada hizo referencia a “viviendas que no disponen Figura 10. Situaciones ambientales
de inodoro con descarga de agua”, pero los desagiies a camara séptica y pozo criticas por desagiies pluvio-cloacales

a cielo abierto

negro solo pueden resultar admisibles en los casos en que son construidos Fuente: elaboracién propia

convenientemente. Al ser obras costosas en relacion con el poder adquisitivo,
en general en los hogares de bajos recursos los pozos son precarios o bien se
realizan vertidos a las zanjas de desagiie pluvial a cielo abierto, que generan
condiciones ambientales criticas en el espacio publico y dentro de los lotes
(figura 10). Este tipo de situaciones era particularmente critica en los asenta-
mientos ubicados en proximidad de las lagunas, como se explico anteriormente.
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23- En esos barrios se sentian olores in-
deseables y existian filtraciones a nivel de
superficie y desbordes en terrenos vecinos
cuando se producian lluvias intensas.
Entrevistas realizadas a maestras de es-
cuela y personal de centros de salud del
drea sur de Resistencia, en ocasion de la
implementacién del programa PROMEBA
en el sector, dieron cuenta de enfermedades
respiratorias y de la piel en la mayor parte
de los nifios del lugar que asistian a estos
establecimientos.

24- Primer Informe del Plan Estratégico
del Municipio de Resistencia (2006).

En el afio 2003 existian dos tipos de destinos finales de los efluentes cloacales,
el vertido directo al rio (sin pretratamiento) y el vertido a lagunas de oxidacion
para su posterior bombeo hasta el rio. Las lagunas habian sido construidas al sur
de la avenida Soberania Nacional en la época de los grandes conjuntos, fuera
del limite de urbanizacién y con un horizonte a veinte aflos, y ya se encontra-
ban superadas en capacidad, con el agravante de que en su entorno se habian
producido asentamientos informales dentro del radio de 500 m de restriccion
impuesta por normativa. Contradictoriamente el Estado mantuvo las restriccio-
nes vigentes y no solo fue permisivo con los asentamientos alli localizados, sino
que desarroll6 luego un proceso de consolidacion en un barrio ubicado dentro
del radio de restriccion (Barrio 10 de Mayo) y luego admitid la construccion
de un barrio nuevo de viviendas publicas (Barrio FONAVI Reactivacion 300
Viviendas), exigiendo a nivel de proyecto obras de mitigacion que luego no
fueron ejecutadas.”

Figura 11. Asentamientos
localizados a menos de
500 m de las lagunas de
oxidacion

Fuente: elaboracion
propia segiin base de datos
del 1IDVi

Referencias
Asenlamientos a menos
I = 500m de lagunas de
axidacion
Red cloacal y Lagunas
I de oxidacion
B Asentamientos

Estimativamente el 97 % de la poblacion contaba por entonces con servicio de
energia eléctrica.?* Sin embargo, al igual que el servicio de agua potable, en las
areas de los asentamientos informales predominaban las conexiones precarias
e ilegales (figura 13).

Los principales problemas de la red vial radicaban en tres aspectos: estaban in-
completas, era deficitaria la urbanizacion y eran inadecuados los tipos de vias a
las solicitaciones requeridas. Al no estar abiertas todas las vias, la comunicacion
metropolitana presentaba importantes desequilibrios entre el drea central, que
contaba con una red completa y buenos estandares de urbanizacion (pavimento,
aceras, forestacion, alumbrado publico, etc.) y las areas periféricas, cuya red
estaba incompleta y suburbanizada, y dificultaba la comunicacion con el resto
del area metropolitana y con los barrios proximos, debido a tramos de vias no
abiertas y en condiciones intransitables. En estas areas, ademas, los estandares
de urbanizacion eran sub-basicos (desagiies a cielo abierto, inexistencia de
veredas peatonales, ausencia de forestacion, de alumbrado y de mobiliarios).
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Referencias

Red de media tension
aérea

Red de alta tension

eléctricas precarias e
informales en asentamientos del AMGR
Fuente: elaboracion propia
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25- Ejemplos paradigmaticos eran las ru-
tas nacionales N.° 11 y N.° 16, que ademdis
de conectar con el resto del pais y de la
provincia, eran algunos de los principales
ejes de conexion con dreas residenciales
alejadas, desconectadas del resto de la ciu-
dad (como los barrios desarrollados por la
politica habitacional al sur de la avenida
Soberania Nacional o los desarrollados al
norte de la ruta N.° 16). En estos barrios,
las rutas constituian la principal via de
conexion, a la vez que también eran una
gran barrera que los separaba del resto
de la ciudad.

26- Una situacion paradigmdtica era el
drea localizada al norte de la ruta nacional
N.° 16, desvinculada de la trama urbana
y cuya accesibilidad era a través de esta
ruta y de la ruta nacional N.° 11 y el drea
norte del municipio de Fontana.

27- El remis es un transporte similar al
taxi, pero de menor costo y calidad, que se
masifico en los aiios 90 como salida labo-
ral de los desocupados. Para brindar una
tarifa individual mas baja acostumbraba
llevar a varios pasajeros que se dirigian
a similares destinos y que compartian el
pago de aquella.

La conexién metropolitana dependia de unas pocas vias urbanas pavimentadas y
de las rutas nacionales que atraviesan el AMGR, por las que circulaban distintos
medios de movilidad y de transito (transito rapido, transito urbano cotidiano,
transporte pesado de cargas, transporte publico, ciclistas, motociclistas, etc.).
Esta respuesta simultanea a distintas solicitaciones era uno de los principales
problemas de comunicacion, dado que las vias no habian sido disefiadas para
esta sobrecarga de flujos ni para estos distintos tipos de movilidad simultanea.?

Por el tipo de estructura urbana del AMGR, que previo la intermediacion de
avenidas de 30 m de ancho entre chacras, y por el tipo de urbanizacion y ocu-
pacion que se fue dando en el interior de estas (urbanizacion de barrios acotados
y ocupaciones informales donde las calles no siempre tienen continuidad con
las del entorno), la macromalla, configurada por estas avenidas de bordes de
chacra, tendid a convertirse en la red principal de vinculacion metropolitana,
no solo por su regularidad y capacidad potencial, sino porque al haberse ido
urbanizando fragmentadamente el interior de cada chacra con tramas distintas
y discontinuas entre si, ellas eran las que garantizaban la comunicacion general
entre los distintos puntos de la ciudad. Sin embargo, histéricamente y hasta el
afio 2003, solo tres ejes cumplian esta funcion: el de las avenidas 9 de Julio y
25 de Mayo; el de las avenidas Castelli y Alvear y el de las avenidas Soberania
Nacional e Islas Malvinas. Estos ejes, en este orden, fueron también los primeros
grandes ejes pavimentados que permitieron la comunicacién intermunicipal y
sobre los que se apoyaron los crecimientos de la ciudad. La red de transporte
publico se basd fundamentalmente en ellos y en algunas calles internas, muchas
de ellas de tierra, pero acondicionadas precariamente a tal fin.

La red secundaria o red cuaternaria, cuya funcidn principal es la de dar acceso
a cada parcela urbana, terminar de irrigar y de brindar accesibilidad a los dis-
tintos puntos del territorio, era la mas inacabada, por innumerables puntos de
discontinuidad y por los estandares precarios de urbanizacion. Fuera del area
central y de algunos pocos barrios, la mayor parte de las calles del AMGR eran
de tierra, con bajo nivel de mantenimiento e intransitables los dias de Iluvias.
Esto condicionaba las posibilidades de comunicacion y accesibilidad, supedi-
tandolas al clima y a los tipos de movilidad. Las areas con mayores problemas
de comunicacion y accesibilidad podrian distinguirse entre:

* Areas cuyo principal déficit radicaba en su conexion con el resto del AMGR
y que requerian acciones estructurales de comunicacion general.?®

* Areas ubicadas dentro de la estructura regular de la macromalla, definidas por
las avenidas de borde de chacra (como el area sur), que adolecian de continui-
dad en el interior y, por lo tanto, de continuidad de los tejidos. Siendo en este
caso, sectores criticos los correspondientes a los asentamientos informales.

* Areas vinculadas con el sistema lacustre, donde la presencia de los espejos
de agua impedia la continuidad de las calles, disefiadas originalmente como
si fueran territorios libres de accidentes.

El servicio de transporte publico de buses se caracterizaba por recorridos pen-
dulares con pasos obligados por el area central, concentrados sobre las avenidas
antes mencionadas. El servicio era deficitario en frecuencia, en calidad de las
unidades y de costo elevado para los usuarios. Esto determinaba el uso masivo
alternativo de remises, bicicletas, motocicletas y carros tirados por animales.?’
Existia también un tren metropolitano (SEFECHA) que vinculaba linealmente
los municipios de Puerto Vilelas, Barranqueras, Resistencia, Fontana y Puerto
Tirol, que era una alternativa de comunicacion metropolitana econdémica impor-
tante, pero reducida solo a los dias laborales.

La calidad de los espacios publicos y la disponibilidad de espacios verdes re-
creativos eran muy contrastantes entre el area central y el resto del area metro-
politana. Mientras el area central se caracterizaba por calles y avenidas, de 20,
30 y 45 m de ancho, con aceras y calzadas pavimentadas, con espacios verdes
forestados y dotadas de alumbrado puiblico y mobiliarios urbanos, en la periferia
la red peatonal era discontinua e incompleta, las calzadas eran de tierra, con
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. e Figura 14. Red vial pavimentada
N SR N Fuente: elaboracion propia segiin
< by > base de datos del IIDVi

Red vial pavimentada

Figura 15. Red vial incompleta
y con malas condiciones de
transito

Fuente: elaboracion propia
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alumbrado publico deficitario y con escasa o nula forestacion. Las plazas en el
area central de Resistencia (existian cinco plazas, cuatro de ellas de una ha 'y
una de cuatro ha), estaban bien cuidadas, forestadas, con iluminacion, juegos y
mobiliario urbano; en cambio, en la periferia, las plazas, en general previstas con
la construccion de los conjuntos de viviendas publicas, eran pequeiias, estaban
sin mantenimiento y deterioradas, con juegos y mobiliarios rotos. En algunos
casos, los espacios previstos para plazas habian sido utilizados como estacio-
namientos. En las areas correspondientes a villas y asentamientos solo existian
algunos espacios libres utilizados como canchas de futbol. En todo el AMGR
existian solamente dos parques urbanos proximos al area central, que estaban en
condiciones adecuadas (Parque 2 de Febrero y Parque de la Laguna Argiiello).

Figura 16. Lineas de
transporte publico

Fuente: elaboracion propia
segun base de datos del
1IDVi

Referencias
= Red de transporte publico

=1 Red ferroviaria

SITUACION SOCIAL

La situacion social del AMGR a inicios de 2003 debe entenderse a partir del
proceso politico-econdmico que se inicid en Argentina con la dictadura militar
(1976-1982) y que fue especialmente profundizado en la década del 90 con la
Reforma del Estado, en la que se realiz6 una apertura indiscriminada a las poli-
ticas de los organismos internacionales de créditos y desarrollo, instrumentadas
con las recetas del “Consenso de Washington”, relacionadas con el desmontaje
completo de las politicas keynesianas y de las instituciones del Estado del
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Bienestar, y la implementacion de las
politicas de privatizaciones, ajuste
estructural y focalizacidn social.
Esto ya fue ampliamente tratado por
numerosos autores.”® Como se sabe,
estas politicas culminaron en una
profunda crisis econdémica, social,
institucional y politica, cuya maxima
expresion se manifestd en los afios
2001 y 2002. En el primer trimestre
del afio 2003 la poblacién bajo la
linea de la pobreza habia alcanzado
al 54 % de la poblacion argentina, y
la tasa de desocupacion al 20,4 % de
la poblacion econdomicamente activa.
Pero, ademas, aquel proceso trajo
aparejadas una fuerte deslegitimacion
de la politica y una importante efer-
vescencia social con graves conflictos
de gobernabilidad, que tuvieron como
protagonistas principalmente a nuevos
y numerosos movimientos sociales
de desocupados (organizaciones “pi-
queteras”) (SVAMPA y PEREYRA,
2003) y en menor medida, también, a
los sectores medios empobrecidos por
la recesion econdmica, la devaluacion
de la moneda y la confiscacion de los
ahorros (BARRETO, 2010).

En la provincia del Chaco, pertene-
ciente a una de las regiones de menor
desarrollo del pais, este proceso se
manifestd con mayor gravedad aun,
mediante sucesivas crisis agropecua-
rias y cierres de fabricas y comercios,
una creciente cantidad de poblacion
en situaciones de pobreza y cambios
significativos en las politicas sociales,
tendientes a ser cada vez mas focali-
zadas, asistenciales y clientelares.” En
este contexto, el Estado provincial se
volvié principal sostén econdmico de
la poblacion e implementd una fuerte
dependencia de los distintos estratos
sociales, convirtiéndose en el principal
empleador, el principal financista y el
administrador discrecional de subsi-
dios y planes sociales (BARRETO y
BENITEZ, 2006). Ya a fines de los afios 90, en el Gran Resistencia, el 45 % de
la poblacién ocupada se encontraba en el sector de Servicios, siendo el princi-
pal empleador el Estado con un 30 % (ALCALA y PELLI, Ob. Cit.). La obra
publica era el principal motor de la industria de la construccidn, y el Estado era
el principal contenedor de las situaciones de pobreza con la implementacion de
subsidios y planes sociales administrados electoralmente.

En el AMGR, el censo Nacional de Poblacion y Vivienda habia revelado en
2001 una situacion social grave: ademas de las condiciones de NBI sefaladas
en la introduccion, la tasa de desempleo alcanzaba al 16 % de la poblacion eco-
némicamente activa, afectando mas a varones (18 %) que a mujeres (14 %).%°
Las mujeres hasta entonces tenian atin una baja tasa de actividad (29 %), pero
cualitativamente empezaba a observarse una tendencia en ellas a tomar mayor
protagonismo en la biisqueda de aportes para el hogar a través de la insercion

Figura 17. Contrastes de calidad de espa-
cios publicos de la periferia y centrales
Fuente: elaboracion propia

28- BARRETO en su tesis doctoral culmi-
nada en 2004, sobre la base de numerosas
fuentes, analizé en profundidad esta cues-
tion en tres dimensiones relacionadas:
a) la reforma econdmica, centrada en
el repliegue del Estado de sus antiguas
funciones en la produccion y el consumo
(privatizaciones); b) el reordenamiento
de las competencias y funciones entre los
diferentes niveles de la organizacion admi-
nistrativa territorial del Estado (reformas
politicas) y ¢) la redefinicion en la forma
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de intervencion del Estado en el campo
social (reformas sociales), cambios todos
ellos que transformaron sustancialmente
el caracter de la relacion entre el Estado,
la economia y la sociedad existente hasta
ese momento y que tuvieron importantes
consecuencias en la vida social argentina.
Este trabajo fue recientemente publicado
(BARRETO, 2011: 51-71).

29- En 2001 la Region NEA concentra
el 9,32 % de la poblacion del pais, sus
exportaciones representan el 3 % del total
nacional, ademds, alrededor del 70 % era
de origen primario, cuando en el total
del pais esta proporcion no supera el 25
%. Por su parte, la estructura industrial
provincial era insignificante, su mano de
obra en el Chaco representa el 0,6 % del
total del pais. Estas cifras eran indicati-
vas de la contribucion de la region a la
poblacion y economia del pais, como del
peso del sector primario en su estructura
productiva, caracteristica de un drea de
escaso desarrollo (INDEC, Direccion de
Estadisticas del Comercio Exterior. En:
BARRETO y BENITEZ, 2006).

laboral y la participacion en acciones reivindicativas, manifestaciones, etc.>’ Con
relacion a los niveles de instruccion, en el AMGR, el 18,65 % de la poblacion no
habia completado el nivel primario, el 47, 90 % tenia el secundario incompleto
y solo el 7,80% de la poblacion tenia estudios universitarios completos. Y si
bien la tasa de analfabetismo era sensiblemente menor que la provincial (4,52
% frente al 8 %), la situacion era muy desigual entre los cuatro municipios del
AMGR, mientras que Resistencia y Barranqueras tenian alrededor del 3 %,
Puerto Vilelas y Fontana rondaban el 6 %. Mas de la mitad de la poblaciéon no
contaba con cobertura de salud y dependia de los servicios de atencion publica.
Los municipios de Fontana y Puerto Vilelas presentaban la proporcion mas alta
de poblacidn sin cobertura social (69,3 % y 67,9 % respectivamente).’? La tasa de
mortalidad infantil en el aflo 2003, segun la Direccion de Estadisticas Sanitarias
del Chaco, era en el AMGR de 19,8 %o y en la provincia de 27,3 %o, siendo los
municipios de Barranqueras y Resistencia los mas comprometidos del AMGR,
con 26,9 %oy 19,2 %o, respectivamente.

Un aspecto destacable era la poblacion originaria. E1 Chaco es una de las pro-
vincias argentinas con mayor proporcion de hogares en los que al menos uno de
sus miembros se reconoce descendiente de pueblos originarios (3,6 % en 2001)
y en el AMGR alcanzaba al 1,72 % de su poblacion total,* siendo los municipios
de Resistencia (1,6 %) y Fontana (4,7) donde se localizaba la mayor parte. Este
ultimo tenia una proporciéon aun mayor que la provincia.*

Cuadro 5. Maximo nivel de instruccién alcanzado segtin poblacion de 15 afios y mas

Poblac_ién Maximo nivel de instruccion alcanzado
de 1;2205 Y| Primario incompleto | Secundarioincompleto Terciali';]ocgr%gil\é%sitario Terciaricoocr)nté)l?(ie\t/grsitario
Chaco 629.455 212.128 33,70% 278.222 44,20 % 101.128 16,07 % 37.977 6,03 %
AMGR 244146 45535 18,65% 116.943 47,90 % 62.611 25,64 % 19.047 7,80 %
Fontana 16.071 4.634 28,83% 8.817 54,86% 2.247 13,98% 373 2,32%
Barranqueras 33.692 6.862 20,37% 17.614 52,28% 7.673 22,77% 1.543 4,58%
Vilelas 5.264 1516 28,80% 2.751 52,26% 860 16,34% 137 2,60%
Resistencia 189.119 32.523 17,20% 87.761 46,41% 51.841 27,41% 16.994 8,99%

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Censo 2001

Cuadro 6. Caracterizacion de hogares y poblacién segin principales indicadores sociales

Caracterizacion de Hogares Caracterizacion de la Poblacion
] =5 vec g 5 < =
s §43 6§38 | 638ty S 22z 2 S§
Ny o e oag ©n009a0 s 525 = = EE
Jurisdiccion g $930 | 885 | £25885 | § | ©es8sx | T2 5
© 2 s S © O g SOV T35 Ko} So 020 So® O gm
8% 233E | 58 | TES5 | B | 8,485 | B8e% 883
Tz Talg¢ T &85 T8Y33E ez £IESS £33 el
CHACO 27,6% 16,9% 8,7% 3,6% 32,8% 8,0% 65,5% 27,3%0
AMGR 18,4% 8, 1,7% 1,72% | 21,5% 3,3% 54,4% 19,8%0
Fontana 26,6% 15,1% 83% 47% | 30,3% 57% 69,3% 15,7%0
Barranqueras 20,2% 6,2% 9,8% 1,1% 23,3% 3,3% 58,2% 26,9%0
Puerto Vilelas 27,7% 12,7 9,6% 08% | 30,8% 5,8% 67,9% 14,9%0
Resistencia 17,1% 5,4% 7,9% 1,6% | 20,0% 3,0% 51,9% 19,2%0

Fuente: elaboracién propia sobre la base del Censo 2001 y Direccion de Estadisticas Sanitarias del Chaco

30- En las regiones de menor desarrollo las
tasas de desocupacion generalmente eran
mads bajas que las del pais, pero también
eran mas bajas las tasas de la poblacion
econdmicamente activa, por el escaso
desarrollo del sistema productivo.

Con la crisis de 2001-2002, se agudizo la gravedad de la mayoria de los indi-
cadores sociales, configurando una situacion socioecondomica seriamente com-
prometida. En el AMGR el 30,6 % de la poblacion se encontraba bajo la linea
de indigencia y el 38,9 % bajo la linea de pobreza. En la provincia la pobreza
tenia una incidencia del 72 % y la indigencia del 43 %. Las tasas de desempleo
y subempleo en el AMGR alcanzaban al 16,7 %, mientras que los ocupados en
el sector informal y asalariados sin beneficios jubilatorios eran el 52,8 %. El
ingreso per capita familiar (IPCF) medio era en el Gran Resistencia de $147
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mensuales (inferior al promedio estimado para el pais, en ese momento de $210
mensuales). Uno de los indicadores que habia mejorado era la tasa de asistencia
escolar segun tramos de edad, que llegaba en el AMGR al 99 %, pero debido
a la asistencia alimentaria que recibia en las escuelas la poblacion en periodo
escolar. Los jovenes de entre 15 y 24 afios que no estudiaban ni trabajaban, ni
eran amas de casa, en el Gran Resistencia llegaban al 17 % (constituyendo la
tasa mas alta de la region). Por su parte los mayores de 65 afios del AMGR que
no percibian jubilacion ni pension llegaban al 32 %.

En términos vivenciales esta crisis se expresaba en angustia social. Los datos
estadisticos separados (pobreza, educacion, seguridad social), a nivel de las
experiencias, se concentran en las personas, y el desamparo afectaba las relacio-
nes interpersonales. Informantes sefialaban: ... Porque en el estado de crisis,
se derrumba la familia, se derrumba el Estado, se derrumban las ciudades, se
derrumban las organizaciones” (Representante de ONG); (...) “Salud, Edu-
cacion y Seguridad Social como servicios basicos que debe atender el Estado
hoy tiene graves carencias, y esta situacion se manifiesta en la vida de cada
uno de nosotros, falta de medicamentos, mala educacion, robos, violencia”
(representante de organizacién comunitaria).®®

A medida que la crisis fue agudizandose a partir de fines de los afios 90, en el
marco de las nuevas politicas, el gobierno nacional y los provinciales imple-
mentaron cada vez mayor cantidad de programas sociales, orientados a diferen-
tes situaciones criticas especificas, disefiados con el criterio de focalizacion. En
un trabajo en el que Barreto, Benitez y Attias analizaron algunas consecuencias
sociales generadas por esta politica, se distingui6 a los programas de transfe-
rencia directa de bienes o servicios destinados a poblaciones en condiciones
criticas de pobreza, que comprendian aspectos de nutricion, salud, abrigo o
habitat; los de capacitacion, asesoramiento y asistencia técnica que compren-
dian la formacion de recursos humanos y los de empleo. Los criterios de foca-
lizacion mas utilizados fueron: la condicion de actividad (empleo, desempleo,
etcétera); la condicion de vivienda e infraestructura (precaria, sin retrete, sin
agua potable, etcétera); el sexo; la edad; la pobreza (NBI, por ingreso, etc.); la
condicion de vulnerabilidad (grupos especificos: aborigenes, jovenes, jefas de
hogar, discapacidades especificas, etc.); la ubicacion geografica (rural, urbana,
zona de frontera, etc.) y las situaciones de emergencias colectivas y personales.
Los programas de fondos provinciales se orientaron en su mayoria a la atencion
directa de provision de alimentos.
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31- Esta situacion se visibilizaba en dis-
tintas prdcticas cotidianas y fue estudiada
en trabajos como el de Pérez y otros
(PEREZ, 2003). La crisis también afecto
los lazos familiares, y en muchos casos
las mujeres debieron pasar a afrontar la
responsabilidad del hogar. Varios planes
sociales construyeron con la focalizacion
la categoria de “jefas de hogar”, como
destino de sus acciones.

32- El informe de SIEMPRO sefialo que
la cobertura de salud se distribuia de la
siguiente forma en el Gran Resistencia:
57,3 % sector publico, 36 % contaba con
obra social, 4,7 % PAMI, 1,9 % Mutual/
prepaga (SIEMPRO, Ob. Cit.).

33- Estas familias pertenecian al pueblo
qom, una de las tres etnias que pueblan el
territorio provincial.

34- Es importante destacar que en es-
tos habitantes los indicadores sociales
alcanzan mayor gravedad. Durante el
periodo de la crisis de 2001-2002 hubo
numerosas denuncias sobre situaciones
de desnutricion y enfermedades graves en
poblaciones originarias de la provincia.
Algunas de ellas cobraron trascendencia
a nivel internacional y la Corte Suprema
dicto una medida al gobierno provincial,
dandole un plazo para reparar la atencion
de derechos humanos esenciales.

35- Consulta a referentes de organizacio-
nes sociales comunitarias de dos grupos
pertenecientes a sectores socioeconomicos
especificos: pobres estructurales y sectores
medios empobrecidos (Informe ERES 111,
2004).

Cuadro 7. Programas sociales nacionales ejecutados en la provincia del Chaco.Afio 2001

Area Temética Programa

POBLACION OBJETIVO

Alimentacion UNIDOS

Hogares con menores recursos que tienen el jefe/a de hogar con primaria incompleta
cuentan con alguna de las siguientes caracteristicas: familia numerosa, nifios o ado-
escentes hasta 17 afios, adultos/as mayores de 60 afios sin cobertura social.

o, PMI - Programa Materno Infantil
Atencién de la

Nifos de 0 a 5 afios (eutroficos de 0 a 2 ainos y desnutridos de 2 a 5 afos), mujeres
embarazadas y nodrizas en riesgo.

Salud

PROMIN Nifios de 0 a 5 afios y mujeres en edad fértil en dreas de alta concentracion de NBI.

BECAS - Programa Nacional de

Educacion Becas Estudiantiles

General Basica y polimodal.

Alumnos de escuelas en zonas carenciadas cursando el tercer ciclo de Educacion

DPR (Dinamizacion Productiva
Regional)

Grupos de pequeios o medianos productores o empresarios locales.

rrollo Rural del Nordeste Argentino

~ _ | Pequeiios productores rurales que tengan como principal fuente de ingresos el trabajo
PRODERNEA - Programa de Desa enqa explotacion en la que viven, con escasa cantidaJ3
pueden acceder a créditos con tasas de interés competitivas.

de tierra y de capital, y que no

PROINDER - Emprendimientos
Productivos Asociativos

Pequefios productores minifundistas con NBI y trabajadores transitorios rurales.

Empleo y Desa-
rrollo Productivo

PSA - Programa Social Agropecuario| Pequefios productores rurales en grupos asociativos.

TRABAJAR seguro de desempleo.

Desocupados que no se encuentren percibiendo prestaciones previsionales o por

PEL - Programa de Emergencia

Trabajadoras/es desocupadas/os, de baja calificacion laboral que no se encuentren
Laboral percibiendo prestaciones previsionales o por seguro de desempleo.

DEL- Desarrollo del Empleo Local

Trabajadores desocupados de baja calificacion.
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Integracion Social

PROAME Il - Programa de Atencién
a Nifos y Adolescentes en Riesgo

Niflos y adolescentes entre 0y 18 afios, en situacion de pobreza y riesgo social, en
ciudades con mayor concentracion de esta poblacion.

y Desarrollo
Comunitario

Plan Jefas de Hogar

Mujeres Jefas de Hogar desocupadas o subocupadas, con hijos menores de 14 afios a|
su cargo.

Tercera Edad

PROBIENESTAR

Ancianos, jubilados y pensionados en riesgo socioeconémico.

FONAVI - Fondo Nacional de la
Vivienda

Familias con recursos nulos o insuficientes para el acceso al crédito privado.

PPI - Préstamos de Proteccién con-
tra las Inundaciones - Subprograma
Vivienda

Familias con NBI afectadas por las inundaciones.

Vivienda e Infra-
estructura Social

PROMEBA - Mejoramiento de
Barrios

Poblacién urbana con NBI en localidades de mas de 20.000 habitantes, y con ingresos|
minimos.

PROMES - Programa de Obras
Menores

Habitantes de pequenas localidades (menor a 500 habitantes) sin agua potable, con
problemas de célera endémico y otras enfermedades de transmision hidrica.

PROSOFA - Programa de Desarrollo
Social en Areas de Frontera

Poblacién con NBI que habita en zonas de frontera de la provincia.

Fuente: BARRETO, BENITEZ, ATTIAS, 2002

Cuadro 8. Programas sociales provinciales ejecutados en la provincia del Chaco.Afio 2001

Area Temética

Programa

Poblacion Objetivo

Alimentacion

PRONU - CHACO - Programa
Nutricional Chaco

Nifos de 2 a 5 afios en comedores infantiles. Niflos de 6 a 14 afios en comedores
escolares.

Al'PO - Seguridad Alimentaria

Personas solas con més de 60 afios o matrimonio en el que ambos tengan mas de
60 afos; grupos familiares con discapacitados a su cargo; madres solas con 3 o mas
hijos (de 0 a 13 afos). En caso de tener 1 o 2 hijos acompanar certificado médico de
desnutricién y el grado; matrimonios con 3 0 mas hijos menores de 13 afos.

Capacitaciony
Fortalecimiento

PAS - Capacitaciéon y Seguimiento
de Proyectos

Organizaciones civiles.

PAS - Registro y Asesoramiento de
Organizaciones de la Sociedad Civil

Organizaciones comunitarias.

Educacion

Plan Provincial de Alfabetizacién

Adultos analfabetos.

Integracién Social
y Desarrollo Co-
munitario

Al'PO - Costureros Comunitarios

Personas individuales que tengan como medio de subsistencia el oficio de modistay
grupos comunitarios, Instituciones Educativas, Hospitales, Iglesias, etc.

AI'PO - Educadoras Comunitarias

Personas con conocimientos basicos suficientes en algunas de las siguientes discipli-
nas, para su aplicacion en el desarrollo de las practicas comunitarias: manualidades,
cocina, alimentacién, primeros auxilios, sexualidad, higiene, elaboracién de produc-
tos a nivel familiar, etc.

Al'PO - Fondo de Inversion Social

Personas con un ingreso menor a $300 mensuales.

Al'PO - Siembra Vida

Familias criticas.

Atenciéon de Personas con Disca-
pacidad

Organizaciones que trabajan con discapacitados.

PAS - Ampliando Fronteras

Personas con dificultades econémicas para acceder a este tipo de vivencias.

PAS - Area de la Juventud

Joévenes

Cooperacion para el Desarrollo
Social

Técnicos y ejecutores de programas sociales, y representantes de organizaciones
vecinales.

Instituto Provincial de la Mujer

Mujeres en riesgo social y econémico.

Personas de escasos recursos provenientes del interior provincial que demanden

Albergar alojamiento transitorio y jovenes de 13 a 18 aflos de escasos recursos provenientes
de zonas rurales.

Candelaria Niflos/as en situacion de calle hasta 18 afos.

Casas del Sol Nifos de 0 a 13 afos de escasos recursos econdmicos con padres que trabajan.

Familias Unidas

Nifos de 45 dias a 5 aios de escasos recursos de padres que trabajan.

Volver a Casa

Nifios de 0 a 13 afos.

Tercera Edad

Adultos Mayores

Mayores de 60 afios que se encuentren en situacion de maximo riesgo social y sin
cobertura social.

Vivienda e Infraes-
tructura Social

Plan Tierra

Pobladores que vivan en tierras fiscales u ocupantes irregulares.

FO. CO - Programa de Fortaleci-
miento Comunitario

Poblaciones vulnerables que habitan en ranchos de adobe, cartén, chapas o cualquier
material que pueda estar expuesto a destruccion ante cualquier fenéomeno climético)
ubicadas en terrenos de propiedad del gobierno provincial.

Al’PO - Mi Techo

Grupos vulnerables en situacion de emergencia social.

Vivienda Rural

Familias rurales con recursos insuficientes para acceder al crédito.

Fuente: BARRETO, BENITEZ, ATTIAS, 2003
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Cuadro 9. Organizaciones sociales relacionadas con la asistencia social en el AMGR. 2002

lleros

diente. Independiente. Ladrilleros de Fontana. Lote
296. Malvinas Argentinas

Munic(ifios Tipos de organizaciones sociales

AMGR Asociacion Civil Movimiento de desocupados Organizaciones No Gubernamentales
17 de julio. Bocep. Del Puerto. Gral. San Martin. Inde- | Asociacion Vecinal Villa Forestacion.

Barranqueras | Asociaconvida | PEndente Macres Desocupadas Malvinas Argentinas Bichit de Luz Comsion Vecnal del
Villa Fuckman. zacién Siglo XXI. Renacer.
17 de julio .7 de Agosto. Corriente Clasista Combati-

Fontana Asociacién Ladri- | va. Cueros Art. Fibranor. Gral. San Martin - Indepen- Santa Teresa

Puerto Vilelas

Puerto Vilelas

Resistencia

Asaldach Asocia-
cion Civil Nueva
Esperanza. Ger-
minal. Interparro-
quial.

15 de Abril. 17 de julio. 2 de Abril. 8 de Diciembre.
Barrio Toba. Camalote. Desocupados Villa Federal.

Eva Perdn. Ex Movimiento Gral San Martin. Ex Obre-
ros de la Construccion. Facundo Quiroga. Gral. San
Martin - Chaco (C. Cantero). Independiente. La Es-
peranza. La Liguria. Los Sin Tierra. Lote 128 I. Manos
Solidarias. Maria Inmaculada. Movimiento 25 de Mayo|
Movimiento Gral. San Martin (A. Diaz). Movimiento
Villa del Oeste. Norte Grande. Nuevo Asentamiento.

Comision Vecinal. Comisién Vecinal
10 de Mayo. Ex Combatientes. Orga-
nizacion Comunitaria Villa Rio Negro.
Organizacién Misericordioso. Refugio
de los Humildes

Obreros de la Construccion. Plan Trabajar. Primero
de Mayo. Resistencia Popular. Santa Rita II. Textil
Warbel. Vecinos en Accién. Villa Hortensia. Villa Los
Lirios. Villa Nueva. Volver a Empezar. Zona Norte.

Fuente: BARRETO, BENITEZ, ATTIAS, 2003

La gran heterogeneidad y multiplicidad de atencion estatal a la pobreza con
programas focalizados no solo no contribuy6 a la superacion de las condiciones
de vida de los hogares pobres, sino que instalé una cultura de fragmentacion
y conflictividad social permanente. Protestas y reclamos formaban parte del
paisaje cotidiano en el AMGR. Estos mecanismos eran sentidos como la unica
alternativa para visibilizar la necesidad y la ineficaz respuesta institucional a
las necesidades sociales. En virtud de la gran heterogeneidad de la atencion
social y la practica clientelar de la atencion, se genero una gran fragmentacion
socio-organizativa de la poblacion potencial beneficiaria de los programas
sociales que reclamaban (y no pocas veces disputaban entre si) la obtencion
de la asistencia estatal. Numerosas agrupaciones (organizaciones de distinta
indole) expresaban diariamente con movilizaciones sus demandas al Estado
(BARRETO, BENITEZ y ATTIAS, 2003) en el centro de Resistencia y también
en las rutas nacionales que atraviesan el AMGR. Al analizar la vida urbana del
AMGR en este periodo, Barreto se refirid a los conceptos de convulsion social,
de inseguridad y miedo, para hablar del nuevo orden urbano que habia surgido
a partir de la atomizacion, segregacion y fragmentacion del espacio social
(BARRETO, [2004] 2011: 137-166).

En lo vivencial esta situacion social generaba una sensacion de desazon genera-
lizada, con imposibilidad de pensar a futuro. Se detectaba temor acerca de qué
pasaria si se dejaban de recibir los programas y planes. “Por un lado produce
mucha decepcion, pero por otro lado produce mucha expectativa o mucha
esperanza, en el sentido que se estd generando toda una actividad o toda una
ebullicion también en el campo de lo social, justamente originado por la propia
crisis” (representante de ONG); (...) “se estd manoseando desde el Estado a la
gente, en el sentido de que no se le entregan las tierras” (...) “nosotros todo lo
que conseguimos lo conseguimos con papeles, firmando notas...” (...) “Enton-
ces, las tierras... desde el dia de ayer tuvimos la necesidad de salir a protestar
(...) “Y necesitamos bueno... el apoyo de un partido politico, el bloque de la
Democracia Cristiana, por ejemplo, que nos acompaiio y el acompanamiento
de los propios piqueteros” (...) “ellos ponen la posibilidad bueno... digamos... el
golpe de la protesta, que es hacer ruido... los bombos, los platillos bueno... Pero
la condicion que poniamos era esa, que sea netamente pacifica, que no haya
ningun disturbio, que no se rompa absolutamente nada y que sea netamente
por el tema de las tierras” (representantes de vecinos de un asentamiento, que
demandaban una ley de expropiacion del terreno.?’
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Figura 18. Imdgenes de manifestaciones realizadas en el AMGR durante los afios
2000y 2001
Fuente: archivos del diario Norte*®

Pese a la dependencia que los grupos mas desfavorecidos tenian de la atencion
estatal por los programas sociales, la valoracion sobre ellos era sumamente cri-
tica. Un estudio sobre la valoracion que se tenia de los programas menciona que
tanto los sectores pobres como los sectores medios empobrecidos reconocieron
que constituian un apoyo y un paliativo importante a la situacion social de crisis,
pero cuestionaban el manejo clientelar de su asignacion, el criterio de seleccion
de los beneficiarios y que las ONG, sobre todo las de tipo sociales-comunitarias,
no participaban de la distribucion e implementacién.®

36- BARRETO, [2004] 2011: 143.

El continuo proceso de migracion rural pobre al AMGR también era visualiza-
do a nivel comunitario y atribuido a la distribucion de los programas sociales,
38- Informe ERES III, Ob. Cit. localizados mayoritariamente en este conglomerado: “Eso se puede ver en el

37- Informe ERES 111, Ob. Cit.
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lote 202, que es un ir y venir de adolescentes de otros barrios que vienen y se
instalan aca. Y también es gente del interior, pero esos se ubicaron mds en la
zona del terraplén. Vino gente del interior que hizo una poblacion bastante
importante, un asentamiento de gente del interior, gente indocumentada que
viene acda a vivir un poquito mejor, con una equivocacion tremenda porque acd
también estamos igual o peor” (lider de una organizaciéon comunitaria); (...)
“hay gente del interior que esta volcandose a la capital buscando planes, sobre
todo. Vienen a ver qué consiguen, porque en el interior no tienen nada tampoco”
(representante de ONG); (...) “esa gente cuando no tiene agua, no tiene luz, no
tiene plata, no tiene semillas, no tiene una pala; ;qué puede hacer? Y me voy a
la ciudad, pido por ahi, alguien me va a dar o si no, robo porque en el campo no
puedo robar nada. A eso es lo que voy, yo creo que hay que cambiar el sistema
de politicas sociales” (representante de ONG).** Este mismo estudio dio cuenta
de que la percepcion generalizada sobre la reaccion del gobierno ante la crisis era
negativa, por la dependencia que demostraba de los organismos internacionales
de crédito: (...) “estamos muy presionados, dependemos del Fondo Monetario
aunque a nadie nos guste... (...) siempre dependemos de la ayuda del extranje-
ro...” (representante de ONG).*

Con relacion a las formas productivas alternativas, se enfatizaba la realizacion
de microemprendimientos planteados en formas asociativas comunitarias y fa-
miliares destinados al autoconsumo y a la venta. También se asociaba la crisis
al colapso de los sistemas publicos de salud, educacion y seguridad social, y
se enfatizaba el aumento de la represion y las contravenciones a los derechos
humanos por parte de la Policia. Especificamente en el sistema de salud, la
percepcion generalizada era de agravamiento de las condiciones sanitarias,
por desabastecimiento creciente del sistema de salud publico, en los centros de
atencion primaria y hospitales. Y la salida para ello era el uso de medicacion
“alternativa” y el incremento del uso de “remedios caseros o naturales” o ge-
néricos. En relacion con el sistema educativo, se veia restringido el acceso a la
educacion basica publica, como consecuencia de la imposibilidad de acceder a
otros consumos complementarios (transporte, Utiles escolares, indumentaria),
ademas de la necesidad de usar el tiempo de los mas chicos para aportar a la
subsistencia de la familia. La desercion escolar era una opcidn comun para
ambos géneros. Al mismo tiempo se enfatizaba el rol de contencidn social de
la escuela: se asistia a la escuela no solo por la contencidén de alimentos, sino
también moral. Como efectos en la familia se percibian la desintegracion de
vinculos y la unién de recursos, no de personas, en un nicleo de convivencia:
“(...) Hay aumento de nifios en los comedores. Las familias comparten cada vez
menos momentos de encuentro. Estas situaciones han recrudecido en los iltimos
meses. Un caso especial lo constituyen los ‘cartoneros’: son grupos familiares
unidos, la familia completa trabaja, comen juntos. Igual vida hacen los que
trabajan en los basurales, alli hay como 25 familias (lider de una organizacion
comunitaria), y a nivel de las relaciones comunitarias, aunque lo mas evidente
fue la escalada de violencia en los hechos delictivos (robos, asaltos, etc.). Todos
los consultados indicaron que la violencia a nivel comunitario era consecuencia
de un sistema politico y social violento.*!

SITUACION HABITACIONAL

De acuerdo con los indicadores proporcionados por el Censo Nacional de
Poblacion y Vivienda, el AMGR era en 2001 uno de los centros urbanos mas
deficitarios en materia de vivienda, y la provincia del Chaco lo era a nivel na-

cional.” El Chaco tenia el 56,7 % de los hogares en viviendas deficitarias y era 39- Informe ERES I, Ob. Cit.

la segunda provincia mas deficitaria del pais, superada solo por Formosa (65,10 40- Informe ERES 111, Ob. Cit.
%). Lo sobresaliente del déficit provincial era el importante contraste entre la '
poblacién urbana y rural. EI 90,20 % de los hogares rurales del Chaco vivia en 41- Informe ERES 111, Ob. Cit.

vivienda deficitaria, contra el 48,82 % de los hogares urbanos. Este contraste
ayuda también a explicar el proceso migratorio campo-ciudad antes sefialado por roalizade vor 1o Subsocrotaric de
las diferencias de las condiciones de vida rural y la del AMGR. En el AMGR, P -

. " S Desarrollo Urbano y Vivienda de la
por su parte, el 37,14 % de los hogares habitaba en una vivienda deficitaria. Nacion en el aiio 2003 (SSDUYV, 2003).

42- Asi lo habia revelado un estudio
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Cuadro 10. Situacién habitacional deficitaria de los hogares del AMGR*

Situacién habitacional deficitaria N.° de hogares %

Total de Hogares AMGR en 2001 89.980 100,00 %
Hogares en viviendas irrecuperables (Ranchos, Casillas y Locales no aptos) 4.650 517 %
Hogares en viviendas recuperables (Casas B y Piezas en inquilinato) 20.441 22,72 %
Hogares con hacinamiento por cuarto en viviendas buenas 8.329 9,26 %
TOTAL DE HOGARES DEFICITARIOS 33.420 37,14 %

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Censo 2001

Pero, al igual que en la mayoria de los indicadores, la situacion entre los muni-
cipios del AMGR era muy contrastante. Si se consideran los tipos de viviendas
segun la calidad de sus materiales, el 31,87 % de los hogares del AMGR residia
en viviendas precarias tipo III y IV, pero Puerto Vilelas y Fontana registraban
peores situaciones, alcanzando el 46,85 % y el 44,64 %, respectivamente, ambos
casos por encima incluso de la proporcion total de la provincia (44,39 %).

Cuadro 1 1. Distribucion de los hogares segin calidad de los materiales de la vivienda*

Jurisdiccié H 0 Calidad de los materiales de la vivienda (CALMAT)
urisdicclon | Hogares 12) % I(3) % 1l (4) % IV (5) %
CHACO 238.100 84.904 35,66 47.501 19,95 63.048 26,48 42.647 17,91
AMGR 90.549 43.817 48,39 17.872 19,74 22.439 24,78 6.421 7,09
Fontana 6.010 1.773 29,50 1.554 25,85 1.998 33,24 685 11,40
Barranqueras 12.374 5.013 40,51 2912 23,53 3.563 28,79 886 7,16
Vilelas 1.942 509 26,21 523 26,93 594 30,58 316 16,27
Resistencia 70.223 36.522 52,00 12.883 18,34 16.284 23,19 4.534 6,45

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Censo 2001

Del total de casas consideradas, el 27,47% —casi un tercio del parque de vivien-
das del AMGR— correspondia a las categorias de: vivienda incompleta, rancho,
casilla, local no apto para habitar, vivienda moévil e inquilinato.

Cuadro 12.Hogares por tipo de vivienda®

Tipo de vivienda
Casa & n c| o ©
i Total de o S0 | w3 05| e3¢, S
JursciccOn | hogares (1) Total AQ) B(3) E %z | 82 | 922| 5.z |5E8EL| &3
ota ) [} [ vagh Y O ‘S0
& S | 8 |&£55| #2528 |3888F| S¢
CHACO 238.100 201.545 108.959 92.586 | 20.603 5.170 8.466 1.491 119 552 154
AMGR 90.584 78.838 56,648 19,990 2,501 2,236 8,238 745 59 116 16
Fontana 6.010 5.537 3.379 2.158 275 171 3 7 4 5 8
Barranqueras 12.374 11.601 8.265 3.336 373 203 131 46 2 18
Vilelas 1.942 1.616 1.107 509 217 95 1 7 1 5
Resistencia 70.223 57.884 43.897 13.987 1.636 1.767 8.103 685 52 88 8

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Censo 2001

El hacinamiento por cuarto alcanzaba, en sus valores mas criticos (entre 1,5 y
mas de tres personas por cuarto), al 35,93 % de los hogares del AMGR, pero
mientras en Resistencia esa proporcion alcanzaba al 33,45 %, en Barranqueras
llegaba al 40,33 %, en Fontana, al 51,41 % y en Puerto Vilelas, al 49, 33 %,
superando los dos tltimos a la proporcion provincial, que era de 41,65 %.

Cuadro 13. Hogares segiin hacinamiento por cuarto

Hacinamiento del hogar (2)
Jurisdiccién Hogares (1) Personas por cuarto
Hasta 0.50 0.51-0.99 1.00-1.49 1.50-1.99 2.00 - 3.00 Mas de 3
Provincia 238.100 36.825 33.876 68.209 27.136 47.483 24.571
AMGR 90.549 14.695 15.247 28.072 10.437 15.357 6.741
Resistencia 70.223 12.283 12.657 21.787 7.681 11.001 4.814
Barranqueras 12.374 1.705 1.789 3.889 1.582 2.356 1.053
Fontana 6.010 510 611 1.799 904 1.525 661
Puerto Vilelas 1.942 197 190 597 270 475 213

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Censo 2001
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La situacion irregular de tenencia de la vivienda afectaba en 2001 al 23,09 %
de los hogares del AMGR vy, contrariamente a la mayoria de los indicadores
analizados, superaba la situacion provincial, en la que el 17,8 % de los hogares
presentaba esta situacion. Esta diferencia ayuda a interpretar la gran cantidad
de asentamientos irregulares conformados en el AMGR, como producto del
acelerado proceso de urbanizacion y de la migracidon de poblacidon de areas
rurales a la ciudad.

Cuadro 14. Régimen irregular de tenencia de la vivienda*

AMGR N.° de hogares %
Total de hogares 89.980 100,00 %
Propietarios de la vivienda solamente (1) 9.566 10,63 %
Ocupantes por préstamo (2) 6.628 737 %
Otras situaciones (3) 4.580 5,09 %
Total de Hogares con régimen irregular 20.774 23,09 %

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Censo 2001

Villas y asentamientos informales

En esta investigacion se denominan “Villas y Asentamientos a aquellas dreas
fuertemente deficitarias, existentes dentro y en las periferias de las ciudades,
que por diferentes circunstancias, fueron ocupadas bajo formas juridicas ile-
gales por hogares de bajos recursos, con la finalidad de satisfacer sus necesi-
dades habitacionales bdsicas, mediante la construccion o auto-construccion de
viviendas precarias, que, con el transcurrir del tiempo, por efectos de su forma
de produccion y de las situaciones de exclusion de sus habitantes, conformaron
barrios con formas de enclaves, por diferencias fisicas, sociales o culturales,
del resto de la ciudad. Las condiciones de los hogares que habitan estas dreas
son una de las expresiones mas criticas de la pobreza y la marginacion urba-
nas” (BARRETO, 2010: 166). La distincion entre “villas” y “asentamientos”
fue formulada por autores como BENITEZ (2000) o CRAVINO (2006) para
diferenciar dos tipos de estas areas. “Villa” se refiere a las ocupaciones mas
antiguas, menos planificadas y con menor organizacion social inicial, confor-
madas mediante asentamientos sucesivos de hogares individuales, con formas
mas espontaneas de demarcacion de los terrenos, de los accesos a ellos y de la
construccion de las viviendas, que por antigiiedad estan hoy mas densificadas
y tienen intrincados sistemas internos de circulacion y de diferenciacion de los
espacios privados y comunes, fuera de las normativas urbanisticas vigentes.
“Asentamiento”, por su parte, hace referencia a las ocupaciones mas recientes,
producto de acciones colectivas mas organizadas, realizadas por grupos de
hogares mayormente jovenes, asentados con construcciones muy precarias de
rapida ejecucion, pero con mayor planificacion, teniendo en cuenta muchas
veces la situacion de dominio de la parcela (para contrarrestar desalojos) y
haciendo subdivisiones de terrenos mas similares al resto de la ciudad, tratando
de seguir en lo posible las exigencias de las normativas urbanas, con vistas a su
futura regularizacion (BARRETO, 2010: 177-178).

De todas maneras, el indicador de la situacion irregular de tenencia de la vivien-
da utilizado por el Censo Nacional de Poblacion y Vivienda no es confiable ple-
namente para analizar la problematica de las villas y asentamientos informales,
debido a que se basa en preguntas a las personas censadas, sin ninguna verifi-
cacion de documentacion que certifique la situacion declarada (ROMAGNOLI,
2006).4” Para una mejor aproximacion a la problematica es necesario recurrir a
fuentes mas cercanas a la gestion del territorio y a observaciones y estudios de
campo propios. Pero ni los municipios del AMGR ni el IPDUV tenian estudios
completos que permitieran dimensionar la problematica en el afio 2003, sino
solamente registros parciales de los asentamientos cuya propiedad de la tierra
era o estaba en proceso de traspaso a sus dominios a afectos de ser regularizados.
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43- Este estudio considero deficitarias a
las viviendas recuperables (“Casas B” y
“Piezas de inquilinato ), mds las viviendas
irrecuperables (“Ranchos”, “Casillas”,
“Locales no aptos”), mads las viviendas
buenas (“Casas A" y “Departamentos”)
con hacinamiento por cuarto (Hogares
en con mds de 1,99 personas por cuarto).
Este estudio no consideré a los Hogares
en “Casas A"y “Departamentos” que
tenian hacinamiento de hogares, porque
el Censo 2001 no habia realizado este
registro.

44- (1) Se excluyen los hogares censados
en la calle. (2) CALMAT I: la vivienda
presenta materiales resistentes y solidos
en todos los paramentos (pisos, paredes
o techos) e incorpora todos los elementos
de aislacién y terminacion. (3) CALMAT
1I: la vivienda presenta materiales resis-
tentes y solidos en todos los paramentos,
pero le faltan elementos de aislacion
o terminacion al menos en uno de sus
componentes (pisos, paredes, techos).
(4) CALMAT I1I: la vivienda presenta
materiales resistentes y solidos en todos
los paramentos, pero le faltan elementos
de aislacion o terminacion en todos sus
componentes, o bien presenta techos de
chapa de metal o fibrocemento u otros
sin cielorraso; o paredes de chapa de
metal o fibrocemento. (5) CALMAT IV: la
vivienda presenta materiales no resistentes
ni sélidos o de desecho al menos en uno
de los paramentos.

45- (1) Se excluyen los hogares y la
poblacion censados en la calle. (2) Se
refiere a todas las casas no consideradas
tipo B. (3) Se refiere a todas las casas
que cumplen por lo menos con una de
las siguientes condiciones: tienen piso de
tierra o ladrillo suelto u otro material (no
tienen piso de cerdamica, baldosa, mosaico,
mdrmol, madera o alfombrado) o no tie-
nen provision de agua por carieria dentro
de la vivienda o no disponen de inodoro
con descarga de agua.

46~ (1) La vivienda (pero no el terreno en
el que estd ubicada) pertenece a alguno/s
de los integrantes del hogar: El hogar tiene
capacidad (garantizada legalmente) para
disponer de la vivienda aun cuando esta
esté pendiente de pago o tenga posesion
de ella sin haber escriturado. (2) El hogar
utiliza la vivienda que le es facilitada
gratuitamente por el propietario. La vi-
vienda no es propiedad de ninguno de los
ocupantes, no estd en régimen de alquiler
V ho existe contraprestacion alguna por su
uso. (3) El hogar utiliza la vivienda con
una modalidad que no se ajusta a ninguna
de las anteriores.

47- Esto fue destacado también por otros
autores (CRAVINO, DEL RIO y DUARTE,
2008).
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Figura 19. Tipologias de villas y
asentamientos del AMGR
Fuente: elaboracion propia

En el afio 2008 un Programa provincial (“Territorio Urbano”), dependiente del
IPDUYV, realizd una sistematizacion de distintas fuentes oficiales, para identi-
ficar la localizacion y la situacion dominial de las tierras. Si bien este estudio
se realizo con posterioridad al periodo que es de interés de esta investigacion,
ayuda a dimensionar esta problematica historica del AMGR.*

Referencias
Asentamianios
Seguln tipo de Dominio

W #sent. en Dominio provincial
{compra directa)

W Asent. en Dominio provincial
[Ley de Expropiacion)

W Asent. en Dominio municipal

[ Asent. en Dominko privado

N

Figura 20. Villas y asentamientos del
AMGR en 2008

Fuente: elaboracion propia (SIG del
1IDVi) sobre la base del Programa
Territorio Urbano (IPDUV, 2008)

Las villas y asentamientos informales histéricamente se localizaron formando
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una corona alrededor del territorio ocupado por el AMGR debajo del rio Ne- 48- El estudio de “Territorio Urbano”
gro, ubicados proximos a urbanizaciones de la politica habitacional o a barrios alcanzé a registrar y mapear la existencia
tradicionales de la ciudad, por la necesidad de estar cerca a las redes de infra- de _aproximadamente 180 asentamientos
estructuras y las fuentes de ingresos de la economia informal, asi como en las informales en el AMGR, situados en tierras

de dominio publico nacional, provincial y

areas vulnerables de los bordes de lagunas y del rio Negro y en la desafectacion o raciond
municipal, y de dominio privado.

de suelos de su uso original, como los de la traza del antiguo ferrocarril Santa
Fe. Caélculos propios elaborados a partir de la informacion de 2008 arrojaron
que en términos de superficie, ocupaban aproximadamente 830 hectareas. Entre
ellas, 599,8 ha correspondian al municipio de Resistencia, 100,7 ha, al de Fon-
tanay 135,8 ha, al de Barranqueras.* Teniendo en cuenta el dominio del suelo,
puede decirse que 560,2 ha correspondian a villas y asentamientos ubicados
en terrenos de propiedad del Estado provincial (resultado en la mayor parte de
las expropiaciones y de compras directas); 244,9 ha correspondian a dominio
municipal y 31,4 ha, a dominio privado.

49- Estimaciones realizadas sobre la base
del SIG elaborado en el IIDVI.

Dado que nunca llego a realizarse un censo especifico de poblacion, para saber
con certeza la cantidad de hogares y personas que habitan en las villas y asen-
tamientos del AMGR, en el marco de esta investigacion, tomando como base
ese mapa y mediante una técnica indirecta de conteo de viviendas por medio
de fotos satelitales, se relevo la existencia de 28.497 viviendas precarias en
dichos asentamientos. Omitiéndose la problematica de los hogares allegados
(que a través de este método no se puede detectar) y estableciendo un prome-
dio de 4,5 personas por vivienda (que era el tamafio medio de los hogares del
AMGR en el Censo de 2001), se pudieron estimar aproximadamente 128.237
habitantes en dichos asentamientos informales (BARRETO, ALCALA, BENI-
TEZ, DEPETTRIS y KISZKA, 2011), equivalentes aproximadamente al 30 %
de la poblacion urbana total del AMGR, segtn los resultados provisorios del
Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2010. Retrotrayendo la problematica,
se estimé que en 2003 existian alrededor de 100.000 habitantes que vivian en
villas y asentamientos.

Figura 21. Villas y asentamientos
localizados a menos de 25 m de lagunas
y rio Negro

Fuente: elaboracion propia (SIG del
1IDVi)

Referencias

B Asent. localizados a
menos de 25m de lagunas

B Otros Asentamientos



El AMGR en los inicios de la Politica Federal de Vivienda

92

Figura 23. Grupo familiar clasificando
residuos como modo de subsistencia
Fuente: diario Norte

N¢

Figura 22. Villas y asenta-
mientos proximos a grandes
barreras infraestructurales
Fuente: elaboracién propia
(SIG del 1IDVi)

Referencias

= Asent. afgctados por
barreras infraestructurales

B Otros Asentamientos

= Defensa Rio Parana

=« == Defensa Provisoria Rio Negro
=« + == Red de alta tension aérea
1 Vias del FFCC

Rutas

Laguna de Oxidacién

Fas —

En general, como ya se sefiald, las villas eran las mas antiguas, las que tenian

una mayor densidad de poblacion, una trama
mas irregular con lotes individuales de diver-
sos tamafios, y estaban vinculadas de manera
directa con el rio Negro, las lagunas, el anti-
guo cauce del riacho Araza o bien con infraes-
tructuras desactivadas, como la antigua via
del ferrocarril Santa Fe. Los asentamientos
mas recientes, en cambio, se caracterizaban
por una muy inferior densidad y una trama
mas regular, que replicaba el tamafio de lotes
estandares de las urbanizaciones de viviendas
publicas, relacionadas con la mayor organi-
zacion social de las ocupaciones de tierras,
y con la incorporacion que estas realizaban
de las exigencias urbanisticas, para facilitar
la aprobacion de la regularizacion urbana y
dominial (ALCALA, 2010). En conjunto,
el 37 % de las villas y asentamientos se
encontraba proximo a las lagunas y al rio
Negro, lo que implicaba ademas condicio-
nes ambientales criticas por contaminacion
de las lagunas.

Existia ademds un niimero importante de
villas y asentamientos localizados en proximi-
dad con grandes infraestructuras, que eran sus
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principales vias de acceso, a la vez que también eran barreras que se interponian
en la relacion con el resto de la ciudad y que contribuian a agravar la estigmati-
zacion de su poblacion. Este era el caso de los asentamientos localizados junto
al terraplén de defensa provisoria del rio Negro, en el norte de la ciudad. Este
terraplén, si bien actuaba como via de acceso y era una proteccion relativa contra
las inundaciones, también era un limite visual, funcional y simbdlico muy fuerte,
que ademas se habia convertido en un entorno degradado, caracterizado por la
presencia de microbasurales en todo su recorrido, no solo por la ausencia de
servicios de recoleccion de residuos, sino por haberse constituido en espacios de
reciclado informal, donde se acopiaban, seleccionaban y desechaban residuos,
que era una actividad que se habia vuelto un medio de subsistencia de muchos
hogares durante la crisis de 2001-2002.

En el sur, el canal de desagiie pluvial de la Soberania Nacional era otro limite
que obstruia la comunicacion de la ciudad con los barrios y los asentamien-
tos informales que habian crecido detras. Este canal y la avenida paralela
del mismo nombre habian sido concebidos originalmente como limite sur
de la ciudad, y las avenidas paralelas Nicaragua y Bogota, trazadas como
cierre del sistema defensivo de la ciudad, constituian los limites simbolicos
y contribuian a estigmatizar aun mas a los asentamientos que crecieron del

"¢

Conectividad regular
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50- En funcion del tipo de estructura
urbana y del tipo de malla, se definieron
indicadores de conectividad que tienen en
cuenta la localizacion de los asentamientos
en chacras que disponen o no del conjunto
de avenidas previstas urbanisticamente. Se
establecieron seis condiciones posibles,
de las cuales las mejores corresponden
a aquellas chacras que disponen de las
cuatro avenidas de borde abiertas y pa-
vimentadas, asi como de dos avenidas
internas también abiertas y pavimentadas,
que implican una distancia mcdxima de 250
m desde cualquier punto interior de estas a
uno de los ejes que permiten la vinculacion
rapida y directa con el resto del AMGR, y
las peores o conectividad critica, a aque-
llos asentamientos ubicados en chacras
que aun no disponen de ninguno de estos
ejes (ALCALA, 2010). En la figura 24
se muestran las condiciones deficitarias
correspondientes a conectividad critica,
mala y regular y a las condiciones buena,
muy buena y excelente.

Figura 24. Condiciones de conectividad
de las villas y asentamientos>

Fuente: elaboracion propia (SIG del
1IDVi)

'

Conectividad buena, muy buena y excelénte
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otro lado. Las lagunas de oxidacion construidas en este sector, como lugar a/
que la ciudad enviaba sus desechos, acentuaban esta connotacion negativa, a
la vez que determinaban algunas de las situaciones de vulnerabilidad ambiental
mas criticas en los asentamientos ubicados dentro del radio de restriccion (500
m alrededor de ellas), como Villa Encanto, Vista Linda, Asentamiento 10 de
Mayo, entre otros.

El 48 % de las villas y asentamientos presentaba condiciones deficitarias
de conectividad, encontrandose en condiciones criticas el 19,42 % de ellos.
Vistos en conjunto habia tres situaciones predominantes:

Conectividad critica y mala: correspondiente a las areas deficitarias mas vulne-
rables por proximidad al sistema lacustre de la zona norte.

Conectividad regular: correspondiente a las villas y asentamientos del sur de
la ciudad, que se encontraban en un territorio que no tenia los accidentes natu-
rales del anterior, y presentaban un trazado mas regular, pero no tenian todas
las calles abiertas.

Conectividad buena: las areas deficitarias coincidentes con los bordes de la
urbanizacion, que eran las mas predominantes, y que a diferencia de las dos
situaciones anteriores, correspondian a las villas y asentamientos que tenian
buenas condiciones de conectividad por haber quedado rodeados con el paso
del tiempo de la ciudad mas consolidada (ALCALA, 2010).

En los asentamientos se encontraban ademas, como ya se adelanté mas arriba,
las peores condiciones relativas a infraestructura y servicios domiciliarios, asi
como al espacio publico.
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1- El Art. 14 bis de Constitucion Argentina
establece: “El trabajo en sus diversas formas
gozard de la proteccion de las leyes, las que
asegurardan al trabajador: condiciones dig-
nas y equitativas de labor; jornada limitada,
descanso y vacaciones pagados; retribucion
Justa; salario minimo vital movil; igual remu-
neracion por igual tarea; participacion en las
ganancias de las empresas, con control de la
produccion y colaboracion en la direccion;
proteccion contra el despido arbitrario; es-
tabilidad del empleado publico, organizacion
sindical libre y democrdtica, reconocida por
la simple inscripcion en un registro especial.
Queda garantizado a los gremios: concertar
convenios colectivos de trabajo; recurrir
a la conciliacién y al arbitraje; el derecho
de huelga. Los representantes gremiales
gozardn de las garantias necesarias para
el cumplimiento de su gestion sindical y las
relacionadas con la estabilidad de su empleo.
El Estado otorgard los beneficios de la
seguridad social, que tendra cardcter de
integral e irrenunciable. En especial, la ley
establecera: el seguro social obligatorio,
que estard a cargo de entidades nacionales o
provinciales con autonomia financiera y eco-
nomica, administradas por los interesados
con participacion del Estado, sin que pueda
existir superposicion de aportes; jubilaciones
vy pensiones moviles; la proteccion integral de
la familia; la defensa del bien de familia; la
compensacion economica familiar y el acceso
a una vivienda digna.”

INTRODUCCION

El gobierno nacional que inicié su mandato el 25 de mayo de 2003 propuso
como uno de sus ejes de acciones mas importantes realizar una fuerte inversion
en obras publicas como estrategia de reactivacion econémica con un nuevo
esquema de gestion. Con esta finalidad reestructuré la organizacion del Poder
Ejecutivo, creando el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, como organismo centralizado responsable de estas acciones.

En este marco y segun sefiala un informe oficial (SSDUYYV, 2007), tomando
como punto de partida la caida del producto bruto nacional y el incremento de
la desocupacion y de las tasas de pobreza e indigencia por ingresos a las que
habia llegado el pais en los afios 2001 y 2002, se decidio incorporar como uno
de los temas centrales de gobierno una nueva politica de vivienda orientada
simultaneamente al mejoramiento del habitat y a la reactivacion productiva,
con la premisa de que la inversion en el sector de la vivienda tiene multiples
impactos para superar situaciones econdmicas recesivas.

Segun este informe esta nueva politica habitacional tuvo tres objetivos: a)
generar por unidad de inversion la mayor cantidad de empleos; b) contribuir a
distribuir ingresos a través del otorgamiento en propiedad de la vivienda a fa-
milias pobres y ¢) superar una situacion habitacional desfavorable, produciendo
una mejora sustancial en la calidad de vida familiar.

Para el cumplimiento de aquellos, esta politica planteé como lineas de acciones:
a) fortalecer el organismo nacional de vivienda concentrando en su estructura
todos los programas, dotandola de los recursos necesarios para desarrollar su
gestion; b) desarrollar el trabajo en horizontal y en forma mancomunada con las
areas gubernamentales y no gubernamentales del &mbito nacional, provincial y
municipal, que tienen relacion directa con el mejoramiento del habitat, la gene-
racion de empleo y la reactivacion productiva y ¢) fortalecer el Sistema Federal
de Vivienda (ya existente) canalizando a través de los institutos provinciales
de vivienda los nuevos programas, incorporando un importante volumen de
recursos nacionales a los del Fondo Nacional de la Vivienda, al que decidié
darle continuidad, asi como también a varios programas (algunos de ellos con
financiamiento internacional) que habian sido creados en el contexto de las
reformas de los aflos 90.

A partir de estos objetivos y lineas de acciones, el gobierno puso en marcha
entonces una nueva politica de vivienda que no suprimio la existente hasta en-
tonces, sino que la modificd en varios aspectos sustanciales, tal como se vera
en los puntos siguientes.

MARCO NORMATIVO

El Estado argentino ha intervenido histéricamente en el problema habitacional
de los sectores de menores recursos, primero, en virtud de lo que establece el
Articulo 14 bis de la Constitucion Nacional, incorporado en la reforma constitu-
cional del afio 1957 (para limitar las reformas mas amplias de 1949) y, segundo,
de lo que establece el Articulo 75 inciso 22 de la reforma constitucional de 1994,
que incorpord una serie de tratados internacionales de derechos humanos a la
Constitucion Nacional, que protegen el derecho a la vivienda a toda la poblacion
(Informe Mision de Investigacion, 2004).!

A partir de este marco constitucional, las normas que estuvieron vigentes durante
el periodo 2003-2007 a nivel nacional y que definieron el marco juridico de la
Politica Federal de Vivienda se detallan en el cuadro 1. Algunas de ellas son
anteriores a 2003 y continuaron vigentes durante este periodo, y otras fueron
creadas a partir de este afio.
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Cuadro |. Marco normativo nacional de la Politica Federal de Vivienda en el periodo 2003-2007

NORMAS PREEXISTENTES | CONTENIDOS

Modificé el Fondo Nacional de la Vivienda FONAVI (creado por la Ley 19.829 de 1973), estable-
Ley 21.581 (26/05/1977) ciendo un nuevo régimen de funcionamiento y de financiamiento, basado en un porcentual de la
recaudacion del impuesto sobre los combustibles liquidos y el gas natural.

Establecié modificaciones a la Ley 21.581 fijando nuevos porcentajes de distribucion del impues-

Ley 23.966 (01/08/1991) to sobre los combustibles liquidos y el gas natural entre el Tesoro Nacional, las provincias y el
FONAVI.
Ley 24.130 (02/09/1992) Delegé a los organismos ejecutores de cada jurisdiccion provincial el otorgamiento de aptitudes

técnicas y financieras de cada proyecto como toda otra facultad de orden reglamentario.

Cre6 el Sistema Federal de la Vivienda integrado por el FONAVI; los institutos de vivienda pro-
vinciales y de la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y el Consejo Nacional de laVivienda.
Ley 24.464 (8/03/1995) Fijo los coeficientes de distribucion del FONAVI entre las provincias y la ciudad de Buenos Aires.
Cre6 el Consejo Nacional de laVivienda, como 6rgano asesor del Estado nacional, las provincias
y los municipios en toda cuestion vinculada con la temdtica de vivienda.

Reordend el Titulo Il de la Ley 23.966 del impuesto sobre los combustibles liquidos y el gas
Decreto 518 (13/05/1998) natural y sus modificaciones.

NORMAS NUEVAS CONTENIDOS
Modifico la Ley de Ministerios, unificando parte de los ministerios de Economia y de la Produc-

Decreto 1283 (24/05/2003) | cion,y de la Presidencia del Nacion en una sola cartera de Estado, para crear el Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios.

Aprobo el organigrama de aplicacion de la administracion centralizada del Ministerio de Planifica-
Decreto 27 (27/05/2003) cion Federal, Inversion Pablica y Servicios.

Aprobd la estructura organizativa del primer nivel operativo del Ministerio de Planificacion Fe-
deral, Inversion Publi rvicios d rd nl rganigramas, ri nsabilidad rimari
Decreto | 142 (26/11/2003) eral, Inversién Publica y Servicios de acuerdo con los organigramas, responsabilidades primarias
y acciones y dotacion, establecidos en los anexos del decreto. Terminé de concentrar toda las
acciones habitacionales y constituy el marco legal e institucional de la nueva Politica Federal de
Vivienda. Aprobo el organigrama del nuevo ministerio.

Cada uno de los programas y subprogramas federales nuevos mediante los cuales el gobierno
federal asigné los recursos a las jurisdicciones se implementé mediante convenios especificos
que requirieron la adhesion de estas.

Convenios interjurisdiccio-
nales programaticos

Elaboracion propia sobre la base de informacion disponible en: http://www.vivienda.gov.ar/legislacion.php

El FONAVI habia sido creado en 1973 por la Ley 19.929 como un fondo na-
cional solidario destinado a la promocion de la vivienda social, integrado por
un aporte obligatorio de los asalariados. En 1977, mediante la Ley 21.581 y
en el marco de las reformas neoliberales introducidas por el gobierno de facto,
fue modificado su caracter de seguro social obligatorio, pasando a financiarse
por un porcentual de la recaudacion del Impuesto sobre los Combustibles
Liquidos y el Gas Natural. El organismo nacional encargado de administrar
este fondo y de decidir de manera completamente centralizada sobre todos los
aspectos de la politica habitacional fue por entonces la Secretaria de Estado de
Desarrollo Urbano y Vivienda, dependiente en aquellos afios del Ministerio de
Bienestar Social de la Nacion. Es a los efectos de la instrumentacion de esta
politica iniciada en 1977 que los gobiernos provinciales crearon por entonces
los Institutos de Vivienda Provinciales como organismos ejecutores de esta
politica nacional.

Durante el periodo de la Reforma del Estado (1989-2001), que fue una etapa
de profundizacion del modelo neoliberal, en virtud de una conceptualizacion
diferente de la organizacion de la gestion de las politicas, las intervenciones
del Estado en el problema habitacional de los sectores de menores recursos
se repartieron entre diferentes organismos (Ministerio de Economia, Obras y
Servicios Publicos, Ministerio de Salud y Accion Social Presidencia del Nacion,
Ministerio del Interior, etc.) y se profundiz6 el tenue proceso de federalizacion
y descentralizacion iniciado a fines de los afios 80, primero, delegando mayo-
res competencias a los Institutos Provinciales de Vivienda y luego creando el
Sistema Nacional de la Vivienda, integrado por el FONAVI, los organismos
provinciales y de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (actualmente
Ciudad Auténoma de Buenos Aires) y el Consejo Nacional de la Vivienda. Esta
reforma (producida por la Ley 24.464 de 1995) modificé los coeficientes de
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2- Cabe destacar que la Ley 25.570, promul-
gada el 3 de mayo de 2002, habilito a que los
recursos tributarios originados por regimenes
especiales de coparticipacion (como el FO-
NAVI) fueran de libre disponibilidad para las
Jurisdicciones, y permitio a los gobiernos pro-
vinciales utilizarlos para cubrir otros gastos,
afectados por los déficits fiscales (tales como
salarios) causados por la recesion.

distribucion del FONAVI entre las provincias y la ciudad de Buenos Aires, y al
efecto de concretar la federalizacion de la politica habitacional, cre6 el Consejo
Nacional de la Vivienda, como 6rgano asesor del Estado nacional, las provin-
cias y los municipios en toda cuestion vinculada con la temética de vivienda,
y consecuente con la vision de la economia de mercado que predomind en esta
reforma también reglamentd un nuevo sistema de tenencia (hipotecas) en la
adjudicacion de las viviendas de interés social.

El Consejo Nacional de la Vivienda quedo integrado por el Poder Ejecutivo,
los estados provinciales que adhirieron a la ley y la Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires. Este consejo —como se vera mas adelante— mantuvo una
intensa labor durante el periodo 2003-2007 de acompafiamiento y asesoramiento
a la Politica Federal de Vivienda.

Para acogerse al Sistema Nacional de la Vivienda, la Ley 24.464 requiri6 a
cada jurisdiccion provincial la sancidn de una ley concomitante de adhesion.

Sobre este ordenamiento preexistente, se implemento en el afio 2003 la nue-
va Politica Federal de Vivienda. El punto de partida fue la crisis en la que se
encontraba el FONAVT en esa época.? A partir de esto, la nueva politica habi-
tacional efectud un aporte adicional significativo de fondos provenientes del
Tesoro Nacional, que fueron trasferidos a los gobiernos provinciales en forma
de subsidios no reintegrables a través de la financiacion de los proyectos de los
nuevos programas desarrollados. La implementacion de este sistema se baso
en convenios interjurisdiccionales especificos para cada una de las acciones
programaticas, que requirieron la adhesion de las distintas jurisdicciones a las
que estas acciones estuvieron dirigidas.

Asi, por una parte, la nueva politica federal buscd optimizar la estructura previa
del FONAVI, impulsando acciones de: a) fortalecimiento de areas de los orga-
nismos provinciales; b) optimizacion del recupero de los créditos o préstamos
otorgados anteriormente por el fondo y ¢) aportes de fondos adicionales no
reintegrables para reactivar obras de ese fondo que en el inicio de la gestion se
encontraban con dificultades de continuidad; mientras que por otra parte, insuflo
una gran cantidad de recursos mediante la forma de subsidios no reintegrables
para implementar los nuevos programas.

La nueva Politica Federal de Vivienda tuvo como una de las principales normas
de constitucion el Decreto 1283 de 2003, que modificé la Ley de Ministerios,
unificando parte de los ministerios de Economia y de la Produccién, y de la
Presidencia del Nacion en una sola cartera de Estado, para crear el Ministerio
de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios. En los considerandos
de esta norma se seflala:

“A los fines de reflejar con mayor precision las metas de gobierno fijadas, en
especial en materia de planificacion de la inversion publica tendiente a un
equilibrado desarrollo geogrdfico regional que consolide el federalismo, se
estima aconsejable proceder a la creacion de un ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publicay Servicios, al que, en atencion a la especificidad de
los cometidos a asignar, le es transferido las areas de energia y comunicaciones,
provenientes del actual Ministerio de Economia; lo atinente a las obras publi-
cas, la tematica hidrica, el desarrollo urbano, la vivienda y la energia atomica,
entre otras, desde la orbita de la Presidencia de la Nacion; mientras que todo
lo atinente al sector minero y del transporte, desde el actual Ministerio de la
Produccion.” (Decreto nacional 1283/03).

Mediante otro decreto, el N.° 27 del afio 2003, se aprobo el organigrama de
aplicacion de la administracion centralizada de este ministerio y se redefinio la
Secretaria de Obras Publicas (SOP) y dentro de ella a la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda (SSDUV), como responsables de implementar
la nueva Politica Federal de Vivienda.
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Por su parte, el Decreto 1142 de ese mismo afio aprob¢ la estructura organiza-
tiva del primer nivel operativo del ministerio de acuerdo con los organigramas,
responsabilidades primarias y acciones y dotacion, establecidos en los anexos
de dicho decreto. También terminé de concentrar todas las acciones habitacio-
nales, que hasta entonces estaban repartidas en otros organismos nacionales, y
constituyo el marco legal e institucional de la nueva Politica Federal de Vivien-
da. A través de este decreto se transfirieron desde el Ministerio de Desarrollo
Social a la SSDUYV los siguientes programas:

* el Programa de Mejoramiento Habitacional e Infraestructura Basica;

* el Programa de Provision de Agua Potable, Ayuda Social y Saneamiento
Baésico (PROPASA);

* el Programa de Emergencia para la Recuperacion de las Zonas Afectadas
por las Inundaciones; .

* el Programa de Desarrollo Social en Areas Fronterizas del Noroeste y Nor-
deste Argentino con Necesidades Basicas Insatisfechas (PROSOFA);

* el Programa Integral de Recuperacion de Asentamientos Irregulares en
Rosario (ROSARIO HABITAT) y

* el Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA).

Este nuevo marco normativo creado por la Politica Federal de Vivienda alcanzd
solo el rango de decreto, instrumento de decision y accion inmediata del Poder
Ejecutivo, y se expresd basicamente mediante acciones programaticas especi-
ficas, que requirieron convenios interjurisdiccionales para su implementacion.
Fue en este marco que el gobierno dio participacion y creo la articulacion
transitoria de los actores economicos y sociales que acompafiaron y dieron
consenso a esta nueva politica. Sin dudas que permitié intervenir al gobierno
de forma agil e inmediata en la emergencia social en la que asumio en el afio
2003, mas aun con las finalidades que tenia de reactivar la produccion habi-
tacional, generar fuentes de empleo y favorecer con una inversion adicional a
los sectores mas desfavorecidos. Sin embargo, hasta la finalizacion del periodo
de analisis, no alcanzo a evolucionar hacia un instrumento que brindase una
mayor estabilidad y legitimidad institucional a la intervencion del Estado en
material habitacional.

En un sentido mds general, conviene destacar que el Estado argentino dispone
de un mandato constitucional que lo habilita a intervenir en el problema ha-
bitacional de la poblacion y que lo obliga a respetar el derecho a la vivienda,
pero que el marco normativo reglamentario habilitante ha quedado en el tiempo,
conformado por una sucesion de modificaciones normativas anteriores y de
nuevas normas generadas durante el periodo de analisis, muchas de ellas de dis-
tintas orientaciones politicas, que conformaron un panorama juridico disperso,
fragmentado, incompleto, incoherente y de distintos rangos, que requiere un
reordenamiento y completamiento. La elaboracion de este nuevo marco debe
plantear a la sociedad un debate abierto del problema habitacional del pais y
brindar un nuevo encuadre unificado integral de intervencion y actuacion del
Estado en ¢€l. Este nuevo marco tiene que profundizar la obligacion del Estado
en garantizar el derecho a la vivienda, articular federalmente los diferentes
niveles jurisdiccionales de gobierno (nacional, provincial y municipal), colocar
el problema de la vivienda como parte del ordenamiento y desarrollo territorial
general, dar una participacion mas equilibrada a los distintos actores sociales y
abordar el problema mas integralmente, entre otras cuestiones.

Resultd destacable que en el periodo de estudio surgieran iniciativas impulsadas
por diferentes organismos de los poderes Ejecutivo y Legislativo nacional, que
trataran temas referidos a los marcos normativos vigentes de ordenamiento y
desarrollo territorial, de acceso al suelo y a la vivienda. Ademas, en el mismo
Decreto 1142 se establecié como una de las funciones asignadas a la Direccion
Nacional de Desarrollo Urbano y Vivienda la de asistencia a la planificacion y
formulacion de acciones para la organizacion territorial y el desarrollo urbano.
En virtud de esto se puso en marcha de manera complementaria con los Pro-
gramas Federales de Vivienda un Programa de Fortalecimiento de las Areas de
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3- Uno de los dmbitos de discusion y propues-
tas es el de HABITAR ARGENTINA, que “es
un espacio conformado por organizaciones,
instituciones académicas, movimientos socia-
les y legisladores, que estan trabajando con el
objetivo de generar un marco normativo que
garantice el derecho a la vivienda, la tierray
al habitat para todos los argentinos” (http://
habitarargentina.blogspot.com.ar).

Desarrollo Urbano de los Institutos Provinciales de Vivienda, con propoésitos de
prestar colaboracion institucional y financiera en la dimension urbano-territorial.

Con posterioridad al periodo analizado fue creado el Consejo Federal de Planifi-
cacion y Ordenamiento Territorial (COFEPLAN), compuesto por representantes
gubernamentales de todas las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
y que entre otras acciones hasta la actualidad ha elaborado un proyecto de “Ley
Nacional de Ordenamiento Territorial para el Desarrollo Sustentable” que se
encuentra en discusion en distintos ambitos gubernamentales y de la sociedad
civil, que podria tener impacto en cuestiones muy sensibles para la politica de
vivienda, como el tema de la prevalencia del interés social del suelo por sobre
el de los particulares.?

ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Los Decretos 27 y 1142 de 2003 dieron forma a la nueva estructura organizativa
de la Politica Federal de Vivienda. Ellos concretaron la reestructuracion minis-
terial, creando el nuevo Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, y determinaron que la Ginica responsable directa de la Politica Federal
de Vivienda seria la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, dependiente
de la Secretaria de Obras Publicas.

Entre las muchas funciones conferidas por estos instrumentos al nuevo ministe-
rio, se pueden sefialar las siguientes con relacion a la vivienda social:

* entender en la elaboracion y ejecucion de programas de vivienda destinada
a los sectores de menores recursos;

* promover la inversion de recursos en el campo de la vivienda;

* entender en la coordinacion y fiscalizacion de la ejecucion que realicen el
Estado Nacional, las provincias y los municipios, en lo concerniente a los
planes de vivienda y al planeamiento urbano, acorde con el régimen de asen-
tamiento humano que establezca la politica de ordenamiento territorial y

* entender en la promocion de los sistemas de vivienda industrializados.

Segun estas normas, a la SSDUY'V le correspondieron las siguientes funciones
a su cargo:

* asistir al secretario de Obras Publicas en la elaboracion, realizacion y finan-
ciacion de politicas y programas habitacionales y de desarrollo urbano del
sector publico nacional, provincial o municipal destinados a la poblacion de
bajos recursos con alguna capacidad de ahorro;

* asistir en la coordinacion y la fiscalizacion de la ejecucion que realicen
el Estado Nacional, las provincias, municipios y el gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires, en lo concerniente a los planes de vivienda y el
planeamiento urbano, acorde con el régimen de asentamiento humano que
establezca la politica de ordenamiento territorial;

* coordinar la ejecucion de las politicas habitacionales que haya fijado la
Secretaria de Obras Publicas y supervisar su ejecucion;

* promover la obtencidn e inversion de recursos en el campo del desarrollo
urbano y de la vivienda a través de los fondos fiduciarios u otras alternativas
de financiamiento nacional ¢ internacional,

* intervenir en la promocion del desarrollo de técnicas y sistemas de construc-
cion de viviendas y obras para el desarrollo de los asentamientos humanos;

* asistir en las funciones de autoridades de aplicacion de las leyes que re-
gulan el ejercicio y la ejecucion de los programas y de las actividades de su
competencia, y en particular los que hacen al cumplimiento de los objetivos
del Fondo Nacional de la Vivienda;

* intervenir en la elaboracion de los pliegos de bases y condiciones para llama-
dos a concursos o licitaciones, asi como también en los procesos licitatorios
para la ejecucion de obras o contrataciones de programas habitacionales y de
asentamiento humano, que se efectiien con motivo de las acciones vinculadas
con el area de su competencia;

* intervenir en la elaboracion de proyectos y en la realizacion y financiacion
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de obras de urbanizacion, de infraestructura de servicios, de equipamiento
comunitario y obras complementarias destinadas al desarrollo de programas
de desarrollo urbano y vivienda del sector publico nacional, provincial o
municipal;

* integrar el Consejo Nacional de la Vivienda y coordinar las acciones de-
rivadas de los objetivos enumerados.

Esta nueva organizacion administrativa que adopto la politica Federal de Vi-
vienda durante el periodo analizado, mediante la centralizacién en un tnico
organismo de todas las acciones programaticas, corrigio la fuerte dispersion
dada durante el periodo anterior, en el que al menos seis reparticiones guber-
namentales implementaron acciones habitacionales de manera fragmentada,
descoordinada y con diferentes enfoques sobre el problema. Esta concentracion
también favorecio la ejecucion acelerada de una mayor cantidad de soluciones
habitacionales respecto del periodo anterior, permitiendo dar cumplimiento a
uno de los objetivos centrales de esta nueva politica.

El hecho de que esta centralizacion haya recaido dentro de la Secretaria de
Obras Publicas contribuyo a reinstalar la vision de las politicas convencionales,
de que el problema habitacional es basicamente un problema de construccion
de viviendas. Es cierto que algunos programas tuvieron un enfoque de cierta
integralidad, al tratar de relacionar la produccién de vivienda con el problema
social del desempleo y la pobreza. Pero el hecho de que esta politica no se haya
articulado mas estructuralmente con otras areas del gobierno (y no solo a nivel
programatico) ayudo a reinstalar esta concepcion sectorial. La excepcion fue la
de los programas que contaron con financiamiento externo, que a pesar de haber
pasado a la administracion de la subsecretaria, dependieron de una Unidad de
Coordinacion Nacional (UCN) que les brindd autonomia de funcionamiento y
mantuvo el enfoque propiciado por los organismos financieros.

ARTICULACION INTERJURISDICCIONAL E INTERSECTORIAL ENTRE
ORGANISMOSY AREAS DE GOBIERNO

Esta nueva reorganizacion ministerial que concentr6 todas las acciones habita-
cionales bajo la SSDUY'V, modificé también las relaciones inter-jurisdiccionales
entre gobierno nacional y provinciales, dado que las acciones habitacionales
que en el periodo anterior habian sido implementadas desde otros ministerios
y secretarias, y que se canalizaban a través de otras areas de los gobiernos
nacionales y provinciales, pasaron a partir de esta concentracion a canalizarse
nuevamente sobre la vieja estructura del FONAVI. De este modo la nueva
Politica Federal de Vivienda baso sus relaciones interjurisdiccionales entre la
nacion, las provincias y los municipios casi exclusivamente sobre la estructura
preexistente del Sistema Federal de la Vivienda.

Vale recordar que esta estructura habia sido impulsada originalmente por el
FONAVI con la Secretaria de Estado de Desarrollo Urbano y Vivienda como
organismo formulador y con los Institutos Provinciales de Vivienda como
organismos ejecutores, y luego fue reformada por la Ley 24.464 de 1995, que
creo el Sistema Federal de la Vivienda, el cual otorgd mayor autonomia a los
Institutos Provinciales de Vivienda para utilizar los recursos de este fondo en
la formulacion de politicas propias y cre6 el Consejo Nacional de la Vivienda,
como organismo federal de seguimiento y asesoramiento de la politica nacio-
nal, integrado por la representacion de los distintos Institutos Provinciales de
Vivienda y de la ciudad Auténoma de Buenos Aires y la SSDUY'V.

Esta ley, al crear el Consejo Nacional de la Vivienda, le habia asignado las
siguientes funciones:

* coordinar la planificacion del Sistema Federal de Vivienda;

* proponer anteproyectos de normas legales, técnicas y administrativas para el
mejor cumplimiento de los objetivos del Sistema Federal de la Vivienda;

* promover convenios de colaboracion técnica y financiera con otros paises
0 con organismos internacionales;
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* evaluar el desarrollo de los objetivos del Sistema Federal de Vivienda y en
particular el avance en la reduccion del déficit habitacional y el estricto
cumplimiento de lo establecido en la presente ley;

* definir criterios indicativos de seleccion de adjudicatarios de viviendas cons-
truidas o créditos otorgados con fondos del FONAVI y

* dictar su estatuto interno garantizando la representacion de todas las juris-
dicciones.

La nueva Politica Federal de Vivienda utilizé este organismo como via de acuer-
dos y de ajustes de la marcha de las nuevas acciones implementadas.

A partir de esta estructura quedaron establecidos tres tipos de relaciones inter-
jurisdiccionales: por un lado, los recursos FONAVI continuaron canalizandose
automaticamente a los institutos provinciales de vivienda segun ya estaba es-
tablecido por la Ley 24.464 de 1995 y sus modificatorias; en segundo lugar, el
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios implementd
la firma de convenios especificos con los gobiernos provinciales, de la ciudad
Autonoma de Buenos Aires y gobiernos municipales, para la aplicacion de los
nuevos programas de la Politica Federal de Vivienda subsidiados por el gobier-
no nacional. Estos convenios establecieron para las distintas jurisdicciones las
condiciones y requisitos que debian cumplir para ejecutar los nuevos programas
de la politica y, en tercer lugar, los programas que contaron con financiamiento
externo mantuvieron sus propias estructuras de funcionamiento y de relaciones
interjurisdiccionales, a partir de una Unidad de Coordinacién Nacional y Uni-
dades Provinciales.

Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Pablica y

Servicios
Figura 2. Organigrama de
Secretaria de Obras Subsecretaria de Desarrollo | __ relaciones inter-jurisdiccio-
Publicas Urbano Y Vivienda nales de los organismos de la

Politica Federal de Vivienda
en el periodo 2003-2007
Fuente: elaboracion propia
sobre la base del marco nor-
mativo de la Politica Federal
de Vivienda (2003-2007)
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Nivel Provincial [~ laciudad Auténoma de  |— provinciales de obra publica | ] Desarrollo Urbano y
Buenos Aires Vivienda
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Estos nuevos tipos de relaciones establecidos entre la SSDUY'V y los institutos
provinciales de vivienda, entre otros objetivos, tuvieron la pretension de corre-
gir la distorsion a la que habia llegado el FONAVI en el momento de asumir
este gobierno y de crear una nueva estructura de control sobre los organismos
provinciales, fundamentalmente en el aspecto de condicionamiento de los re-
cursos financieros, que por una parte reafirmo la relacion federal mediante la
implementacion de convenios de aceptacion, pero, por la otra, le dio una mayor
centralidad al control politico-administrativo.

Cabe recordar también que a partir de la descentralizacion impulsada por la
Ley 24.464 de 1995, cada provincia habia estructurado de manera particular su
relacidn con las jurisdicciones municipales. En el capitulo siguiente se analiza
en particular el caso de la provincia del Chaco y los municipios del AMGR.

Respecto de las relaciones intersectoriales, el Ministerio de Planificacion Fede-
ral, Inversion Publica y Servicios, en su caracter de organismo responsable de la
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Politica Federal de Vivienda, realiz6 articulaciones con varios organismos, pero
solo para las diferentes acciones programaticas y en funcidn de los objetivos
de cada programa, que se concretaron mediante convenios interinstitucionales.
A través de ellos, este ministerio establecid relaciones con otros como el de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social para articular funciones de financiamiento,
administracion y contralor de la participacion de los beneficiarios del Programa
Jefas y Jefes de Hogar Desocupados, que participaron en distintos programas, o
con el Ministerio de Desarrollo Social, a través del Instituto Nacional de Asocia-
tivismo y Economia Social, para la formacion de cooperativas de trabajo, como
se vera en el analisis de los respectivos programas.

Si bien pueden considerarse favorables estas articulaciones para lograr mayor
integralidad de las soluciones, hubiera sido deseable una articulacion mas es-
tructural y permanente de la politica de vivienda con estas y otras areas de go-
bierno, a fin de profundizar un abordaje mas integral del problema habitacional,
insinuado a través de algunas de las acciones programaticas.

PARTICIPACIONY FUNCIONES DE AGENTES EXTRAESTATALES

Similar situacion ocurri6 con los agentes extraestales, con los cuales las articu-
laciones también fueron establecidas solo a partir de las acciones programaticas
y en funcidn de los objetivos de cada programa. Estas se concretaron mediante
convenios especificos en funcion de la participacion de los actores econémicos,
sociales, politicos y religiosos que acompaiiaron a esta politica, tales como las
empresas constructoras grandes, medianas y pequeiias, la organizacion sindical
de los obreros de la construccion, algunas organizaciones sociales y politicas
y organizaciones no gubernamentales religiosas. Sin dudas, los dos primeros
actores fueron los que tuvieron mayor participacion en esta politica, que —como
ya se dijo— apuntd principalmente a la reactivacion de la industria de la cons-
truccion y la generacion de empleos formales. En este contexto, resultd novedosa
en la politica habitacional argentina la participacion de organizaciones sociales
y politicas, que llevaron adelante experiencias productivas solidarias, aunque
resultaron minoritarias en el accionar conjunto de la politica durante el periodo
estudiado, como se vera mas adelante.

De este modo, mediante convenios especificos, participaron en los diferentes
programas actores como la Cimara Argentina de la Construccion (CAC), que
es la cdmara empresarial nacional que nuclea a las empresas mds importantes
de la industria de la construccion; la Camara Argentina para Pequeiias y
Medianas Empresas de la Construcciéon (CAPyC), que es la camara represen-
tante de constructoras, fabricantes, prestadores de servicios y profesionales del
sector PyME de la Construccion; la Unién Obrera de la Construccién de la
Republica Argentina (UOCRA), que es la organizacion sindical nacional oficial
de los obreros de la construccion; el Instituto de Estadistica y Registro de la
Industria de la Construccion (IERIC), que es una entidad publica no estatal
dependiente de la CAC, la Unién Argentina de la Construccion y la UOCRA,
sometida al control de tutela del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, con
competencia en todo el pais, y la Camara de la Vivienda y el Equipamiento
Urbano de la Republica Argentina (CAVERA), que es una camara de em-
presarios (constructoras, inmobiliarias, cooperativas, etc.) y profesionales (de
distintas disciplinas) interesados sobre el problema de la vivienda social y en
lograr viviendas economicas y accesibles para la sociedad, y organizaciones
religiosas como Caritas Argentina (de la iglesia catdlica).

Merece destacarse particularmente la participacion de algunas organizaciones
y movimientos sociales y politicos, gestados con caracter de protestas y rei-
vindicaciones durante la etapa de crisis del modelo neoliberal de los afios 90,
integrados por desocupados y excluidos, que articularon alianzas politicas con
este nuevo gobierno y lograron espacios de insercion laboral y productiva a
través de algunos de los programas de esta politica habitacional, tales como la
Corriente Clasista y Combativa (CCC), la Federacién de Tierra, Vivienda
y Habitat (FTV), el Movimiento Teresa Rodriguez, la Organizacion Barrial
Thapac Amaru (OBTA) y muchas otras de escalas mas locales.
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La CCC es un movimiento social sindical nacional, brazo del Partido Comunista
Revolucionario (PCR), que tuvo un gran protagonismo en la emergencia del
movimiento piquetero argentino. Sus practicas de protesta son marchas, movi-
lizaciones, cortes de calle, instalaciones frente a instituciones, etc.’

El MTL empezd en 1996 por agrupamiento de barriadas populares del Gran
Buenos Aires que realizaban ocupaciones de tierras para viviendas (asenta-
mientos). Formalmente se fundé en junio de 2001. La mayoria de sus dirigentes
fueron parte del PC. Luego se integraron y separaron de la Federacion de Tierra
y Vivienda. El MTL integr6 el Bloque Piquetero Nacional, del que también
participaron el Polo Obrero, el MTR-Cuba y el Movimiento 29 de Mayo. Luego
pasé operar también en el interior del pais en las provincias de Chaco, Entre
Rios, Chubut, Jujuy y Santa Fe.

La OBTA o Movimiento TA se desarrolld en Jujuy, en el noroeste del pais,
durante la crisis del 2000-2001, y agrupé a alrededor de 24 organizaciones
sociales. Se conform6 como un movimiento social de base indigenista que puso
en practica un cooperativismo cimentado en antiguas tradiciones comunitarias
quechuas y aymaras. Alcanzo a convertirse en una poderosa cooperativa que
posee fabricas metalurgicas y textiles, polideportivos con piletas de natacion
y comedores populares. Tiene una alta capacidad de movilizacion y confronta
contra los partidos tradicionales. Cuenta con el apoyo de sectores de la iglesia
catdlica y de medios progresistas provinciales, opuestos a las fuerzas conserva-
doras. Se incorporaron a la Central de Trabajadores Argentinos (CTA), al Foro
Social Mundial y el Congreso Bolivariano de los Pueblos, en el que también
participan el PC, Movimientos Libres del Sur, Barrios de Pie, Movimiento
Evita, Frente Transversal Nacional y Popular y el Movimiento Territorial de
Liberacion.

Si bien la participacion de estas organizaciones sociales en la Politica Federal
de Vivienda fue minoritaria respecto de las organizaciones de empresas cons-
tructoras, resulto clave para integrar a estos sectores en el enfoque productivo
que el gobierno le asigno a su politica de desarrollo social, basada en el trabajo
como estructurador social. También fue clave para restablecer la gobernabilidad
del pais y pacificar los graves conflictos sociales ocurridos durante la crisis de
2001-2002. Sin embargo, quedo pendiente al finalizar el periodo que la politica
habitacional logre una articulacion mas estructural con las formas de produccion
del habitat propias de la economia social.

RECURSOS FINANCIEROS

La Politica Federal de Vivienda articuld varias fuentes de recursos financieros,
dado que continud disponiendo de los aportes tributarios del FONAVI y de los
préstamos externos de los organismos internacionales de créditos al desarrollo
(Banco Interamericano de Desarrollo, Banco Mundial, etc.) afianzados en los
aflos 90, a los cuales anexd una gran cantidad de recursos del gobierno nacional,
provenientes del Tesoro Nacional, para incrementar la produccion de solucio-
nes habitacionales. De acuerdo con esto, las principales fuentes de recursos
financieros de esta politica y las obligaciones que su utilizacién implicéd para
los Institutos de Viviendas Provinciales y de la ciudad Auténoma de Buenos
Aires fueron los siguientes:

Los aportes del gobierno nacional para implementar los nuevos programas

federales de vivienda y para reactivar obras del FONAVI: estos fueron

trasferidos por proyectos con la forma de subsidios no reintegrables a los Ins-

titutos de Viviendas provinciales y de la Ciudad Autéonoma de Buenos Aires,

y estos organismos tuvieron la tnica obligacion de aceptar los términos de los

convenios especificos que los respectivos gobiernos provinciales y de la Ciudad

de Buenos Aires suscribieron para la implementacion de cada programa en sus

jurisdicciones. Estos aportes no conllevaron obligaciones de devolucion, fueron

asignados y autorizados para cada proyecto en particular y su ejecucion por 5. A estos movimientos se los denominé
parte de los Institutos de Viviendas Provinciales estuvo sujeta a los organismos “Piqueteros” por adoptar el piquete o corte
de control correspondientes (auditorias de la SSDUY'V). de calle o ruta como forma de protesta.
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Los recursos corrientes del FONAVI: provenientes del impuesto que lo cons-
tituyo y que son transferidos de manera automatica a los Institutos de Viviendas
Provinciales y de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, segun el criterio de
distribucion establecido por la Ley 24.464 y modificatorias. Este es un fondo
permanente que no conlleva obligaciones de devolucion, pero si de recupero
para retroalimentar el sistema, y su ejecucion por parte de los Institutos de Vi-
viendas estuvo sujeta a los organismos de control correspondientes (auditorias
de la SSDUYV).

Los préstamos internacionales: otorgados al Estado argentino por los organis-
mos internacionales de créditos al desarrollo para el financiamiento de los pro-
gramas de origen internacional. Las obligaciones generadas por estos créditos
a las jurisdicciones provinciales dependi6 de cada linea de crédito en particular,
algunos implicaron aportes de contraparte de los gobiernos provinciales, como
el caso del PROMEBA 1 y otros no, como el caso del PROSOFA.

Los recursos propios de los Institutos de Viviendas: obtenidos por el recupero
de las cuotas de los créditos hipotecarios y préstamos otorgados anteriormen-
te. Este es un fondo permanente de capitalizacion de los propios Institutos de
Vivienda, y su ejecucion estuvo sujeta a los organismos de control correspon-
dientes de las jurisdicciones y la SSDUY V.

Los aportes complementarios: eventualmente realizados por los gobiernos
provinciales y municipales durante el periodo para la implementacion de los
proyectos. Las obligaciones que pudieron implicar estos aportes eventuales
dependieron de cada caso en particular.

Como puede apreciarse en el cuadro 2 y en consonancia con los objetivos
que se impuso la Politica Federal de Vivienda, los aportes adicionales para los
nuevos programas trajeron aparejado un sustancial incremento de recursos de
la politica habitacional, dado que el monto total de inversion comprometido
para estos programas durante el periodo analizado cuadriplicé la tradicional
transferencia corriente del FONAVI, teniendo en cuenta incluso que este fondo
incrementd afio a afo su capacidad de recaudacion de 2003 a 2007, debido al
crecimiento progresivo de la actividad econdémica, que permitié una mayor
recaudacion del impuesto del que este depende, como puede apreciarse en el
cuadro 3.

Cuadro 2. Inversion de la Politica Federal de Vivienda en el periodo 2003-2007 segin instrumentos

operativos y origen de los recursos®

Instrumentos operativos Montos de inversion previstos al |Porcentaje de inversion
P 31-12-2007 ($) previstos al 31-12-2007

Programas y subprogramas nuevos subsidiados por el gobierno o

nacional $ 12.953.559.631,46 78,12 %

Programas de reactivacion de obras del FONAVI subsidiados o

por el gobierno nacional $ 422.692.331,70 255%

FONAVI.Trasferencia a las jurisdicciones 2003-2007 $ 3.206.344.942,00 19,34 %

TOTAL $ 16.582.596.905,16 100,00 %

Elaboracion propia sobre la base del informe oficial “Politica Federal de Vivienda. Balance de cuatro arios de Gestion” (2007) y Revista del Consejo

Nacional de la Vivienda N.° 24

6- No se pudieron incorporar los recursos
invertidos por los programas de los
organismos o fondos internacionales de
créditos al desarrollo porque no se dispuso
de la informacion correspondiente.

Por otra parte, esta inversion no implicé endeudamiento alguno, ni a las juris-
dicciones provinciales porque fue realizada mediante la forma de subsidios, ni
para el gobierno nacional porque provinieron de recursos genuinos del Estado,
obtenidos de la recaudacion corriente de impuestos y del superavit fiscal. Esto
implica que la fuente de financiamiento fue sustentable porque no generd deudas
al Estado nacional y que se baso en un principio basico de equidad distributiva,
porque utilizé recursos impositivos para incrementar la inversion social.

Lo cuestionable de esta nueva fuente de recursos fue su debilidad estructural,
porque a diferencia del FONAVI, no fue establecida por ninguna ley y dependid
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Cuadro 3.Trasferencias del FONAVI a las jurisdicciones en el periodo 2003-2007

Ano Transferencia del FONAVI a las jurisdicciones
2003 $ 548.146.245,00
2004 $ 543.433.571,00
2005 $ 585.575.240,42
2006 $ 679.258.305,57
2007 $ 849.931.580,40
TOTAL $ 3.206.344.942,39

Elaboracion propia sobre la base de informacion publicada en la Revista del Consejo Nacional de la Vivienda N.° 24

exclusivamente del presupuesto anual del gobierno. Por lo cual, esta fuente de
recursos puede ser manipulada con facilidad y resultar una variable de ajuste
facil. En este sentido, puede afirmarse que esta Politica Federal de Vivienda
tuvo el cardcter de una politica de gobierno y no de Estado.”

También es cuestionable la accesibilidad a esta fuente de recursos y sus reglas
de distribucion para las jurisdicciones. A diferencia del FONAVI, cuya distri-
bucidn y accesibilidad estan establecidas por ley mediante una alicuota de dis-
tribucidon automatica para cada jurisdiccion, estos recursos fueron distribuidos
por acciones programaticas, a través de la asignacion de un cupo de viviendas
a cada jurisdiccidn, cuya transferencia efectiva se realizd por proyectos, y
dependieron de la gestion permanente de los responsables de los organismos
provinciales ante la SSDUY'V y adicionalmente de la negociacion politica entre
jurisdicciones, ya sea en el seno del Consejo Nacional de la Vivienda o a través
de las relaciones politicas interjurisdiccionales. Este mecanismo no contribuyd
a establecer estructuralmente una distribucion territorial equitativa de los re-
cursos, de acuerdo con los distintos déficits de las jurisdicciones, aspecto que
se analiza con mayores detalles mas adelante en este capitulo.

INSTRUMENTOS OPERATIVOS

Los instrumentos operativos utilizados por esta politica, segtin el origen de sus
formulaciones y de los recursos, pueden distinguirse en cuatro grupos:

* Los programas y subprogramas nuevos subsidiados por el gobierno na-
cional (incluyeron los programas de reactivacion de obras del FONAVI):
estos programas y subprogramas fueron creados especialmente por la nueva
Politica Federal de Vivienda y representaron su nucleo de mayor incidencia
porque contaron con el mayor volumen de la inversiéon comprometida. Inclu-
yeron también a los que se crearon para la reactivacion de obras del FONAVI
iniciadas antes de 2003 y que se encontraban al inicio del gobierno con difi-
cultades de financiamiento por la crisis econémica.?

* Los programas nacionales preexistentes transferidos al nuevo ministe-
rio: son los programas que durante el periodo anterior habian sido creados e
implementados desde otras areas del gobierno y que no fueron desactivados,
sino transferidos y reactivados por el nuevo ministerio.

* Los recursos y programas del FONAVI: comprendieron tanto los fondos
permanentes destinados a las jurisdicciones provinciales y a la Ciudad Auto-
noma de Buenos Aires de acuerdo con la distribucion y destino fijados por la
Ley 24.464 y modificatorias, asi como también los programas que se crearon
para optimizar su funcionamiento y capacitar a los institutos provinciales.

Los programas financiados por organismos o fondos internacionales de
créditos al desarrollo transferidos al nuevo ministerio: correspondio a los
compromisos que habian sido contraidos previamente con estos organismos
y que fueron ratificados en su continuidad por el gobierno que asumio en
mayo de 2003.

7- Fernando Ostuni, al analizar el Programa
Federal de Construccion de Viviendas en la
Ciudad de Buenos Aires, sefialé al respecto:
“Recuperando la distincion clasica entre
“politicas de gobierno y politicas de estado”,
el PFCV se inscribe en el primer rubro. A
diferencia del Fondo Nacional de la Vivienda
(FONAVI), que constituye un fondo creado
por ley, donde se establece cudles son los
mecanismos de financiamiento, el origen
de los fondos, el PFCV presenta una légica
ligada a la iniciativa de una coyuntura
especifica. A su vez, los fondos que le dan
origen no se originan en un punto especifico
del presupuesto o en financiamiento externo.
Se trata de recursos publicos, producto del
superavit fiscal” (OSTUNI, 2010: 19).

8- Segun la SSDUYV, a inicios de 2003 el
60 % de las obras FONAVI se encontraban
paralizadas por la crisis (Lopez, José (2003).
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En el cuadro 4 se detallan las caracteristicas generales de todos estos instru-

mentos.

Cuadro 4. Instrumentos de la Politica Federal de Vivienda en el periodo 2003-2007 segin origen de los

recursos
Programas y subprogramas nuevos e Ano
(subsidiados por el Gobierno Nacional) (L ETE AR EO CR] inicio
PFEH. Programa Federal de Emergencia Habitacional Dirigido a atender las situaciones mas apremiantes de necesidades 2003
habitacionales y de empleo por cooperativas.
PFSH. Programa Federal de Solidaridad Dir_igichJ primero al norte decll pais Pa'.'j Féa“a:‘ Ig_s de_seqlljilibll:ios 2003
Habitacional regionales més apremiantes de necesidades habitacionales. Luego se
extendio a todo el pais.
Subprograma Federal de Solidaridad Habita-
cional: Emergencia hidrica
Subprograma Federal de Solidaridad Habita- Dirigido a jurisdicciones que habian sufrido emergencias climaticas, 2004
PFSH. Pro- cional: Emergencia sismica para la reparacion de viviendas dafadas.
grama Federal Subprograma Federal de Solidaridad Habita-
de Solidaridad cional: Emergencia climatica
Habitacional
Subprograma Federal de Solidaridad Habita-
cional Viviendas con Aborigenes Dirigido a jurisdicciones con necesidades habitacionales apremiantes 2005
Subprograma Federal de Solidaridad Habita- de poblaciones rurales y aborigenes.
cional Viviendas Rurales
Subprograma Federal de Solidaridad Habita- s/l s/
cional por Emergencia Social
PFMV. Programa de Mejoramiento deVivien- | Dirigido al mejoramiento o completamiento de viviendas deficitarias 2004
da MEJORVIVIR recuperables.
: : Dirigido al mejoramiento o completamiento de viviendas deficitarias
II:FMV' d r:::eTt‘g -geo\zaz:ﬁzwgf‘.czrgg;i::i/:se Mejora- recuperables por cooperativas existentes provenientes de los CIC y S/l
J;izzn;\?eneto P P del programa Emergencia Habitacional.
de Vivienda . o Dirigido a la ejecucion de obras de terminacién, ampliacion / refaccion
MEJORVIVIR g: Il‘:’II:jovr:?ntilgl::::pz:lgi}i\sril:ezzl;(;gg:qi’lzi?ceiE}Ls de viyier)das, que se realizan mediante convenios con los respectivos S/
municipios.
PFMV-Villas. Programa de Mejoramiento de | ¢, s/
Vivienda en villas
PFCV - Etapa I. Programa Federal de Cons- Dirigido a fortalecer mediante la construccion de 120.000 viviendas la 2004
truccién de Vivienda (Construcciones ) reactivacion econémica del sector habitacional.
.. Consiste en el financiamiento directo de la Nacion para la ejecucion
Subprograma Federal de Construccion de - ; . .
Viviendas con Municipios de obras de vivienda, que se realizan mediante convenios con los S/l
respectivos municipios.
Subprograma Federal de Urbanizacion deVillas | Financiamiento para la urbanizacion integral de villas y asentamientos
f;lo ggaggnZif:;_ y Asentamientos Precarios precarios. 2005
cién deVivienda. | PFPCV - Etapa Il. Programa Federal . . ., .
Eapas | Pl de Consruccion devinendas | DRSO S S5 e toriuecion un mar deprev | 005
onstrucciones . .
Subprograma Federal para el Mejoramiento Financiamiento para obras de infraestructura y obras complementarias
del Habitat Urbano, Obras de Infraestructura | imprescindibles para la habilitacion de las viviendas correspondientes a | 2005
y Obras Complementarias cualquiera de los programas federales.
Subprograma Federal de Terminacién de Financiamiento para la reactivacion de obras paralizadas en el ambito s/
Viviendas de la provincia de Buenos Aires.
A . i . Asiste técnica y financieramente a proyectos de infraestructura y
CARITAS. Programa de Viviendas CARITAS Argentina vivienda de CARITAS. 2004
PFREACT. Programa Federal de Reactivacion de Obras del Dirigido a terminar las obras iniciadas con recursos del FONAVI y con 2003
FONAVI Iy I problemas de financiamiento.
Programas preexistentes e Ano
(subsidiados por el gobierno nacional) Caracteristicas generales inicio
Dirigido a la construccion de equipamientos complementarios, infraes-
PROMHIB. Programa de Mejoramiento Habitacional e Infraes- tructura basica y al mejoramiento de viviendas deficitarias o viviendas 1996
tructura Basica. nuevas en pequefas poblaciones, parajes, areas rurales o comunidades
aborigenes.
PROPASA. Programa de Provision de Agua Potable, Ayuda Social Provee a prs parajes ruralels ge todos los m;lnicipios delbpialsdasistgncia
Saneamiento Bisico. técnica y financiera para el abastecimiento de agua potable, desagiies | 4gqq
Y cloacales y otras contribuciones sociales para mejorar el nivel sanitario
general.




La Politica Federal de Vivienda

111

FONAVI

Caracteristicas generales

Ao
inicio

FONAVL. Fondo Nacional de laVivienda.

Recurso asignado automaticamente a los Institutos Provinciales de Vi-
vienda para que de acuerdo con sus politicas realicen diferentes tipos
de acciones habitacionales.

1973

Programa Federal de Fortalecimiento y Optimizacion del Recupe-
ro de Cuotas FONAVI.

Persigue mejorar la gestion del Sistema Federal de Vivienda respecto
del recupero de las inversiones FONAVI, como fuente genuina de
retroalimentacion del sistema y como ratificacion del principio de
solidaridad que anima la accion habitacional.

2004

Programa Federal de Fortalecimiento de las Areas de Desarrollo
Urbano de los Institutos Provinciales de Vivienda.

Destinado a fortalecer las areas de desarrollo urbano de los organis-
mos provinciales de vivienda, o a crearlas en caso de que no existieran,
mediante el esfuerzo compartido entre la Nacion y el respectivo
organismo provincial.

2004

Programas financiados por organismos internacionales

Caracteristicas generales

inicio

PROMEBA. Programa de Mejoramiento de Barrios

Destinado a mejorar la calidad de vida y contribuir a la inclusion urba-
na y social de la poblacion residente en villas y asentamientos irregula-
res, mediante proyectos barriales integrales que buscan consolidar a la
poblacion beneficiaria en el lugar que habitan, proveyendo propiedad
de la tierra, infraestructura urbana, equipamiento comunitario, sanea-
miento ambiental y fortalecimiento del capital humano y social.

1997

ROSARIO HABITAT. Programa Integral de Recuperacion de
Asentamientos Irregulares en Rosario

Destinado a encauzar ocupaciones informales y mejorar la calidad

de vida de la poblacién de asentamientos irregulares en la ciudad de
Rosario, promoviendo la integracion fisica y social, mediante mejoras en
la infraestructura urbana, la oferta de servicios sociales, la regularizacion
de las propiedades de las poblaciones beneficiarias y el incremento del
capital humano y social.

2001

PROSOFA. Programa de Desarrollo Social en Areas Fronterizas
del NO y NE argentinos

Su objetivo es brindar acceso a servicios basicos a la poblacion de
pequeiias comunidades fronterizas del NOA y NEA en situacion de
pobreza extrema, a través de asistencia técnica y financiamiento de
proyectos de servicios de agua potable, saneamiento basico, salud,
educacion y pequefas obras comunitarias.

2004

Elaboracién propia sobre la base de SSDUYV (2007) e informacion de la pdgina web de esta
subsecretaria

Como puede observarse en el cuadro 4, la Politica Federal de Vivienda, entre
los nuevos y viejos instrumentos, dispuso de distintas herramientas para inter-
venir en el campo habitacional. En el capitulo siguiente se analizan en detalle
los principales programas implementados en el AMGR. Interesa ponderar
en este punto la concepcion y capacidad de esta politica en su conjunto para
abordar integralmente el problema habitacional. Al respecto hay dos cuestiones
para considerar.

La primera tiene que ver con el tipo de intervencion subyacente a estos instru-
mentos. Al respecto cabe sefialar que ellos se orientaron (en su formulacion)
al problema habitacional de los sectores sociales incluidos en los tres quintiles
inferiores de ingresos. Mediante ellos esta politica profundiz6 la atencion de los
sectores mas desfavorecidos de la sociedad. Si bien esto es favorable, aquella
careci6 de instrumentos para regular mas integralmente todo el sistema habita-
cional, abarcando también los problemas de aquellos sectores con cierto nivel
de integracion que no disponian de posibilidades de ahorro suficientes para
acceder por el mercado a una vivienda adecuada o para limitar la especulacion
inmobiliaria desmedida, etc.

Cabe destacar que en el inicio de la gestion, el gobierno habia presentado en
su propuesta de politica habitacional desarrollar instrumentos tales como cré-
ditos hipotecarios y estimulos al desarrollo inmobiliario, en articulacién con
sectores privados de la economia, para atender algunos de estos problemas; sin
embargo, no llegaron a concretarse hasta la finalizacion del periodo analizado.
En el cuadro 5 se recuerda esta propuesta.

La segunda cuestion, relacionada con las posibilidades de esta politica de brin-
dar soluciones integrales al problema habitacional, se refiere a las capacidades
de atender las distintas dimensiones que se considera que presenta el problema
habitacional en las diferentes situaciones deficitarias de los hogares, de acuerdo
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con lo planteado en el marco tedrico de esta investigacion. Esta cuestion merece
las siguientes consideraciones:

Cuadro 5. Propuesta conceptual de intervencion disefiada al inicio de la gestion °

Ingresos

Modalidad de intervencion

Bajo

Accion directa del Estado mediante la construccion de unidades habitacionales minimas progresivas y el
otorgamiento de créditos para la rehabilitacion del parque subnormal. El objetivo ademas de satisfacer las
necesidades habitacionales de estos sectores estara dirigido a la creacion de empleo que mejore sus condi-
ciones laborales. Los emprendimientos habitacionales estaran orientados a la participacion de cooperativas
de trabajo y pequenas empresas constructoras, y se localizaran en aquellas regiones del pais con mayores
niveles de pobreza.

Medio Bajo

Accion directa del Estado mediante la construccion de viviendas y el otorgamiento de créditos para la
Medio rehabilitacion del parque subnormal.

Medio Alto

Definicién de operatorias que a través de la aplicacion de recursos publicos faciliten el acceso al crédito
mediante: tasas y plazos mas favorables que los ahora vigentes en el mercado financiero, sistema de certi-
ficados de subsidios con recursos publicos, determinacion de costos maximos de las unidades que seran
incorporadas a la operatoria.

Alto Promover la incorporacién de recursos al mercado de préstamos hipotecarios para la construccion de
vivienda a través de la formulacién de normas que faciliten su desarrollo.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de cita textual de LOPEZ (2003)

9- Esta propuesta quedo plasmada en una
presentacion que en el inicio de la gestion
realizoé el por entonces subsecretario de
Desarrollo Urbano y Vivienda a cargo de la
Secretaria de Obras Publicas del gobierno
nacional, ingeniero José Francisco Lopez
(LOPEZ, 2003).

10- Para el caso del PROMEBA puede consul-
tarse BARRETO y ROMAGNOLI (2007).

11- Al inicio del periodo existian en el pais
cerca de 2 millones de desocupados subsi-
diados por el Plan Jefas y Jefes de Hogares
Desocupados.

El FONAVI no puede que ser analizado en este sentido a nivel nacional, sino
provincial, debido a que se trata de un recurso sobre el que las jurisdicciones
tienen establecidas por ley atribuciones para formular y reglamentar su imple-
mentacion, dependiendo esto de cada uno de los gobiernos provinciales y de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Los programas financiados por los organismos internacionales dispusieron cada
uno de ellos su propio enfoque sobre el problema habitacional, acordados en el
marco de los préstamos correspondientes, y merecen ser analizados de forma
particular.!

Los nuevos programas, que son el interés central de esta investigacion, merecen
las siguientes consideraciones al nivel de anélisis de la politica:

Favorablemente esta politica buscd articular la solucion de la dimension habi-
tacional con aspectos de las dimensiones econdmicas y sociales, muy criticos
en el inicios de la gestion, como la desocupacion, expresada en movilizaciones
sociales de protestas. Esta politica utiliz6 la inversion realizada como uno de los
componentes importantes de reactivacion de la economia interna del pais y de
creacion de puestos de trabajo, favoreciendo de manera directa a las empresas
constructoras medianas y pequefias y de manera indirecta a todo el sector de la
industria de la construccion.

En la dimension social esta estrategia busco, en primer lugar, articular la ge-
neracion de empleos con la inclusion del sector desocupado, particularmente
aquel que al inicio del periodo disponia de subsidios ptblicos precarios.! En
segundo lugar, impulso6 una politica de mayor regulacion del sector del trabajo,
para formalizar a los trabajadores y favorecer la inclusion social de los precari-
zados mediante su insercion en un sistema de mayor proteccion social (Instituto
de Estadistica y Registro de la Industria de la Construccion, 2007). Y en tercer
lugar, buscd articular a organizaciones sociales de desocupados, conformadas
durante el periodo de la crisis y altamente movilizadas en el inicio de este con
la produccion de viviendas, mediante la participacion de cooperativas, cuestion
que también tuvo incidencia en las dimensiones politicas, dado que contribuyo
a restablecer la gobernabilidad.

Como negativa puede destacarse la casi nula preocupacion por la dimension
territorio-ambiental del problema habitacional, porque si bien dispuso de
una gama bastante amplia de posibles soluciones, a través de los diferentes
instrumentos, en primer lugar, estos abarcaron casi exclusivamente las zonas
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urbanas (salvo un subprograma del Solidaridad), desentendiéndose de abordar
seriamente el problema habitacional de las areas rurales del pais, situacion que
desde hace muchos afios viene impactando en los procesos de desequilibrio
territorial, producidos por la constante migraciéon de poblacion rural hacia las
principales ciudades del pais. Este aspecto obviamente debe ser abordado desde
una politica integral del territorio. Por otra parte, tampoco se tomo el recaudo
de propiciar o demandarles a las otras areas del gobierno la generacion de una
politica urbana que tienda a regular a este nivel los serios problemas territo-
riales existentes en las ciudades argentinas por el crecimiento no planificado,
ocurrido en las ultimas décadas, y por el incremento de la informalidad. Esta
politica delegd completamente esta cuestion a las jurisdicciones inferiores.
Dentro de este escenario resultd de particular criticidad haberse desligado de
la problematica de acceso al suelo, derivada a las jurisdicciones inferiores, que
debieron hacerse cargo como contraparte de los subsidios otorgados para la
construccién de las viviendas.

CAPACIDAD OPERATIVA

El analisis del alcance de las soluciones implementadas por la Politica Federal
de Vivienda y a quiénes estuvieron dirigidas en el periodo estudiado requiere
primero considerar las cantidades de soluciones provistas por el conjunto de
los programas y acciones de esta politica, y también quiénes fueron sus desti-
natarios tedricos, para luego establecer esta relacion.

Cantidades de soluciones'”

El concepto de soluciones se utiliza —respetando los documentos oficiales—
en el caso de los Programas y Subprogramas Federales nuevos para englobar
las viviendas nuevas orientadas a cubrir el déficit cuantitativo y los mejora-
mientos de viviendas recuperables, destinados a cubrir el déficit cualitativo.
En cambio, en el caso del FONAVI, este concepto engloba las viviendas nue-
vas orientadas a cubrir el déficit cuantitativo y las que este fondo denomina
soluciones habitacionales, que comprenden soluciones como lotes y servicios,
nucleos humedos, terminaciones y ampliaciones de vivienda, etc. instrumenta-
dos por los institutos provinciales de vivienda a partir de la descentralizacion
de este fondo, tal como se detalla en el cuadro 6.

Uno de los aspectos mas importante para destacar de la Politica Federal de
Vivienda es el significativo incremento de las soluciones que produjo en el
comportamiento histérico de la politica habitacional argentina desde la reforma
del FONAVI de 1976 en adelante. Para dimensionar este incremento pueden
observarse el cuadro 7 y su grafico correspondiente. En ellos se percibe este
incremento a partir del aflo 2004, porque los valores citados corresponden a
soluciones terminadas al final de cada aflo.
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12- Para dimensionar la capacidad operativa
de la Politica Federal de Vivienda, se tuvieron
en cuenta tanto las soluciones habitacionales
terminadas como las que todavia estaban en
ejecuciony las que recién estaban comprome-
tidas para iniciarse al finalizar el periodo de
andlisis (firmadas con el gobierno nacional).

Cuadro 6.Tipo de soluciones habitacionales de la Politica Federal de Vivienda. 2003-2007"

Instrumentos Soluciones

Descripcion

Programas y subprogra- | Viviendas nuevas

Viviendas nuevas completas para cubrir el déficit cuantitativo

mas federales n - - -
as lederales nuevos Mejoramiento de viviendas

Arreglo de viviendas recuperables para cubrir el déficit cualitativo

Viviendas nuevas

Viviendas nuevas completas para cubrir el déficit cuantitativo

FONAVI
Soluciones habitacionales

Lotes y servicios, nicleos himedos, terminaciones y ampliaciones
de viviendas, etc., para cubrir ambos déficit

En este cuadro y su grafico también puede apreciarse la crisis en la que se en-
contraba el FONAVT antes de la implementacion de la nueva Politica Federal de
Vivienda, expresada en el declive en la cantidad de soluciones a partir del afio
2000 en adelante, causada por dos motivos: a) el impacto de la recesion econo-
mica en el impuesto del FONAVIy b) la Ley 25.570 promulgada el 3 de mayo
de 2002, que habilité a que los recursos tributarios originados por regimenes

13- En este andlisis no se han considerado
las soluciones provistas por los programas
de infraestructura, vistos como complemen-
tarios de las soluciones habitacionales, ni
las soluciones provistas por los programas
financiados por organismos internaciona-
les, dado que escapan al alcance de esta
investigacion
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especiales de coparticipacion (como el FONAVI) fueran de libre disponibilidad
para las jurisdicciones, y que permitié a los gobiernos provinciales utilizarlos
para cubrir otros gastos (tales como salarios), afectados por los déficits fiscales
causados por la recesion.

Por otra parte, en el cuadro 8 y su grafico correspondiente, puede observarse
que el total de soluciones habitacionales terminadas anualmente por el FONAVI
en todo el pais continud a partir del afio 2003 esta tendencia en declive iniciada
en el afio 2000. Lo significativo de esta tendencia es que se dio a pesar de que
las transferencias de recursos a las jurisdicciones comenzaron a incrementarse
a partir de ese aflo en todo el pais, debido al crecimiento econdmico ocurrido
desde entonces, tal como se observa en el cuadro 9 y su grafico correspondiente.

Cuadro y grafico 7.Total de soluciones habitacionales terminadas: FONAVI y PF nuevos, con soluciones
alternativas y mejoramientos discriminados.Total Pais 1976-2007

12.319
16.833
$JD

Afos
Soluciones %
habitacionales| © | N[ 0| v || = || m| || 0[N0 |[o| = ||| ||V N|o|lon| o = s
~N|N[N[N|[®|o|w|o|o|w|o|o|o|o|6c|n|on|ov|on|ovfn|a|a|an|S| oo
. o
Total solucio- ©
nes habitacio- o|lmlolo|n|m|m|o|lo|m|o|v|o © ol RLIANIFTSITLAICILRS
IFNAI\D_,.,O,\,,.Nvoommﬂ.MNﬁmﬁo\wMI\‘—o‘—mwoml\r\wmo
nales FONAVI o m| | K| 6| S| SR | QRIS & T IR| || ol a0 SN0 Q%S0 | 0o F
NV =N o|o|ol—|INN NN OO ANLOININMNOVDIINDITIFT|OD| S| -
y PFnuevos | D100l DINIDIQQQS|BB QN SNIIF LB S5 B 3SQJILR3B|3| <
Solo solucio-
nes alternati-
vas FONAVLly © ~| |
mejoramien- molojN|wv|t|vlololvo|lo|o|N|o|R
N|D| K|~V B =N DD K| <D
tos Programas| NNl =|o|x|S|o == N < ¢S] 8
Federales —|WlO|lo|O|N|~|OO|o|—|F|~NN|O|—
['s]
[:=]
L]
@ 3 %7
w0 S T 2
™~ o ;=1 [l [=]
@ =~ @2 - r-/'
[Te] o W0 P =*
a b s g Zg o B o 3 /A
o R & 2 wwe{r\l‘m @» = b
[ = - ~ o~ s @ @ @ @ &
= 3 8 . A - R s S s 8 52
LS @ W o 3 - S o B
Ih’G/"/\'ﬁ"— ~ 2/ \& 8§ \3 A ﬂ/ s 5
%

5426

5

N
9.172
10.055

9

3.

3{ 437

7o

7.424
175
1,700
4.20
A

223

5.2680
6.678
6.695

1
3.3
6.1

1976 - \ .

1977
1978
1979

1980 -

19881 A

1982 A

1983 A

1984

1985 A
1986 -
1987 A
1988 -
1989 -
1890 A
1991 A
1992 A
1993

1994

1995 A
1996 A
1997 1
1998

1999

2000
2001 A
2002
2003

2004

2005
2006 -
2007 -

—+—Total soluciones habitacionales FONAVIy Programas Federales

—O— Solo soluciones alternativas FONAVI|y mejoramientos Programas Federales

Fuente: elaboracion sobre la base de informacion de las Auditorias del FONAVI. En Consejo Nacional de la Vivienda: http://www.cnvivienda.org.ar/

viviendas.htm

Esta tendencia se debio principalmente a que los institutos de viviendas pro-
vinciales comenzaron a partir de ese afio a utilizar parte de los recursos del
FONAVI para los aportes complementarios de las jurisdicciones, requeridos por
los programas federales nuevos, para la compra de tierras para las viviendas y
para realizar obras de infraestructura. Por lo tanto, es cierto que la nueva poli-
tica federal recuperd y continué la politica del FONAVI, pero a la vez, afectd
a las politicas jurisdiccionales implementadas con estos recursos, debido a que
debieron aportar a la implementacion de los programas federales nuevos. Esto
no favorecid la autonomia de formulacion de acciones propias que los institutos
provinciales habian comenzado a realizar a partir de la reforma de 1995.
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Cuadro y grafico 8.Soluciones habitacionales del FONAVI solo (1994-2007) y con el aporte de las soluciones
de los PF nuevos terminadas a partir de 2003.Total del Pais
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Fuente: elaboracion propia a partir de la Revista N.° 24 del Consejo Nacional de la Vivienda (abril 2008: 44-45)
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En el cuadro 10 (y sus graficos), se puede observar la cantidad de soluciones
habitacionales ejecutadas y comprometidas (firmadas) por cada uno de los pro-
gramas y subprogramas nuevos, desde el inicio de esta politica en el afio 2003
y hasta diciembre de 2007. También puede observarse la cantidad de soluciones
terminadas por el FONAVI en el mismo periodo en todo el pais.

Cuadro 10. Cantidad de soluciones: PF nuevos y FONAVI.Total Pais 2003-2007

Programas y subprogramas Viviendas nuevas | Mejoramientos de viviendas |Total de soluciones
(Total Pais) y soluciones alternativas (2)* | habitacionales (|+2)**
PFEH 15.689 15.689
PFSH 22.085 22.085
PFSH Subprograma Emergencia hidrica 2.240 8.981 11.221
PFSH Subprograma Emergencia sismica 165 200 365
PFSH Subprogramas Emergencia climatica 970 73 1.043
PFSH Subprograma Viviendas con Aborigenes 944 507 1.451
PFSH Subprograma Viviendas Rurales s/d s/d
PFSH Subprograma Emergencia Social 883 883
PFMV 64.828 64.828
PFMV-Cooperativas 5.124 5.124
SPFMV-Municipios 2.401 2.401
PFMV-Villas 269 269
PFCV-Etapa | (Construcciones |) 101.061 101.061
8 | SPFCV-Municipios 21.736 21.736
2 SPFCV-Villas 9.429 3.306 12.735
é PFPCV-Etapa Il (Construcciones II) 38.757 38.757
go SPFPCV-Municipios 1.490 1.490
4 | SPFPCV-UOCRA 302 302
3 | SPFPCV-Terminacion 4,560 4.560
8 CARITAS 1.829 1.829
go PFREACT Iy Il 30.468 30.468
QCL_) Total PF nuevos 252.608 85.689 338.297
FONAVL. Fondo Nacional de laVivienda 89.352 33.385 122.737
Total PF nuevos y FONAVI 341.960 119.074 461.034

Fuentes: elaboracion propia sobre la base de SSDUYV (2007) y “Auditorias FONAVI y Programas Federales. Informe Sintesis 2007 (2008)

Destinatarios teodricos

Establecer de manera precisa el conjunto de los destinatarios tedricos de la
Politica Federal de Vivienda es una tarea dificil de realizar, tanto porque los
programas nuevos, con el criterio de la focalizacion, tuvieron distintos desti-
natarios tedricos, como porque varios de ellos se basaron en indicadores no
demograficos, imprecisos de cuantificar.

A pesar de esto, y en concordancia con lo expresado en diferentes documentos,
es posible suponer con bastante certeza que la mayoria de los programas y sub-
programas nuevos se orientaron fundamentalmente a los sectores de menores
ingresos mas vulnerables de la sociedad. Por este motivo y teniendo en cuenta
lo plasmado en LOPEZ (2003), pueden tomarse como referencia general para
establecer esta relacion dos indicadores: la cantidad de hogares con Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) existentes en el pais segun el Censo del afio 2001
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Grdfico 10.1. Total de so-
luciones habitacionales:
PF nuevos y FONAVI.

PFEH
: Total Pais 2003-2007

PFSH

SPFSH Emerg hidrica
SPFSHEmerg Sismica
SPFSH Emerg climatica
SPFSH Aborigenes
SPFSH Viviendas Rurales
SPFSH Emerg Social
PEMV )
PFMV-Cooperativas
SPFMV-Municipios
PFMV-Villas
PFCV-Etapal
SPFCV-Municipios
SPFCV-Villas
PFPCV-Etapalll
SPFPCV-Municipios
SPFPCV-UOCRA |
SPFPCV-Terminacion
CARITAS

PFREACT Iy Il
FONAVI

101.061

122.737

Grdfico 10.2. Vivien-
das nuevas de los PF
PFEH 15.689 nuevos y del FONAVI.
PFSH = 22 085 Total Pais 2003/2007
SPFSH Emerg hidrica | 2.240
SPFSH Emerg Sismica | 165
SPFSH Emergclimatica | 970
SPFSH Aborigenes | 944
SPFSH Viviendas Rurales
SPFSH Emerg Social | 883
PFCV-Etapa|
SPFCV-Municipios
SPFCV-Villas
PFPCV-Etapall
SPFPCV-Municipios
SPFPCV-UOCRA
SPFPCV-Terminacion
CARITAS
PFREACT I y II
FONAVI

101.06/1

0.352
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Grdfico 10.3. Mejoramientos
habitacionales de los PF nuevos
ysoluciones habitacionales alter-
nativas del FONAVI. Total Pais

SPFSHEmerg. hidrica

2003/2007

Figura 3. Hogares particulares y hogares
con NBI. Total pais (2001)"

Fuente: elaboracion propia sobre la base
de informaciones del INDEC: http://www.
indec.gov.ar

14- Esto se debe a que los hogares en si-
tuaciones de pobreza son mds numerosos
Y porque presentan mayores situaciones
de hacinamiento de hogares allegados (no
registrados por el Censo de 2001).

15- Las Necesidades Bdsicas Insatisfechas
fueron definidas de acuerdo con la metodo-
logia utilizada por INDEC en “La Pobreza
en la Argentina”, Serie Estudios INDEC N.°
1, Buenos Aires, 1984. Son los hogares que
presentan al menos uno de los siguientes
indicadores de privacion: (1) Hacinamiento:
hogares que tuvieran mds de tres personas
por cuarto; (2) Vivienda: hogares que habi-
taran en una vivienda de tipo inconveniente
(pieza de inquilinato, vivienda precaria u otro
tipo); (3) Condiciones sanitarias: hogares
que no tuvieran ningun tipo de retrete; (4)
Asistencia escolar: hogares que tuvieran
algun nifio en edad escolar que no asista a
la escuela; (5) Capacidad de subsistencia:
hogares que tuvieran cuatro o mds personas
por miembro ocupado y, ademds, cuyo jefe
tuviera baja educacion.

SPFSH Emerg. Sismica
SPFSH Emerg.climatica
SPFSH Aborigenes
PFMV
PFMV-Cooperativas
SPFMV-Municipios
PFMV-Villas
SPFCV-Villas
Soluciones..

64.828

(figura 3) y la cantidad de hogares en situaciones habitacionales deficitarias
existentes en el mismo afio, en particular en los tres quintiles inferiores de in-
gresos, segun lo calculado por la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales
a partir de la Encuesta SIEMPRO 2001 y del INDEC sobre la base del Censo
2001 (Direccion Nacional de Politicas Habitacionales, 2003), que ademas dife-
renci6 el déficit en cualitativo y cuantitativo (cuadros 11 y 12), ya que ambos
indicadores fueron utilizados en distintos documentos como referencia para
definir a los destinatarios de esta politica.

1.442.934

8.632.880

® Hogares sin NBI (85,7%) Hogares con NBI (14,3)

Segun el Censo del afio 2001, habia 1.442.934 de hogares particulares con NBI
en el pais, equivalentes al 14,3 % del total de hogares particulares (10.075.814).
Estos hogares a su vez concentraban 6.343.589 de personas en estas condicio-
nes, equivalentes al 17,7 % del total de la poblacion en ese afio (35.927.409).1

El niimero de hogares con NBI a su vez es bastante aproximado al de la canti-
dad de hogares del primer quintil inferior de ingresos que vivian en viviendas
deficitarias en 2001, que alcanzaba a 1.315.054 hogares, como puede verse en
el cuadro 12.
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Cuadro | 1. Situaciones habitacionales deficitarias de los hogares por quintil de ingresos.Total Pais 2001

Con hacina- | Total de Total de
Quintiles de ingresos de los En viviendas En viviendas | miento por hogares en hogares en Total de ho-
hogares.Total Pais irrecuperables | recuperables | cuarto en viviendas viviendas no | gares

vivienda buena| deficitarias deficitarias
Quintil | 307.507 831.258 225.290 1.364.054 650.671 2.014.725
Quintil 2 118.780 461.861 145.424 726.065 1.288.660 2.014.725
Quintil 3 60.241 216.599 57.310 334.150 1.680.575 2.014.725
Subtotal I,2y 3 486.528 1.509.718 428.024 2.424.269 3.619.906 6.044.175
Quintil 4 30.524 111.645 22.250 164.419 1.850.306 2.014.725
Quintil 5 16.986 25.601 9.595 52.182 1.962.543 2.014.725
Total 534.037 1.646.965 459.869 2.640.871 7.432.754 10.073.625
Porcentajes
Quintil | 57,6 % 50,5 % 49,0 % 51,7 % 8,8 % 20,0 %
Quintil 2 22,2 % 28,0 % 31,6 % 27,5 % 17,3 % 20,0 %
Quintil 3 11,3 % 13,2 % 12,5 % 12,7 % 22,6 % 20,0 %
Subtotal I,2y 3 91,1 % 91,7 % 93,1 % 91,8 % 48,7 % 60,0 %
Quintil 4 57 % 6,8 % 48 % 6,2 % 24,9 % 20,0 %
Quintil 5 32% 1,6 % 2,1 % 2,0% 26,4 % 20,0 %
Del total de hogares 53 % 16,3 % 4,6 % 26,2 % 73,8 % 100,0 %

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales elaborados sobre la base del Censo 2001 y la

encuesta SIEMPRO 2001

gu(%dro 12. Programas y Subprogramas orientados a hogares NBI o quintil | de Ingresos.Total Pais 2003-

Programas y subprogramas orientados a quintil | o Viviendas Mejoramientos y soluciones Total de soluciones
Hogares con NBI nuevas alternativas de viviendas habitacionales
Emergencia Habitacional 15.689 15.689
Solidaridad Habitacional 27.287 9761 37.048
Mejor Vivir 72.622 72.622
Cons.trug:icc:’)ignes I'y Tl para Villas, Municipios, UOCRA 'y 37517 3306 40.823
CARITAS 1.829 1.829
FONAVI. Fondo Nacional de la Vivienda 33.385 33.385
Totales 82.322 119.074 201.396

Fuentes: idem cuadro 10

Por otra parte, de los documentos oficiales analizados se puede inferir que los
programas que se orientaron particularmente a estos dos grupos de destinatarios
mas desfavorables son los que figuran en el cuadro 12, con sus correspondien-
tes cantidades de soluciones. Los restantes programas se orientaron preferente-
mente a los hogares de quintiles de ingreso 2 y 3 (cuadro 13).

Cuadro 13. Programas orientados a hogares de los quintiles de
ingresos 2 y 3.Total Pais 2003-2007

Fuentes: idem cuadro 10

Programas y subprogramas orientados a | 11 4o il aoc oo

quintiles 2y 3

Construcciones | y Il 139.818
PFREACT Iy Il 30.468
FONAVI 89.352
Total 259.638
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Figura 4. Cobertura de las soluciones
habitacionales 2003-2007 de los
hogares en viviendas deficitarias

2001 de los quintiles de ingresos 1, 2 " Total de soluciones habitacionales 2003-2007 (19%)
y 3. Total pais

16- Sin contar los programas con
financiamientos internacionales.

17- Hay que tener en cuenta que los dos
primeros quintiles de menores ingresos
concentraban a nivel nacional en el aito 2001
el 79 % del déficit habitacional establecido
por el INDEC y el tercer quintil, el 13 %, es
decir, los tres quintiles de ingresos inferiores
tenian el 92 % de los hogares en situaciones
deficitarias del pais.

8.3. Capacidad operativa de la Politica Federal de Vivienda en el
Periodo 2003-2007

En primer lugar se analiza aqui la proporcion de hogares en situaciones habi-
tacionales deficitarias, especialmente de la poblacion destinataria teérica (la de
los tres primeros quintiles de ingreso), segun sus tipos de déficits, en relacion
con los distintos tipos de soluciones brindadas por esta politica.

Al respecto se pueden realizar las siguientes apreciaciones: el total de hogares
en viviendas deficitarias existentes en 2001 en el pais era de 2.640.871, que re-
presentaba el 26,2 % del total de los hogares (10.073.625). De dichas cantidades
de hogares las soluciones de la Politica Federal de Vivienda del periodo 2003-
2007 (PF nuevos y FONAVI) alcanzaron a cubrir el 17,5 %.'¢ Si se considera
que ellos se orientaron exclusivamente a los tres primeros quintiles de ingresos
(2.424.269 hogares), esta cobertura alcanzo a cubrir el 19 % de la poblacion
destinataria teorica (figura 4)."

2424269

461.034

B Hogares en viviendas deficitarias 2001 en quintiles 1,2y 3

Segtin el Censo de 2001, la mayor parte de los hogares en viviendas deficitarias
habitaban en viviendas recuperables o vivian hacinados en viviendas buenas:
los primeros alcanzaban el 62,4 % de los hogares en viviendas deficitarias y los
segundos alcanzaban al 17,4 % de ellos (figura 5).

Es cierto que esta politica incrementd considerablemente la proporcion de
mejoramientos habitacionales destinados a ambos grupos de hogares en rela-
cién con la politica anterior, pero en relacion con la caracteristica del déficit,
el incremento no fue tan significativo, ya que solamente el 19,7 % del total
de las soluciones de los PF nuevos (figura 6) consistieron en mejoramientos
habitacionales.

El porcentaje de mejoramientos realizados por los PF nuevos podria incremen-
tarse algunos puntos, debido a que entre las soluciones alternativas del FONAVI,
equivalentes al 7,7 % del total de las soluciones realizadas a este nivel, también
se realizaron mejoramientos, pero esta informacion no se encontr6 discriminada.
Tampoco se han considerado aqui los programas con financiamiento interna-
cional, dedicados exclusivamente a estas soluciones. De todas maneras, si se
consideran sumados los mejoramientos habitacionales de los PF nuevos y las
soluciones alternativas del FONAVI, igualmente apenas alcanzan a cubrir el
6,1 % de los tres primeros quintiles de ingresos de estos hogares (figura 7) en
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contraposicion con el 64,8 % que cubrieron las viviendas nuevas del déficit de
los hogares en viviendas irrecuperables de estos tres quintiles (figura 8).
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459 869 534.037

1.646.965

m Hogares en viviendas deficitarias irrecuperables (20,2%)
Hogares en viviendas deficitarias recuperables (79,8%)
® Hogares con hacinamiento por cuarto en vivienda buena (17 4%)

Figura 5. Situaciones
habitacionales deficitarias de los
hogares. Total Pais (2001)

33.385

85686

341.960

“Viviendas nuevas FONAVIy PFN 2003-2007 (78,7%)
® Mejoramientos PFN 2003-2007 (19,7%)
® Soluciones alternativas FONAVI2003-2007 (7,7%)

Figura 6. Tipos de soluciones
habitacionales de la PF 2003-2007.
Total Pais

Como puede observarse en las figuras 7 y 8, a pesar de haberse incrementado
los mejoramientos, persistio una desproporcion importante entre ambos tipos
de déficits y los tipos de soluciones provistas.

En segundo lugar, teniendo en cuenta el grado de cobertura que alcanzaron estos
tipos de soluciones en cada quintil de ingresos a los que se orientaron, pueden
sacarse las siguientes conclusiones:

Mas de la mitad (51,7 %) de los hogares en viviendas deficitarias en 2001 perte-
necian al quintil 1 de ingresos (figura 9), y la cantidad de soluciones de los PF
nuevos que se orientaron a este segmento de poblacién o con NBI fue un poco
menor (43,7 %) en proporcion a las soluciones de los programas orientados a
los quintiles 2 y 3, que alcanzaron el 56,3 % del total de soluciones (figura 10).

A pesar de que la proporcion entre la cantidad de soluciones orientadas al quin-
til 1 de ingresos y las orientadas a los quintiles 2 y 3 fue relativamente igual,
debido a que el primer grupo era mas numeroso, las soluciones alcanzaron a
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cubrir solo el 14,8 % de los hogares deficitarios del primer quintil (figura 11),
mientras que las orientadas al segundo grupo alcanzaron a cubrir el 24,5 % de
los hogares deficitarios de los quintiles 2 y 3 (figura 12). Si bien se trata de un
desequilibrio no muy grande, puede sefalarse una falta de mayor priorizacion
de las necesidades de los grupos mas desfavorecidos.

 1937.742

P8 486.528

341.960

® Hogares en viviendas deficitarias recuperables y buenas
con hacinamiento por cuarto quintiles 1a 3 (2001))

= Total de mejoramientos PF nuevosy soluciones
alternativas FONAVI 2003-2007 (6,1%)

mHogares en viviendas deficitarias irrecuperables
quintiles1a 3 (2001)

" Total de viviendas nuevas PF y FONAVI 2003-2007
(70,3%)

Figura 7. Hogares de los quintiles 1, 2 y 3 de ingresos en viviendas
deficitarias recuperables y buenas con hacinamiento por cuarto (2001),
en relacion con los mejoramientos de los PF nuevos y las soluciones

Figura 8. Hogares de los quintiles 1, 2y 3 de ingresos en viviendas
deficitarias irrecuperables (2001), en relacion con las viviendas
nuevas de los PF nuevos y el FONAVI 2003-2007

alternativas del FONAVI 2003-2007

Figura 9. Distribucion en quintiles de
ingresos de los hogares en viviendas
deficitarias 2001. Total Pais

Finalmente, mientras que las viviendas nuevas orientadas al primer quintil de
ingresos (poblacion NBI) alcanzaron a cubrir el 26,8 % de los hogares en vi-
viendas deficitarias irrecuperables, los mejoramientos y soluciones alternativas
orientadas a este quintil alcanzaron a cubrir el 14,3 % de los hogares en vivien-
das deficitarias recuperables 2001 de este mismo quintil (figuras 13 y 14). Esta
relacion es congruente con las mayores necesidades que tienen los hogares de
este quintil que viven en viviendas irrecuperables con relacion a los que viven
en viviendas deficitarias recuperables.

164.419

726.065

52.182 Hogares enviviendas
deficitarias 2001 en el quintil 1
51,7%)

‘ nel quintil 2 (27,5%)

“Enel quintil3(12,7%)

m Enel quintil 4 (6,2%)

1.364.054

® Enel quintil 5(2,0%)
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201.396

259638

m Soluciones orientadas quintiles 2y 3 (o no NBI) (56,3%)

Soluciones orientadasa NBlo quintil 1 (43,7%)

Figura 10. Tipos de soluciones seguin quintiles

de ingresos de los hogares destinatarios en
viviendas deficitarias 2001

En cambio, no ha resultado coherente que la poblacion en viviendas deficita-
rias recuperables 2001 de los quintiles 2 y 3 de ingresos alcanzaban en todo
el pais los 678.460 hogares y, en teoria, no se hayan realizado mejoramientos
habitacionales para este sector social, mas aun cuando la cantidad de poblacion
de estos quintiles que vivia en viviendas irrecuperables alcanzaba solo a los
179.021 hogares, y las viviendas nuevas que, en teoria, se construyeron para

ellos superaron esta cifra, llegando a las 232.964 unidades.

e 1.364.054
>

./I‘ 4
e ”JI
o J,/

r/‘

S 4 201.396
J"” 7~

/'/' >
P y

® Hogares en viviendas deficitarias 2001 en quintil 1

" Solucionesorientadas a NBlo quintil 1 (14,8%)

~ 1.060.215

259.638

® Hogares en viviendas deficitarias 2001 en quintiles2y 3
= Soluciones orientadas quintiles 2y 3 (24,5%)

Grdfico 11. Total de hogares del quintil 1 de ingresos en viviendas
deficitarias (2001) y total de soluciones 2003-2007 orientadas a
estos hogares

COBERTURA TERRITORIAL

Figura 12. Total de hogares de los quintiles 2 y 3 de ingresos
en viviendas deficitarias (2001) y total de soluciones 2003-2007
orientadas a estos hogares

El analisis y la ponderacion de la distribucion en las distintas jurisdicciones del
pais, de las soluciones habitacionales producidas por el conjunto de la Politica
Federal de Vivienda en el periodo 2003-2007, desde una perspectiva de su
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contribucion a equilibrar los distintos niveles de déficits socio-habitacionales
existentes en cada region, en particular en los hogares de los quintiles de ingreso
1,2 y 3 —que fue la poblacion a la que se oriento esta politica—, requiere prime-
ro analizar la distribucion de dicho déficit en las distintas jurisdicciones del pais.

307.507

831258

B 3
;/ J
’;/ r
A 119.074
Vi . ~
I/“ - I‘ " "‘ 5
B Hogares en viviendas deficitarias irecuperables m Hogares en viviendas deficitarias recuperables 2001
2001 en quintil 1 enquintil 1
I Viviendas nuevas crientadas a NBlo quintil 1 " Mejoramientos y soluciones alternativas orientadas a
(26,8%) NBlo quintil 1 (14,3%)
Figura 13. Total de viviendas nuevas 2003-2007 segiin quintiles Figura 14. Total de viviendag nuevas 2003f2007 segiin quintiles de
de ingresos de los hogares en viviendas deficitarias 2001 a las ingresos de los hogares en viviendas deficitarias 2001 a las que se

que se orientaron. Total Pais

orientaron. Total Pais

En el cuadro 14 puede observarse el porcentaje de hogares de los quintiles de
ingreso 1, 2 y 3 de cada una de las jurisdicciones del pais, que en el afio 2001
vivian en viviendas deficitarias, y también el porcentaje de estos hogares de cada
jurisdiccion del total de estos en el pais.

Al respecto puede sefialarse que de los 10.073.625 hogares que existian en el

pais en 2001, el 24,1 %, es decir, 2.424.269 de hogares, reunian ambos requisitos

ge ertenecer a alguno de estos tres quintiles de ingreso y de vivir en viviendas
eficitarias.

Los mayores porcentajes de estos hogares pertenecian a tres provincias: Buenos
Aires (en especial al Conurbano), Cordoba y Santa Fe. En estas tres provincias
vivia el 48,3 % del total de estos hogares del pais (figura 15). Sin embargo, en
términos porcentuales de cada jurisdiccion, eran las provincias de las regiones
NOA y NEA las que tenian los valores de déficit mas altos. En provincias como
Formosa, Chaco, Misiones o Santiago del Estero, los hogares de los quintiles
de ingreso 1, 2 y 3 que vivian en viviendas deficitarias superaban el 50 % del
total de hogares de esas jurisdicciones. Es decir, tenian mas de la mitad de sus
poblaciones dentro de estos quintiles de ingresos y viviendo en viviendas defi-
citarias (figura 16).
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Cuadro 14.Hogares en viviendas deficitarias de los quintiles 1,2 y 3 del total de hogares de cada jurisdiccién

y del total del pais, por regiones. Afio 2001

) o Total de Hogares quintiles 1-2-3 | Hogares quintiles 1-2-3 | Hogares quintiles 1-2-3
Regiones Jurisdicciones Hogares gn viviendas deficitarias | en viviendas d_eﬂgtarloas en viviendas d'eﬂg:ltarlas
e cada jurisdiccion de cada jurisdiccion (%) | de todo el pais (%)

Capital Federal 1.024.231 50.115 4,9 % 2,1 %

Buenos Aires 3.920.985 844.605 21,5 % 34,8 %

II:J/I,ET):RF(’?&%IEI,E- Cérdoba 877.065 153.049 17,5 % 63 %
NA Santa Fe 872.132 174.646 20,0 % 72%
Entre Rios 316.651 77.805 24,6 % 32%

La Pampa 91.656 12.077 13,2 % 0,5 %

Chaco 238.100 123.805 52,0 % 51 %

Misiones 234.899 119.202 50,7 % 4,9 %

NORDESTE Corrientes 225.878 95.753 42,4 % 39%
Formosa 114.349 66.490 58,1 % 2,7 %

Tucuman 310.674 121.259 39,0 % 5,0 %

Salta 241.279 111.908 46,4 % 4,6 %

Stgo. del Estero 178.160 98.614 554 % 4,1 %

NOROESTE Jujuy 141.559 62.805 44,4 % 2,6 %
Catamarca 77.755 28.306 36,4 % 1,2 %

La Rioja 68.379 21.862 32,0 % 0,9 %

Mendoza 410.332 91.446 22,3 % 3,8%

CUYO San Juan 148.869 44.210 29,7 % 1,8 %
San Luis 101.623 23.572 232 % 1,0 %

Rio Negro 154.405 38.280 24,8 % 1,6 %

Neuquén 128313 28.242 22,0 % 1,2 %

PATAGONIA Chubut 114.694 25.315 22,1 % 1,0 %
Santa Cruz 53.825 7.270 13,5% 0,3 %

Tierra del Fuego 27.812 3.634 13,1 % 0,1 %

TOTAL 10.073.625 2.424.269 24,1 % 100,0 %

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Estudios de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales realizados a partir del Censo 2001 y la
encuesta SIEMPRO 2001

Debido a que los nuevos programas federales y el FONAVI tuvieron criterios
diferentes de distribucion territorial de las soluciones, es necesario analizarlos
de manera separada.

E1 FONAVI —como ya se ha dicho en el inicio de este capitulo— es un fondo
cuyos recursos el Estado nacional recauda a través de un impuesto y lo transfie-
re mensualmente de manera automatica a las jurisdicciones. Esta transferencia
es realizada sobre la base de una tabla de coeficientes acordada entre las juris-
dicciones, que quedo plasmada en la Ley 24.464 de 1995 de creacion del Sis-
tema Federal de la Vivienda. Estos coeficientes se establecieron segtin el déficit
habitacional fijado por el INDEC a partir del censo de poblacion del afio 1991
y un dictamen de acuerdos del Consejo Nacional de la Vivienda integrado por
todas las jurisdicciones. Su revision quedo sujeta a la evolucion de este déficit
y otros indicadores de desempefio de los Institutos Provinciales de Vivienda.

Si bien el censo del afio 2001 aport6 nuevos datos relacionados con el déficit
habitacional, estos coeficientes continuaron vigentes, y comparando ambos dan
una relacion con desequilibrios importantes. En la figura 17 puede observarse
a provincias de alto déficit como Buenos Aires que reciben aportes en menor
proporcidn, y varias provincias que tienen bajo porcentaje de déficit, como las
del sur del pais, San Juan, San Luis o La Pampa, que reciben cuotas de aporte
mas altas que sus déficit. Este desequilibrio resulta negativo debido a que no
favorecen a las provincias de mayor porcentaje de déficit internos, como las del
NOA y NEA y por lo tanto, no ayudan a que con el tiempo se contrarresten los
desequilibrios territoriales que presenta el déficit habitacional del pais.



126

La Politica Federal de Vivienda (2003-2007)

Figura 15. Hogares del pais
en viviendas deficitarias de los
quintiles de ingreso 1, 2y 3 en

cada jurisdiccion, por region.
Afio 2001

Fuente: elaboracion propia

sobre la base de Estudios de la
Direccion Nacional de Politicas

Habitacionales realizados a

partir del Censo 2001 y la

:t* Capital Federal
E < Buenos Aires 34,89
2
00 Cordoba
g % SantaFe
P_C E(_ Entre Rios
i}
= LaPampa
w Chaco
}_.
éa Misiones
g Corrientes
o
z Formosa
Tucuman
ILE Salta
g Santiago del Estero
14 Juju
& juy
z Catamarca
LaRioja
Mendoza
o endo.
5 San Juan
2 San Luis
Rio Negro
< z
% Neuquén
g Chubut
E Santa Cruz
Tierra del Fuego

encuesta SIEMPRO 2001

Por su parte, los nuevos programas federales combinaron dos criterios de
distribucion: en primer lugar, algunos de ellos focalizaron territorialmente sus
acciones de acuerdo con determinadas priorizaciones del problema (pobreza,
desempleo, etc.) y, en segundo lugar, contemplaron una distribucion inicial de
cantidades de soluciones, acordada entre las jurisdicciones participantes en
cada uno de los convenios marcos de los programas, que en los casos en que no
fueron implementadas fueron luego redistribuidas entre aquellas que lo hicieron
eficientemente, de acuerdo con los requisitos establecidos en dichos convenios.

En el cuadro 15 se puede observar la cantidad total de soluciones de los nue-
vos Programas Federales (viviendas nuevas y mejoramientos) firmadas entre
el gobierno nacional y las jurisdicciones, entre 2003 y 2007 y la cantidad de
hogares en viviendas deficitarias de los quintiles 1, 2 y 3 existentes en cada
jurisdiccion en el afio 2001.

Las figuras 18 y 19 permiten analizar la distribucién de las soluciones de
estos programas en las distintas jurisdicciones del pais, y ponderarla segun la
contribucion que realizaron a equilibrar los distintos niveles de déficits socio-
habitacionales existentes en dichas jurisdicciones de los hogares de los quintiles
de ingreso 1,2 y 3, que fueron los destinatarios a los que se orientaron estos
programas.

En las figuras 18 y 19 se pueden observar correlaciones favorables entre los
porcentajes de soluciones y de poblacion deficitaria en una cierta cantidad de
jurisdicciones y en particular, aquellas con altos porcentajes de déficit, como
las del NOA y NEA, a las cuales esta politica priorizo con las acciones de
algunos programas, con la tnica excepcion de la provincia de Santiago del
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Estero. Asimismo también se observan desequilibrios en otras jurisdicciones,
como Capital Federal, La Pampa, Chubut, Santa Cruz y Tierra del Fuego, cuyos
déficits afectan un porcentaje mucho menor de la poblacion y que las soluciones
habitacionales alcanzaron a cubrir en mayor proporcion, contribuyendo a una
distribucion territorial inequitativa de las soluciones. También es llamativo el
caso de la provincia de San Luis, que recibi6 durante el periodo una muy baja
cantidad de soluciones, atribuible quizas a cuestiones de las relaciones politicas
interjurisdiccionales, a la que esta politica de vivienda resulté permeable.

DESTINATARIOS: CRITERIOS DE DEFINICION, ELEGIBILIDAD Y ORGA-
NIZACION

Los programas de la Politica Federal de Vivienda y EIl FONAVI contuvieron
distintos criterios en estas cuestiones.

La Ley 24.464 de 1995, que reformdé FONAVI y descentralizdo competencias
hacia los organismos jurisdiccionales, establecié en su Articulo 6.°: “Los re-
cursos del Fondo Nacional de la Vivienda serdn destinados a financiar total o
parcialmente la compra y/o construccion de viviendas, obras de urbanizacion,
infraestructura, servicios y equipamiento comunitario,; quedando facultados
los organismos ejecutores en materia de vivienda en cada jurisdiccion, para el
dictado de normas, tendientes al cumplimiento del destino impuesto”, y en el
Articulo 14° precisd: “Los recursos del FONAVI, en el porcentaje que fija esta
ley, se destinaran a la financiacion de créditos con garantia hipotecaria para la

Figura 16. Hogares de los quintiles
de ingreso 1, 2’y 3 de cada jurisdic-
cion en viviendas deficitarias por
regiones. Ario 2001

Fuente: elaboracion propia sobre
la base de Estudios de la Direccién
Nacional de Politicas Habitacio-
nales realizados a partir del Censo
2001 y la encuesta SIEMPRO 2001
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construccion y/o compra, refaccion, ampliacion, o completamiento de viviendas
economicas para ‘familias de recursos insuficientes’” (el destacado es nuestro).

Cuadro 15.Hogares en viviendas deficitarias de los quintiles 1,2 y 3 del total de hogares de cada jurisdiccion
y cobertura de las soluciones habitacionales de los PF nuevos sobre los hogares en viviendas deficitarias
quintiles 1,2 y 3 de cada jurisdiccion, por regiones.Aiio 2001

gl Tolde | vivndas defich | 1553 on uwionch | Soluciones habita- | ZOXSEIR T8 58 20 W0 T
B0 Jurisdicciones Hogares tarias quintiles | deficitarias de cada cionales Programas viviendas deficitarias quintiles |
) 8 N S Federales nuevos S e !

o 1,2y3 jurisdiccion (%) 2 y 3 de cada jurisdiccion (%)
L Capital Federal 1.024.231 50.115 4,9 % 6.068 12,1 %
< Buenos Aires 3.920.985 844.605 21,5% 76.146 9,0 %
E < | Cordoba 877.065 153.049 17,5 % 10.279 6,7 %
§. § Santa Fe 872.132 174.646 20,0 % 13.606 7,8 %
g £ | Entre Rios 316.651 77.805 24,6 % 7.733 9,9 %
=& [La Pampa 91.656 12.077 13,2 % 4726 39,1 %
o | Chaco 238.100 123.805 52,0 % 31.203 252 %
'é Misiones 234.899 119.202 50,7 % 21.387 17,9 %
-g Corrientes 225.878 95.753 42,4 % 11.373 11,9 %
Z | Formosa 114.349 66.490 58,1 % 11.184 16,8 %
Tucuman 310.674 121.259 39,0 % 33.005 272 %
Salta 241.279 111.908 46,4 % 17.151 15,3 %
o | Stgo.del Estero 178.160 98.614 55,4 % 11.802 12,0 %
5 Jujuy 141.559 62.805 44,4 % 15.384 24,5 %
g Catamarca 77.755 28.306 36,4 % 10.446 36,9 %
Z | LaRioja 68.379 21.862 32,0 % 9.063 41,5 %
Mendoza 410.332 91.446 22,3 % 12.491 13,7 %
% San Juan 148.869 44210 29,7 % 11.101 25,1 %
O | San Luis 101.623 23.572 232 % 496 2,1 %
Rio Negro 154.405 38.280 24,8 % 4711 12,3 %
< | Neuguén 128.313 28.242 22,0 % 3918 13,9 %
'CE, Chubut 114.694 25.315 22,1 % 8.852 35,0 %
g’ Santa Cruz 53.825 7.270 13,5 % 4269 58,7 %
€ [Tierra del Fuego 27.812 3.634 13,1 % 1.903 52,4 %
TOTALES 10.073.625 2.424.269 24,1 % 338.297 14,0 %

Fuente cuadro 15: elaboracion propia sobre la base de Estudios de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales realizados a partir del Censo
2.001 y la encuesta SIEMPRO 2001

Es decir que a nivel federal, el FONAVI definié de manera bastante universal a
los posibles destinatarios con el criterio de “familias de recursos insuficientes”,
delegd a las jurisdicciones la creacion de normas especificas para la implemen-
tacion de las acciones y atribuy6 cierta injerencia al Consejo Nacional de la
Vivienda en relacion con su elegibilidad, dado que en el Articulo 16° establecio
que “El Consejo Nacional de la Vivienda sugerird los criterios que deberian
seguir las provincias y la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires para la
seleccion de los adjudicatarios de los créditos financiados por el Fondo Na-
cional de la Vivienda. El falseamiento por parte de los adjudicatarios, de las
informaciones que hubieran servido de base para las respectivas selecciones
y adjudicaciones, acarreard la inmediata caducidad de estas y la ejecucion
correspondiente”. Y en el Articulo 17° preciso que “A fin de garantizar la cla-
ridad en el funcionamiento de la operatoria de esta ley, se constituird en cada
Jurisdiccion un banco de datos con el registro de todos los beneficiarios de las
adjudicaciones FONAVI y sus familiares directos”.

Si bien es favorable a este nivel la adopcion de un criterio bastante universal de
definicion de los destinatarios, tendiente a brindar una proteccion amplia y no
excluir sectores con necesidades habitacionales, asi como también establecer
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criterios de elegibilidad, tendientes a evitar arbitrariedades en las adjudicacio-
nes de las soluciones, pueden criticarse varias cuestiones. En primer lugar, la
ambigiiedad del concepto “familias de recursos insuficientes, que anterior-
mente estaba claramente definida en la Ley 21581 de reforma del FONAVI de
19777, en segundo lugar, puede criticarse que no establecié ningun recaudo
sobre posible aplicacion de criterios de extrema focalizacion por parte de las
jurisdicciones, que fue un hecho que ocurrid, y finalmente, puede criticarse el
hecho de haber circunscrito como destinatarios solo a “familias”, que es un con-
cepto que implica siempre un grupo de convivientes emparentados entre si y que
conlleva una politica demografica muy especifica respecto de la organizacion de
la sociedad. Esta definicion, por ejemplo, excluye como posibles beneficiarios a
personas que viven solas y pueden necesitar viviendas (hogares unifamiliares).

Diferente fue el criterio de definicion de los destinatarios que establecieron los
nuevos programas de esta politica, asi como también los programas preexisten-
tes y los programas con financiamiento internacional que esta implemento, dado
que desde el nivel federal se establecieron distintos criterios de focalizacion de
los destinatarios. En el cuadro 16 se resumen a modo ilustrativo los criterios
de focalizacion de todos estos programas.

Si bien es favorable la intencionalidad de la Politica Federal de Vivienda de

129

18- En su Articulo 7, esta Ley definio que “‘se
considerard familia de recursos insuficientes,
a aquélla integrada por un grupo de convi-
vientes cuya capacidad de pago, excluida
la atencién de las otras necesidades vitales
minimas, no alcance a cubrir el costo de
amortizacion de una vivienda econémica en
un plazo de hasta TREINTA (30) afios, o en el
de vida itil determinado para la misma si fue-
re menor, con mds el mds bajo de los intereses
que fije el Banco Hipotecario Nacional para
sus operaciones usuales de financiamiento
para la vivienda propia”.
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Fuente: elaboracion propia sobre
la base de SSDUYV (2003) y la
Ley N.° 24.464 de 1995

priorizar la atencion de los sectores mas afectados por la pobreza y de utilizar la
focalizacion para alcanzar una mejor asignacion de recursos y también para dar
mejores respuestas a los destinatarios, es criticable que no fuera complementa-
da por coberturas universales que garanticen atencion a todos los necesitados,
para evitar la exclusion de grupos necesitados que no alcanzan a caber dentro
de los criterios de focalizacion establecidos, asi como también que no exijan
satisfactores minimos universales, que eviten diferencias en la calidad de las
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Figura 18. Cobertura de las soluciones
habitacionales de los PF nuevos de los
hogares de todo el pais (2003-2007) y
hogares en viviendas deficitarias de los
quintiles 1, 2 'y 3 de todo el pais (Aiio

2001). Por jurisdiccion

Fuente: elaboracion propia sobre la

base del cuadro 15
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soluciones entre los de mayores y menores necesidades, porque contribuyen a
la diferenciacion social y a estigmatizar situaciones de pobreza.

Con relacion a los criterios de elegibilidad, los programas federales nuevos
y los preexistentes, en general delegaron a las jurisdicciones la seleccion de
los beneficiarios. En cambio, los programas con financiamiento internacional
establecieron de antemano tales criterios, aunque aqui no se han analizado.

Con relacion a los criterios de organizacion de los destinatarios, todos estos
programas, a diferencia del FONAVI, no hicieron referencia al concepto de “fa-
milia”, sino a categorias mas abarcadoras, como la de “poblacion” u “hogares”,
que permiten mayor diversidad de ntcleos primarios en la organizacion social.

NECESIDADESY SATISFACTORES

La politica Federal de Vivienda durante el periodo 2003-2007 tuvo diferentes
formas de entender y definir las necesidades y los satisfactores en sus distintos
instrumentos, como producto, quizas, del contexto socio-politico en el que se
gestaron.

Por un lado el FONAVI, como rémora de su época de creacion (periodo del
Estado de Bienestar), establecio el reconocimiento de una necesidad social
basica y la obligacion de garantizar a la sociedad un derecho universal. El
Articulo 1.° de la Ley 24.464 de 1995 establecio: “Créase el Sistema Federal
de la Vivienda con el objeto de facilitar las condiciones necesarias para posi-
bilitar a la poblacion de recursos insuficientes, en forma rdpida y eficiente, el
acceso a la vivienda digna. Ello, conforme lo previsto en el articulo 14 de la
Constitucion Nacional ”.
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Cuadro 16. Criterios de focalizacion de los destinatarios de los programas y subprogramas de la Politica

Programas y subprogramas nuevos

Focalizacion de los destinatarios

EMERGENCIA HABITACIONAL

Beneficiarios del Plan jefes_ixjefas de Hogar y desocupados, organizados en
forma de Cooperativas de Trabajo

SOLIDARIDAD HABITACIONAL

Sectores desprotegidos de la sociedad en centros poblacionales fuertemen-
te afectados por la desocupacion. Emergencia social por dafos climaticos o
a poblaciones rurales y aborigenes

MEJORVIVIR

Hogares en viviendas deficitarias recuperables

CONSTRUCCION 1Y I

Hogares de bajos recursos que necesitan una vivienda

URBANIZACION DEVILLASY ASENTAMIENTOS
PRECARIOS

Poblacién de villas y asentamientos precarios en localidades del Gran Bue-
nos Aires.

CARITAS ARGENTINA

Hogares de todo el pais con ingresos por debajo de nivel de indigencia o
con vulnerabilidad por situaciones de desempleo o marginalidad.

REACTIVACION DE OBRAS DEL FONAVI 1Y I

Sujeto a criterios jurisdiccionales

Programas preexistentes
(subsidiados por el gobierno nacional)

Focalizacion de los destinatarios

Hogares con NBI y grupos vulnerables en situacion de emergencia, riesgo

PROMHIB o marginalidad, ubicados en pequefas poblaciones, parajes, areas rurales o
comunidades aborigenes.
PROPASA Parajes rurales de todos los municipios del pais

Programas financiados por organismos internacionales

Focalizacion de los destinatarios

PROMEBA

Hogares de los segmentos mas pobres de la poblacion residentes en villas y
asentamientos irregulares.

ROSARIO HABITAT

Poblacién de asentamientos irregulares en la ciudad de Rosario.

PROSOFA

Poblacion NBI con altos déficits de infraestructura y servicios basicos de
agua potable, saneamiento, salud, educacion y equipamiento de ti[po comuni-
tario de los departamentos fronterizos y no fronterizos con NBI superiores
al 40 % segun el Censo Nacional de Poblacion 2001.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Informacion de la pdgina web de la SSDUYV: http://www.vivienda.gov.ar/
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Es altamente valorable que a nivel federal esta ley haya establecido este princi-
pio universal de reconocer una necesidad basica en el conjunto de la sociedad
y de garantizar formalmente un compromiso de satisfacerlo a través de un
satisfactor minimo universal, englobado en el concepto de “vivienda digna”.
Sin embargo, es criticable que al delegar a las jurisdicciones potestades para la
elaboracion de los instrumentos especificos de intervencion, no haya estableci-
do con mayor precision el significado conceptual detallado de este satisfactor,
con la finalidad de garantizar respuestas que, por un lado, reconozcan las ne-
cesidades particulares de los hogares, pero por el otro, garanticen un minimo
basico universal de prestaciones integrales. Al no especificar estos criterios a
nivel federal, esta ley dejo abiertas posibilidades para que las jurisdicciones,
imbuidas por otros posicionamientos técnicos-politicos diferentes —puestos
muy en boga a partir de los afios 90 (como el de la focalizacion—, pudieran
brindar respuestas sectoriales y de fuerte diferenciacion entre los distintos gru-
pos sociales focalizados.

Por su parte, los programas nuevos, asi como los programas preexistentes na-
cionales y los programas de financiamiento internacional que continuaron con
la Politica Federal de Vivienda, fueron la fiel expresion de la politica de foca-
lizacidon impulsada en los afios 90, dado que, de diferentes maneras, apuntaron
a brindar distintos tipos de soluciones a los diferentes grupos focalizados, sin
contemplar un minimo bdsico de satisfactores. Sin embargo, favorablemente,
varios de estos programas, tales como PROMEBA, ROSARIO HABITAT o
PROSOFA, contemplaron procedimientos participativos para la definicion de
las necesidades y de los satisfactores, y propusieron abordajes del problema de
cierta integralidad.

Por otra parte, los programas nuevos establecieron muchos condicionamientos
a las jurisdicciones para formular acciones propias, pero no contemplaron
medidas tendientes a garantizar estandares minimos de soluciones, y explicita-
mente promovieron diferentes tipos de prestaciones para distintas poblaciones
destinatarias. Uno de los documentos oficiales de esta politica (SSDUY'V, 2007)
sefiald al respecto: “Con el fin de diseriar las lineas de accion a implementar, se
partio de una vision integral de la realidad socio-habitacional a fin de ir gene-
rando la diversa gama de operatorias que permitiera, en forma masiva, cubrir
el amplio espectro de la demanda habitacional, atendiendo con la respuesta
adecuada las distintas necesidades habitacionales de los hogares argentinos”,
estableciendo de antemano una interpretacion de las necesidades y de los sa-
tisfactores, desde un criterio de focalizacion de diferentes colectivos sociales y
de diversificacion de las soluciones, sin tomar los recaudos contra los efectos
negativos antes sefialados.

TIPOSY DIMENSIONES DE LAS SOLUCIONES HABITACIONALES

En sus diferentes instrumentos la Politica Federal de Viviendas brind6 durante
el periodo 2003-2007 distintos tipos de soluciones habitacionales. En el cuadro
17 se detallan brevemente.

Al analizar las dimensiones que abarcaron estas soluciones es posible identificar
que cada grupo de instrumentos priorizo diferentes dimensiones.

El FONAVI solamente pautd tipos de soluciones para proveer en la dimension
habitacional, y delego totalmente en las jurisdicciones las maneras como ellas
debian implementarse. Si bien es altamente valorable esta atribucion de com-
petencias a las jurisdicciones, dado que ellas pueden alcanzar a disponer de un
mayor conocimiento de las caracteristicas de los problemas habitacionales loca-
les, es cuestionable que no haya contemplado ninguna obligacién de promover
soluciones mas integrales, en particular de los sectores de mas bajos recursos,
dejando librada esta cuestion a la formulacion de acciones que pudieran realizar
cada una de las jurisdicciones.

Los programas preexistentes y los de financiamiento internacional, si bien no
fueron todos iguales en este sentido, en general, continuaron como en los afios
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90 promoviendo el desarrollo social, y trataron de vincular la ejecucion foca-
lizada de sus intervenciones con acciones de capacitacion de los destinatarios
seleccionados, en muchos casos a través de organizaciones no gubernamentales,
mediante instancias de participacion, con la finalidad de instrumentarlos para
su integracion a la economia. Es de suponer que en esta nueva etapa, en la que
la economia estuvo en crecimiento y no fue tan excluyente y recesiva como en
los afios 90, pudieron haber tenido un mejor desempefo. Sin embargo, en este
trabajo, ellos no fueron investigados. Algunos de estos programas, en pos de
lograr mayor integralidad en las soluciones, promovieron también la articula-

cion con otras acciones programaticas.

Cuadro |7.Soluciones habitacionales brindadas a nivel federal por los distintos instrumentos de la Politica

Federal de Vivienda (2003-2007)

Programas y subprogramas nuevos

Soluciones habitacionales

EMERGENCIA HABITACIONAL

Viviendas individuales nuevas de 43 m2 con posibilidades de expansion, para
ser ejecutadas por cooperativas. Formulacion de los proyectos, terrenos e
infraestructuras a cargo de las jurisdicciones provinciales y municipios.

SOLIDARIDAD HABITACIONAL

Viviendas individuales nuevas de 42 m2 para ser ejecutadas por empresas en
urbanizaciones de hasta 40 unidades por proyecto. Formulacién de los pro-
yectos, terrenos e infraestructuras a cargo de las jurisdicciones provinciales y
municipios.

Obras de refaccion, completamiento o ampliacion de viviendas deficitarias.

MEJORVIVIR Previé articulacion con PROMEBA

Viviendas individuales nuevas de 44 m2 (en la Patagonia 49 m2) para ser
CONSTRUCCIONES | ejecutadas por empresas. Formulacion de los proyectos, terrenos e infraes-

tructuras a cargo de las jurisdicciones provinciales y municipios.

Viviendas individuales nuevas de 55 m2 (en la Patagonia 60 m2) para ser
CONSTRUCCIONES Il ejecutadas por empresas. Formulacion de los proyectos, terrenos e infraes-

tructuras a cargo de las jurisdicciones provinciales y municipios.

URBANIZACION DEVILLASY ASENTAMIEN-
TOS PRECARIOS

Obras integrales de urbanizacion, de construccion de viviendas nuevas y de
mejoramiento habitacional en asentamientos precarios del Gran Buenos
Aires. Regularizacion dominial y ejecucion de obras a cargo de los municipios.

CARITAS ARGENTINA

Viviendas por sistema de autoconstruccion que incluyd capacitacion, utiles y
herramientas a los beneficiarios.

REACTIVACION OBRAS DEL FONAVI 1Y I

Definido por las jurisdicciones.

FONAVI

Caracteristicas generales

FONDO NACIONAL DE LAVIVIENDA

Compra o construccion de viviendas, obras de urbanizacion, infraestructura,
servicios y equipamiento comunitario, seglin acciones formuladas por las
jurisdicciones.

Programas preexistentes
(subsidiados por el gobierno nacional)

Soluciones habitacionales

Materiales de construccion, mejoramiento o completamiento de viviendas,

PROMHIB y construccion de equipamiento e infraestructuras comunitarias ejecutas a
través entidades intermedias gubernamentales y no gubernamentales.
Asistencia técnica y financiera para el abastecimiento de agua potable y des-

PROPASA aglies cloacales a comunidades rurales concentradas o dispersas, o en nlcleos

urbano-periféricos. Ejecucion de obras por empresas.

Programas financiados por organismos interna-
cionales

Soluciones habitacionales

PROMEBA

Propiedad de la tierra, infraestructura urbana, equipamiento comunitario,
saneamiento ambiental y fortalecimiento del capital humano y social de po-
blacion residente en villas y asentamientos irregulares con ejecucion de obras
por empresas.

ROSARIO HABITAT

Mejoras en la infraestructura urbana, la oferta de servicios sociales, la regula-
rizacion de las propiedades y el incremento del capital humano y social de las
poblaciones en villas y asentamientos irregulares con ejecucion de obras por
empresas.

PROSOFA

Asistencia técnica y financiamiento de proyectos para la construccion,
ampliacion, refaccion y equipamiento de servicios de agua potable, sanea-
miento basico, salud, educacion y pequenas obras de tipo comunitario. Incluyd
participacion en la elaboracion de los proyectos y capacitacion social en salud
y educacion en relacion con el agua potable y el saneamiento. Ejecucion de
obras por empresas. Soluciones complementarias por articulacion con otros
programas y organismos.

Fuente: elaboracion propia sobre la base de Informacion de la pdgina web de la SSDUYV: http.//www.vivienda.gov.ar
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Los nuevos programas de la Politica Federal de Vivienda, en cambio, buscaron
articular fuertemente la produccion habitacional masiva con la dimension eco-
ndmica y social, y lo hicieron de varias maneras. En primer lugar, de una forma
estructural, formando parte de una estrategia general de la politica, de insuflar
recursos economicos publicos para generar demanda y reactivar la industria de
la construccion, con la finalidad de dinamizar la generacion de fuentes de trabajo
y el mercado de la construccion; en segundo lugar, de manera mas puntual, a
través de programas como el Solidaridad Habitacional, tratando de articular la
produccion habitacional con los magros subsidios a desempleados, otorgados
anteriormente por la politica social para paliar el alto desempleo generado en
el periodo anterior, con la finalidad de reconvertirlos en salarios de la industria
de la construccion, mejorando sus ingresos y la proteccion social; y, en tercer
lugar, mediante programas como el Emergencia Habitacional, que ademas de
lo anterior, buscaron articular la produccion habitacional con las organizacio-
nes sociales reivindicativas gestadas durante la crisis del modelo anterior, para
integrarlas a través de la formacion de cooperativas de trabajo a la produccion
de soluciones habitacionales. Algunos de estos programas también promovieron
articulaciones con otros programas sociales para lograr estos objetivos.

Pero, mas alla de las diferencias entre estos tres grupos de instrumentos, en el
nivel federal puede sefalarse que La Politica Federal de Vivienda promovio
una integralidad muy limitada de las soluciones habitacionales en la escala de
la implementacion de los proyectos.

PROCEDIMIENTOS DE DEFINICION DE LAS SOLUCIONES HABITACIO-
NALES

En este punto también es necesario diferenciar los distintos instrumentos de la
Politica Federal de Viviendas del periodo 2003-2007. E1 FONAVI en su marco
normativo federal delegd completamente esta potestad a las jurisdicciones. Es
altamente favorable que desde el nivel federal, este fondo no haya condicio-
nado a las jurisdicciones respecto de las caracteristicas las soluciones, sobre
todo de aquellas que rigidizan las soluciones (por ejemplo, especificando que
sean viviendas individuales o de determinada cantidad de superficie, etc.), y
no permiten dar una respuesta ajustada a las necesidades de los distintos tipos
de destinatarios. Pero esto también resulta negativo cuando desde el nivel fe-
deral no se pautan determinados procedimientos para las jurisdicciones sobre
la formulacion de los proyectos, como medio para garantizar, por ejemplo,
cierta integralidad de las soluciones o la participacion de los destinatarios en
los proyectos, etc.

Los programas preexistentes y los de financiamiento internacional, si bien no
fueron todos iguales en este aspecto, varios de ellos, como PROMEBA, ROSA-
RIO HABITAT o PROSOFA, contemplaron favorablemente exigencias respecto
de las caracteristicas de las soluciones, la participacion de los destinatarios y
cierta integralidad de las soluciones en la elaboracion de los proyectos, pasando
a depender en estos casos de las jurisdicciones la calidad de implementacion
de dichos requisitos.

Por su parte, todos los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda
condicionaron negativamente los tipos de soluciones, y ninguno contemplo
exigencias respecto de las jurisdicciones para que incorporen la participacion
de los destinatarios y de la ciudadania en la formulacion e implementacion de
los proyectos, dejando liberada esta cuestion a la voluntad de las primeras, asi
como la introduccién de modificaciones de las soluciones. En cambio, favora-
blemente plantearon exigencias —diferentes en cada programa— respecto de
la intencionalidad de vincular la produccion habitacional con distintos actores
sociales, con la finalidad de impactar a través de las inversiones productivas en
la reactivacion de la economia y en la generacion de fuentes de empleo para
determinados sectores, tales como desempleados, con subsidios precarios,
etc., propiciando de este modo una explicita intencidon de impactar de distinta
manera en la dimension economica a través de las soluciones habitacionales
implementadas. Es deseable que estas exigencias se hubiesen extendido también
a otras dimensiones del problema.
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PROGRESIVIDAD DE LAS SOLUCIONES

En este aspecto también hubo algunas diferencias entre los distintos grupos de
instrumentos de la Politica Federal de Vivienda durante el periodo 2003-2007,
pero mas bien ellas fueron consecuencia de las distintas formas de concepcion
e implementacidn de las soluciones que promovieron, y no por contener una
intencionalidad explicita de progresividad o concepcion evolutiva de las solu-
ciones en sus distintas dimensiones. Es decir, no contemplaron las soluciones
habitacionales desde una perspectiva del proceso habitacional y de interven-
ciones graduales para orientar su desarrollo en el tiempo, menos aun con la
finalidad de llegar a cubrir en el tiempo y de manera sustentable un umbral
minimo universal de necesidades. Ninguno de los instrumentos especificos a
nivel federal contemplod o fue pensado abierta o intencionalmente desde esta
perspectiva. En todo caso podrian establecerse ciertas diferencias entre aquellos
instrumentos que promovieron mejoramiento de barrios o vivienda de aquellos
que promovieron viviendas nuevas, pero obviamente, las diferencias en todos
los casos quedaron sujetas a lo que pudieron haber realizado las jurisdicciones
al respecto.

FORMAS DE PRODUCCION DE LAS SOLUCIONESY PARTICIPACION
DE LOS AGENTES PRODUCTIVOS

Las distintas formas de produccion de las soluciones implementadas por la
Politica Federal de Vivienda en el periodo 2003-2007 pueden ser distinguidas
para su analisis, de acuerdo con la disponibilidad de la informacion, en tres
grandes grupos: las ejecutadas por empresas constructoras grandes, medianas y
pequenias; las ejecutadas por cooperativas de trabajo y aquellas que el FONAVI
denominé “Soluciones habitacionales” y que comprenden a lotes y servicios,
nucleos himedos, terminaciones y ampliaciones, etc., sobre las que el FONAVI
no dispone de informacion sobre sus modalidades de ejecucion, pero que se
sabe que en buena parte fueron ejecutadas, mediante sistemas de ayuda mutua,
administracion, autoconstruccion asistida y otros.

Dejando de lado los programas preexistentes y de financiamiento internacional,
cuyas cantidades de soluciones habitacionales no han sido consideradas en esta
investigacion, en el cuadro 18 y su grafico correspondiente se han incluido las
cantidades y proporcionalidades que estas tres formas de produccion represen-
taron en el FONAVI y los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda.
De ellas se desprende la gran predominancia que tuvo la forma de produccion
por empresas, que alcanzé el 82,3 % del total de soluciones habitacionales im-
plementadas por ambos grupos de instrumentos. Proporcionalidad que resulta
desfavorable porque se considera que las formas de produccion mas propias de
la economia social (cooperativas, sistemas de ayuda mutua, etc.) y aquellas que
dan mayor competencia de administracion a los destinatarios o a las entidades
intermedias no gubernamentales o al propio Estado o gobiernos municipales,
para la administracion de la ejecucion de las soluciones habitacionales, no solo
permiten lograr soluciones mas ajustadas a las necesidades de los destinatarios,
sino también mayor aprovechamiento de los recursos y alcanzar mayor integra-
lidad en las soluciones habitacionales. En el contexto de una economia mixta,
la produccion por empresas deberia limitarse a los sectores mas integrados de
la sociedad y que aspiran a soluciones “llave en mano”.

El FONAVI, después de la reforma introducida por la Ley 24.464 de 1995,
que creod el Sistema Federal de la Vivienda, no establecié a nivel federal
ningun requisito en relacion con las formas de produccion de las soluciones
habitacionales, dejando librada esta decision a las jurisdicciones a través del
Articulo 6 (ya citado anteriormente). Esta descentralizacién de competencia
es favorable, porque cada jurisdiccion puede decidir mejor sobre las formas
de produccién para implementar, en funcidn de las caracteristicas locales del
déficit; sin embargo, es criticable que no haya establecido a nivel federal cu-
pos minimos de implementacion de formas de produccion alternativas, por lo
argumentado anteriormente. También es criticable que a nivel federal esta ley
no haya contemplado condicionamientos para evitar monopolizacion o carteli-
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zacion a favor de determinados agentes financieros o productivos. A la vez, la
participacion de los agentes productivos también quedo sujeta a las decisiones
de las jurisdicciones.”

Cuadro y grafico 18. Modalidades de produccién de las soluciones habitacionales del FONAVI y los
programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda (2003-2007)

i - - Total de solucio-
. o4 Viviendas Mejoramiento de it
Modalidades de produccion Programas y subprogramas nuevas N Eglsesabltaqo-
Viviend . - PFEH 15.689 15.689
iviendas nuevas y mejoramientos :
habitacionales por cooperativas PFMV-Cooperativas 5.124 5.124
SUBTOTAL 15.689 5.124 20.813
FONAVI 33.385 33.385
Lotes y servicios, nicleos himedos, SPFMV'MU"iFiPiF’S 2.401 2401
terminaciones y ampliaciones, etc. SPFCV-Municipios 21.736 21.736
Ejecuciones por administracion, auto- | SPFPCV-Municipios 1.490 1.490
construccion y otros CARITAS 1.829 1.829
SUBTOTAL 25.055 35.786 60.841
Viviendas nuevas y mejoramientos PFSH (y subprogramas) 27.287 9.758 37.045
habitacionales por empresas PFMV (y subprogramas) 65.097 65.097
PFCV 1y Il (y subprogramas) 154.109 3306 157.415
PFREACT Iy Il 30.468 30.468
FONAVI 89.352 89.352
SUBTOTAL 301.216 78.161 379.377
. 379.377

®Viviendas nuevas y mejoramientos
habitacionales porempresas
(82,3%)

® | otesy servicios, nucleos
himedos, terminacionesy
ampliaciones, etc. Ejecuciones por
administracion, autoconstruccion y
otros (13,2%)

Viviendas nuevas y mejoramientos
habitacionales por cooperativas
(4,5%)

Fuentes: SSDUYV (2007) y “Auditorias FONAVIy Programas Federales. Informe Sintesis 2007 (2008). Los Programas Federales incluyen la cantidad
de soluciones firmadas a diciembre de 2007. Las viviendas y soluciones FONAVI incluyen solo las viviendas terminadas. No se incluyé a los programas
de infraestructura ni los de financiamiento internacional

19- En la informacion publica disponible no
se alcanzé a discernir la proporcionalidad de
su participacion.

Diferente fue la situacion de los programas federales nuevos (y también de los
programas preexistentes y de financiamiento internacional), que desde el nivel
nacional establecieron las formas de produccion de las soluciones habitacionales
y de los agentes productivos participantes, tal como puede observarse en el cua-
dro 17. Aspectos para destacar favorablemente de los programas nuevos fueron
haber pautado cupos para la participacion de las empresas constructoras para
evitar monopolizaciones y haber dado participacion a la modalidad de produc-
cion por cooperativas, que histdricamente en la politica habitacional argentina
no habian sido consideradas. Sin embargo, a partir de la informacién del cuadro
18, se reitera lo antes dicho con relacion a la alta proporcionalidad que tuvo la
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produccidn por empresa, situacion que también lleva a valorar negativamente
que estos programas no hayan contado con mayores recursos para equilibrar
las distintas modalidades productivas.

Sin embargo, aunque la proporcionalidad de las formas productivas alternativas
haya sido baja, merece destacarse favorablemente que los programas federales
nuevos hayan permitido la participacion como agentes productivos principales,
tanto a organizaciones sociales de desocupados y reivindicativas a través de
las cooperativas de trabajo (hecho bastante inédito en la politica habitacional
argentina), como a entidades intermedias no gubernamentales como UOCRA
o CARITAS y gubernamentales como los municipios. En el cuadro 19 y su
respectivo grafico pueden observarse la proporcionalidad de participacion de
dichos agentes.

Cuadro y Grafico 19.Tipos de agentes productivos principales de los programas nuevos de la Politica
Federal de Vivienda (2003-2007)

Agentes productivos Programas y subprogramas nuevos Xb‘gsgsdas \T\?ifr: ggglento e EEI;: E\St?it;%ligflo
PFEH 15.689 15.689
PFMV-Cooperativas 5.124 5.124
Organizaciones sociales SPFMV—Munlf:l!)l?s 2.401 2.401
y entidades intermedias SPFCV—Mun|C|p|os 21.736 21.736
gubernamentales y no SPFPCV-Municipios 1.490 1.490
gubernamentales SPFPCV-UOCRA 302 302
CARITAS 1.829 1.829
SUBTOTAL 41.046 7.525 48.571
PFSH (y subprogramas) 27.287 9.758 37.045
PFMV / PFMV-Villas 65.097 65.097
Empresas constructoras PFCV |y Il (y subprogramas) 153.807 3306 157.113
PFREACT Iy Il 30.468 30.468
SUBTOTAL 211.562 78.161 289.723
e

P 289.723

HEmpresas constructoras
(85,6%)

Organizaciones sociales y
entidades intermedias
gubernamentalesyno
gubernamentales (14,4%)

Fuentes: documento oficial “Politica Federal de Vivienda. Balance de cuatro arios de Gestion” (2007) e informacion de la pdgina web de la SSDUYV:
http://www.vivienda.gov.ar/

Finalmente, los programas preexistentes y de financiamiento internacional, a
excepcion del PROMHIB, que promovid la ejecucion de las soluciones habita-
cionales a través de entidades intermedias gubernamentales y no gubernamen-
tales, promovieron exclusivamente la participacion de empresas y prestadores
de servicios privados en la ejecucion de las soluciones habitacionales, en
correspondencia con el modelo de economia de mercado que impulsaron los
organismos financieros internacionales que los respaldaron.
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TECNOLOGIAS DE LA PRODUCCION DE LAS SOLUCIONES

La Ley 24.464 de 1995 que reformé el FONAVI no especifico ningun condi-
cionamiento en relacion con los sistemas tecnologicos que se emplearian en la
ejecucion de las soluciones habitacionales, dejando librada esta cuestion a las
decisiones de las jurisdicciones. Esta descentralizacion de competencias sin
dudas favorecid la participacion de los agentes productivos locales; asi mismo,
las limitaciones impuestas por esta ley al financiamiento de infraestructuras y
equipamientos incidieron en la complejidad y escala de los proyectos urbanis-
ticos y habitacionales, pasando a predominar los conjuntos de pequeiia escala y
de viviendas individuales en baja densidad. Todas estas medidas reconvirtieron
la participacion de las empresas constructoras hacia las de mediana y pequefia
escalas, y con ello se favorecio indirectamente la aplicacion de tecnologias tra-
dicionales, mas adecuadas a las capacidades de los recursos humanos locales y
mas dinamizadoras de los mercados de trabajo y de insumos locales. Aspectos
todos ellos positivos desde la perspectiva de la incidencia en el desarrollo de las
economias locales. Pero seria necesario que estas cuestiones hubiesen quedado
plasmadas a nivel federal en dicha ley, asi como también que se considerase
la incorporacion progresiva de parametros de sustentabilidad ambiental en los
proyectos urbanisticos y soluciones habitacionales.

Los programas federales nuevos, a través de sus especificaciones, en cambio,
dejaron establecida a nivel federal la obligatoriedad de utilizacion de tecnologias
que propiciaran el uso intensivo de mano de obra, que implica el empleo de
tecnologias de tipos tradicionales, y también algunos de ellos condicionaron la
cantidad de soluciones habitacionales maximas que debia tener cada proyecto,
propiciando con esto la concurrencia de las empresas medianas y pequefias, aun-
que también, a través del financiamiento, condicionaron los tipos de soluciones
habitacionales y de cobertura de infraestructuras minimas. Si bien es positivo
que estos programas hayan propiciado desde el nivel federal el desarrollo local
y la generacion de fuentes de empleo, es criticable la rigidez de los condiciona-
mientos establecidos en la letra de los programas a las jurisdicciones en relacion
con las caracteristicas de las soluciones habitacionales, dado que acentuaron
la estandarizacion del disefio de las soluciones, existente en la tradicidon de la
politica habitacional argentina.
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1- A pesar de esto, en el Chaco
algunos programas nacionales
continuaron todavia funcionando
al margen de este organismo, tales
como el Programa de Desarrollo
Social en Areas Fronterizas del
NO y NE Argentinos (PROSOFA),
el Programa de Provision de
Agua Potable, Ayuda Social y
Saneamiento Bdsico (PROPASA)
y las acciones habitacionales del
Programa de Proteccion contra
las Inundaciones (PPI). Todos
ellos fueron concentrados a nivel
nacional en la SSDUYV. Igualmente,
algunas acciones provinciales
también permanecieron en otros
organismos, tales como las de
regularizacion dominial, realizadas
por el Plan Tierras. Sin embargo,
todas ellas fueron minoritarias en
relacion con las implementadas por
el IPDUYV durante el periodo.

2- La Ley nacional 24.464 de 1995,
que creo el Régimen del Sistema
Federal de la Vivienda, descentralizé
el Fondo Nacional de la Vivienda
(FONAVI) y establecio que sus
recursos debian ser ejecutados
por los institutos provinciales de
vivienday de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, con la participacion
de los municipios, comunas y
entidades intermedias, siendo las
responsabilidades de estos las de
programacion, ejecucion, control,
adjudicacion y recupero de las
inversiones realizadas. Para la
ejecucion de este fondo, los institutos
provinciales de vivienda y de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires
quedaron facultados para el dictado
de normas y reglamentaciones que
dieran cumplimiento del destino
impuesto por dicha ley.

INTRODUCCION

Como se vio, la Politica Federal de Vivienda iniciada en 2003 no modificé el
marco normativo del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), que habia sido
reformado en 1995 con la creacion del Sistema Nacional de la Vivienda y que
habia descentralizado importantes competencias a las jurisdicciones provincia-
les. Sin embargo, creé una nueva organizacion administrativa centralizada y
una manera de implementar las nuevas acciones programaticas que provocaron
importantes cambios en las provincias.

Estos cambios fueron en dos sentidos: en la concentracion de las acciones habi-
tacionales que durante los afios 90 —al igual que a nivel nacional— se habian
dispersado en distintos organismos provinciales —al menos esto ocurrid en el
Chaco— y en la pérdida de autonomia de formulacion de acciones que habian
alcanzado después de aquella reforma.!

La concentracion de acciones habitacionales provinciales bajo la esfera del
IPDUV fue consecuencia directa de la centralizacion administrativa realizada
por la Politica Federal de Vivienda, que obligd a este organismo a concentrar
la administracion de casi la totalidad de las acciones habitacionales que esta
politica puso a disposicion de las provincias.?

La pérdida de autonomia de formulacion de acciones propias se debid a las
contrapartes exigidas por los nuevos programas federales que condicionaron el
uso de los recursos propios del IPDUV provenientes del FONAVI y del recupero
de los créditos de las viviendas adjudicadas.

Es importante destacar que en el inicio de la Politica Federal de Vivienda, como
consecuencia de las reformas del periodo anterior, ain se encontraban en fun-
cionamiento varios programas habitacionales, creados por distintos organismos
provinciales, como la Secretaria de Desarrollo Social y el Ministerio de Econo-
mia, Obras y Servicios Publicos, tales como el FO.CO, A'TPO, Plan Tierras, etc.,
y también se encontraban en funcionamiento varios programas habitacionales
que habian sido creados por el propio IPDUYV, destinados a sectores en situacion
de pobreza, tales como el de Ayuda Mutua y/o Esfuerzo Propio; Regularizacion
Dominial y saneamiento Integral del Habitat, etc., que sin ser derogados, paula-
tinamente fueron absorbidos o desfinanciados por las exigencias de contrapartes
de los nuevos programas de la Politica Federal de Vivienda.

Sin embargo, el IPDUV mantuvo entre sus acciones la politica de tierra del
gobierno provincial anterior, atinente a la expropiacion y regularizacion de
situaciones dominiales informales, financiada por el Fondo Provincial de la
Vivienda, constituido principalmente por los fondos y el recupero del FONAVI.
Asi mismo, también prestd colaboracion operativa a otras areas del gobierno
provincial para la ejecucion y la construccion de diferentes equipamientos so-
ciales (escuelas urbanas y rurales, hospitales, centros comunitarios, comedores,
hogares de ancianos, hogares de transito, hogares de nifios, teatros, centros
tecnologicos, centros deportivos, bibliotecas, museos, etc.).

A pesar de esto, el gobierno de la provincia del Chaco (de signo politico dife-
rente del nacional durante el periodo de estudio), no formul6 entre 2003 y 2007
ningin documento que fijase lineamientos de una politica habitacional provincial
propia. Esta se ajusto en gran parte a las condiciones nacionales impuestas por
la nueva Politica Federal de Vivienda.

En este marco, durante el periodo analizado, al gobierno de la provincia como
responsable principal de la politica habitacional provincial le cupo la potestad
de aceptar por convenios los programas y acciones de la Politica Federal de
Vivienda, asi como de realizar los aportes complementarios para su implemen-
tacion, y en la practica fue el IPDUYV el responsable directo de concretar estas
acciones, correspondiéndole formular e implementar la utilizacion de los recur-
sos provenientes del FONAVI y del recupero de las cuotas de los préstamos de
este fondo, asi como implementar los programas y subprogramas de la Politica
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Federal de Vivienda, realizando los aportes que requirid esta implementacion
(utilizando para ellos los recursos FONAVI) y de administrar uno de los pro-
gramas de financiamiento externo (el PROMEBA).
EL MARCO NORMATIVO PROVINCIAL
Para la aplicacion de la Politica Federal de Vivienda, la provincia no cred
ninguna norma nueva, a excepcion de las propias resoluciones internas dicta-
das por el IPDUV para la implementacion de los nuevos programas federales
de vivienda. Solamente firmé los convenios marco que el gobierno nacional
instrumentd para implementar los distintos programas nuevos. De modo que
el marco normativo de actuacion provincial estuvo definido solo por normas
preexistentes (cuadro 1).
Cuadro |. Marco normativo provincial de la Politica Federal de
Vivienda en el periodo 2003-2007
NORMAS CONTENIDOS
Cred el Instituto de Desarrollo Urbano y Vivienda (IPDUV) en funcién de lo establecido por la Ley na-
Ley 2194 cional 21.581 del 26 de mayo de 1977, que reglamenté el Régimen de Financiamiento del Fondo Nacional
(2/12/1977) de Ia.V|\{|enda (FONAVI, creado por Ia.L,ey 19.929 en 1 973), parala |mp|ementaqon dg dicho fondolen la
provincia del Chaco. Esta ley estableci6 que la relacion del IPDUV con el Poder Ejecutivo sea a través del
Ministerio de Salud Publica y Accién Social.
Decreto 20 Aprobd la estructura organica integral del IPDUV, que fijé el organigrama funcional y las especificaciones
(20/01/1981) de misiones y funciones del organismo.
Ley 2903 Modificé la relaciéon del IPDUV con el Poder Ejecutivo Provincial, estableciendo que sea a través del
(10/04/1983) Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos.
Decreto 596 Modific6 parcialmente la estructura organica integral del IPDUV, para adecuar su funcionamiento a la
(23/04/1984) organizacion de la Secretaria de Estado de Vivienda y Ordenamiento Ambiental de la Nacién, responsable
de la implementacién del FONAVI.
(Lg/gg??ggo) Cre6 un Registro Notarial Especial (escribania) dentro de la estructura organica del IPDUV.
Ley 3658 Modificé la relacion del IPDUV con el Poder Ejecutivo Provincial, estableciendo que sea a través del
(10/04/1991) Ministerio de Salud y Accién Social.
Ley 3944 Modifico la Ley 3590, que habia creado un Registro Notarial Especial (escribania) dentro de la estructura
(24/11/1993) orgénica del IPDUV.
Ley 4208 Adhiri6 a la provincia del Chaco a la Ley Nacional 24.464 del 8 marzo de 1995, que creé el Sistema Fede-
(20/09/1995) ral de la Vivienda.
I(_g/?g%iig%) Cred el Sistema Provincial de la Vivienda y el Fondo Provincial de la Vivienda.

Elaboracion propia sobre la base de informacion disponible en: http://www.legislaturachaco.gov.
ar/ y http://decretos.chaco.gov.ar/public/decretos/

Debido a que no se dictaron nuevas normas, los cambios ocurridos provinieron
principalmente de los condicionantes que impuso la Politica Federal de Vivienda
a través de los convenios firmados. La concentracion funcional que esta politica
produjo con la creacion del nuevo Ministerio de Planificacion Federal, Inver-
sion Publica y Servicios y la ratificacion del Sistema Nacional de la Vivienda
obligaron a la concentracion de las acciones habitacionales provinciales en el
IPDUYV, principalmente por el desfinanciamiento que sufrieron las acciones
habitacionales provinciales localizadas en otros ministerios.

El IPDUV habia sido creado en el afio 1977 como una entidad autarquica de
derecho publico con capacidad para actuar en forma privada y ptblica, como
organo competente a los efectos de la Ley Nacional 21.581 de 1976, que estable-
ci6 el nuevo régimen de financiamiento del FONAVI y luego, de la Ley 24.464
de 1995, que cred el Régimen del Sistema Federal de la Vivienda.

Esta ultima ley establecio que los recursos del FONAVI debian ser ejecutados
por los institutos provinciales de vivienda y de la Ciudad Autéonoma de Buenos
Aires, con la participacion de los municipios, comunas y entidades intermedias,
siendo sus responsabilidades las de programacion, ejecucion, control, adju-
dicacion y recupero de las inversiones realizadas.
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3- Hecho que ocurrio recién a fines
de 2007, cuando un frente alineado
con el gobierno nacional gané las
elecciones provinciales y cred el
Ministerio de Infraestructura y
Servicios Publicos (Ley N.° 6075
de 2007).

Para la ejecucion de este fondo, los institutos provinciales de vivienda y de
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires quedaron facultados para el dictado de
normas y reglamentaciones que dieran cumplimiento del destino impuesto por
dicha ley. Este destino comprendi6:

* la construccion de viviendas, por accion directa o a través entidades interme-
dias mediante el otorgamiento de créditos individuales o mancomunados;

* el otorgamiento de créditos individuales para la compra, mejoramiento,
terminacion o ampliacion de viviendas;

* la provision de materiales o0 mano de obra;

* el desarrollo de programas de Lotes con Servicios o Nucleos Himedos y

* la ejecucion de obras de urbanizacion, de infraestructura basica y de equi-
pamientos comunitarios.

Debido a que en el nivel provincial no se produjo una reforma ministerial similar
a la nacional durante el periodo 2003-2007,° el IPDUV mantuvo durante este
periodo su relacion con el Poder Ejecutivo provincial a través del Ministerio
de Economia, Obras y Servicios Publicos.

Por su parte, y para participar del Sistema Federal de la Vivienda creado por la
Ley 24.464 de 1995, el gobierno provincial creo a través de la Ley provincial
4368 de 1996 el Sistema Provincial de la Vivienda y ¢l Fondo Provincial de
la Vivienda, con el objeto (seglin dice su texto) “de facilitar las condiciones
necesarias para posibilitar a la poblacion de recursos insuficiente, el acceso a la
vivienda digna en forma rapida y eficiente”. Este sistema se integro con:

* el Fondo Provincial de la Vivienda;
* el Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Vivienda y
* ]las Comisiones Municipales de contralor social de la vivienda.

El Fondo Provincial de la Vivienda se cred mediante una cuenta especial de-
nominada FOPROVI del IPDUYV, con destino a financiar total o parcialmente
la compra o construccion de viviendas, obras de urbanizacion, infraestructura,
servicios y equipamiento comunitario, quedando facultado el IPDUV para el
dictado de normas tendientes al cumplimiento del destino impuesto.

Este fondo quedo integrado por diferentes fuentes de recursos, pero la més
importante fue la alicuota de distribucion del FONAVI, establecida por la Ley
24.464 y modificatorias y por el recupero de las inversiones provinciales de este
fondo, provenientes de las cuotas de los destinatarios de las viviendas.

Del total anual de este fondo, esta ley establecid que se debia destinar como
minimo el veinte por ciento (20 %) a la construccion de obras de infraestructura
de servicios y de equipamientos basicos.

Asimismo los planes y programas para ejecutarse con este fondo debian dis-
tribuirse entre los municipios y sus areas de influencia teniendo en cuenta el
déficit habitacional, la correcta utilizacion de los fondos, el nivel de recuperos,
el nivel de inversion realizado en obras y la politica habitacional.

También establecié que cuando la sumatoria de grupos habitacionales cons-
truidos o por construir superase las trescientas viviendas, se debia prever la
construccién de los equipamientos basicos en las areas de educacion, salud y
seguridad para su normal funcionamiento.

Asimismo (en correspondencia con la reforma nacional) establecié que se
debian constituir hipotecas sobre las viviendas construidas y adjudicadas con
anterioridad a la Ley 24.464 a favor del IPDUV por sus adjudicatarios y al solo
y unico efecto de garantizar la deuda.

En un intento de profundizar la descentralizacién del modelo, esta ley también
creo con caracter ad honorem las Comisiones Municipales de Contralor Social
de la Vivienda, con los objetivos de:



La Politica Federal de Vivienda

143

* controlar la forma de ejecucion y calidad de los materiales empleados en las
viviendas y conforme a los pliegos, planes y programas especificos;
* controlar las adjudicaciones de las viviendas.

La comision municipal de contralor social de la vivienda se debia integrar por:

* el intendente y el consejo del municipio en el que se ejecute el programa y
un representante de las organizaciones vecinales, reconocidas y registradas
en el mismo municipio.

Durante el periodo de analisis, este marco normativo provincial quedd muy
desactualizado, tanto en sus objetivos de actuacion como de organizacion insti-
tucional, y conformé un cimulo de normas obsoletas, dispersas y fragmentadas,
sin incidencia sobre las acciones reales implementadas.

LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

A diferencia de la reestructuracion nacional, tendiente a centralizar la adminis-
tracion de la politica habitacional, el gobierno de la provincia no realizé durante
el periodo 2003-2007 ninguna reforma administrativa. La concentracion de la
mayor parte de las acciones habitacionales bajo la esfera del IPDUV ocurrid
como consecuencia directa de lo realizado por el gobierno nacional, que obligd
a este organismo provincial a concentrar la administracion de casi la totalidad
de las acciones que la Politica Federal de Vivienda puso a disposicion de las
provincias.

La estructura organica del IPDUV habia quedado reglamentada originalmente
en el Decreto provincial N.° 20 de 1981, que fijo el organigrama funcional y las
especificaciones de misiones y funciones de sus diferentes secciones. Por en-
tonces la relacion del IPDUYV con el Poder Ejecutivo era a través del Ministerio
de Salud Publica y Accidon Social. La Ley 2903 de 1983 modifico esta relacion,
estableciendo que fuese a través del Ministerio de Economia, Obras y Servicios
Publicos. El Decreto 596 de 1984 volvié a modificar parcialmente su estructura
organizativa, para adecuar su funcionamiento a la organizacion de la Secretaria
de Estado de Vivienda y Ordenamiento Ambiental de la Nacion, responsable
de la implementacion del FONAVI por entonces. Luego la Ley 3590 de 1990
cred una escribania dentro de su estructura organizativa y Ley 3658 de 1991
volvié a modificar la relacion del IPDUV con el Poder Ejecutivo provincial,
estableciendo que sea a través del Ministerio de Salud y Accion Social, y si bien
no se pudo detectar la norma correspondiente, hay que precisar que durante
el periodo analizado (2003-2007) esta relacion nuevamente fue establecida a
través del Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos.

De este modo, de acuerdo con el marco normativo citado y vigente durante el
periodo 2003-2007 y mas alla de los consecutivos cambios que se dieron en la
relacion con el Poder Ejecutivo provincial, su estructura organizativa interna
(expresada en la figura 1) fue establecida a inicios de los afios 80 y sufrié muy
pocas modificaciones en el tiempo transcurrido.
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Figura |.Estructura del IPDUYV vigente durante el periodo 2003-2007
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Elaboracién propia sobre la base de la Ley provincial N.° 3590 / 1990

Desde el punto de vista de la competencia de funciones, este organismo tuvo
durante el periodo analizado una estructura adecuada para la implementacion
de una politica habitacional integral, dadas las distintas dimensiones cubiertas
por sus gerencias, direcciones y departamentos. Sin embargo, esto se debid a
que su estructura sufridé pocas modificaciones en el tiempo y sus reparticiones
mantuvieron misiones y funciones propias de la etapa anterior del Estado, pre-
via a las reformas de los afios 90, cuando este se reservaba amplias funciones
de planificacion, disefio, control y produccion. Esta situacion derivo luego en
importantes obsolescencias, a medida que muchas funciones fueron delegandose
en la practica a las iniciativas privadas, en particular, a las empresas construc-
toras contratadas para la ejecucion de los proyectos (ver analisis de casos en el
capitulo siguiente).

Para ilustrar estas competencias pueden citarse como ejemplos las misiones y
funciones vigentes durante el periodo de analisis de las direcciones de Desarrollo
Urbano y de Proyecto (cuadro 2), y de los departamentos de Planificacion de
Asentamientos Humanos y de Disefio (cuadro 3), que luego pueden contrastar-
se con la actuacion real del organismo, analizada en los estudios de casos del
capitulo siguiente.
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Cuadro 2. Misiones y funciones de las Direcciones de Desarrollo
Urbano y de Proyectos del IPDUV durante el periodo 2003-2007

DIRECCION MISIONES FUNCIONES
- Caracterizar los asentamientos o sus diferentes areas tanto en forma puntual como
dentro del sistema urbano provincial y regional a fin de permitir una coherente
politica urbana global y sectorial.
- Recopilar, sistematizar, analizar, evaluar la informacion de todos los asentamientos
humanos de la provincia del Chaco, tendiente a la formacion de sus respectivos
Entender en expedientes urbanos. , .
todos los as- - Coordinar, compatibilizar, elaborar por si o por terceros, implementar planes, pro-
pectos técnicos gramas y proyectos integrales o parciales en todo lo que afecte al desarrollo de los
que permitan asentamientos humanos de la provincia, fijando las prioridades con los organismos
fiar | liti correspondientes, para posibilitar la optimizacion de las inversiones y la minimiza-
I]ab Ts politicas cion de los costos.
Ige:) daeeé)zsgi:g—a- - Analizar y evaluar las necesidades y posibilidades técnicas de los habitats urbano y
llo Urbano y rural, proponiendo alternativas de implementacién.
Desarrollo Habitacional en - Realizar el saneamiento de los inmuebles destinados a todos los planes, programas y
Urbano el dmbito de los proyectos del Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y Vivienda en lo que hace a
Asentamientos es!‘.udlo de Iocallzguon, dc_>mm|q, catastro, mensura y relev:jlrpu_ento f|S|co._
humanos de la - Brindar asesoramiento, asistencia y capacitacion a los municipios y organismos que
- lo requieran, en lo que se refiere al manejo de los problemas de asentamientos
provincia y su humanos.
zggrlglngg; - Elaborar normas técnicas que contripuyan a reg_ulz}r la subdiv.isién, gl uso de la tierra
dentro de los urbana y todo otro mecanismo tendiente a optimizar el funcionamiento y desarrollo
objetivos que fije de los distintos asentamientos a nivel puntual, provincial y regional. )
la superioridad. - Promover la investigacion de aspectos referidos a la Planificacion Urbana y Rural, asi
como el intercambio de informacion y experiencias con organismos que se aboquen
al tema.
- Participar en la planificacion y programacion de las actividades del Instituto Provin-
cial de Desarrollo Urbano y Vivienda.
- Cumplir con cualquier otra tarea de orden técnico que por su naturaleza corres-
ponda a la mision genérica asignada.
- Programar los proyectos de las unidades habitacionales y del equipamiento comuni-
tario, en sus aspectos urbanisticos, arquitectonicos y de infraestructura.
Formular todos - Disefiar las propuestas y programas urbanisticos para desarrollar por este instituto,
los programas en coordinacién con la Gerenc[a de Desarrollo Urbano. )
habitacionales - Elaborar propuestas para situaciones de emergencia provocadas por hechos impre-
para desarrollar vistos (inundaciones, incendios, etc..).. o o
por el Instituto - Analizar las propuestas sobre condiciones de habitabilidad, normas e indices, en
Provincial de func!on de sus condicionantes sociales y técnicos. . )
Desarrollo Ur- - Realizar el estudio de la tipologia de viviendas, sistemas de agregaciones y combina-
- ciones, teniendo en cuenta las necesidades sociales, espaciales y los condicionantes
bano y Vivienda, ambientales
E;.:%ng:;?gn?e - Tener a cargo el estudio y determinacion de los costos de los sistemas constructivos
Proyectos tos técnicos aplicables en la zona. . .
respectivos para - Efectuar el analisis y propuestas de sistemas constructivos.
su ejecucion. - Fomentar la racionalizacién e industrializacién en la construccion.
Participar en - Elaborar cronogramas de ejecucion, control de avance y evaluacién final de las obras
rticipar en ejecutadas.
Ic?elln;ﬁ;g'ian?:n - Realizar anélisis.y. deygrminacién del precio por m2 de vivienda y equipamiento, para
habitacional, los llamados a licitacién. o . y )
particularmente - Efectuar intercambio de experiencias e informacion con otros organismos que abor-
socioespaciales y den problemas similares o concurrentes a la solucién del problema habitacional.
en los tecnolégi- | Participar en el diagnéstico de la situacion habitacional actual, para posibilitar la
cos para aplicar. correcta programacion en tiempo, técnica y recurso. o
- Elaborar la documentacion necesaria para los llamados a licitacion.
- Calcular la variacion de los costos por m2 en las distintas localidades, por la inciden-
cia del flete.

Elaboracion propia sobre la base de la legislacion vigente durante el periodo 2003-2007
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Cuadro 3. Misiones y funciones de los Departamentos de Planificacion de Asentamientos Humanos y de
Disefio durante el periodo 2003-2007

DEPARTAMENTOS

MISIONES

FUNCIONES

Planificacion de Asen-
tamientos Humanos

Elaborar propues-
tas para el ordena-
miento y desarrollo
fisico de los asen-
tamientos humanos
en lo referente al
Sistema Urbano
Provincial en su
conjunto, como asi
también a la estruc-
tura fisica interna
de cada uno de los
asentamientos, co-
ordinando al efecto
con los organismos
correspondientes
su ejecucion, con-
trol y ajuste.

- Elaborar y analizar permanentemente la red urbana provincial, incluyendo en
ella asentamientos urbanos y rurales.

- Programar, ejecutar y controlar por si o por tercero los planes, programas y
proyectos de ordenamiento y desarrollos fisicos, urbanos y rurales en coordi-
nacion con organismos municipales, regionales y nacionales.

- Realizar estudios urbanos fisicos particularizados consistentes en: urbanizacion,
reordenamiento, preservacion, rehabilitacion y saneamiento de areas urbanas y
rurales.

- Organizar la estructura fisica de los Asentamientos Humanos Rurales previen-
do su redimensionamiento, reubicacion o consolidacion, seglin lo establezcan
los estudios globales o particulares, los que seran objeto de permanente
analisis.

- Elaborar estudios basicos para la formulacion de normas técnicas que con-
tribuyan a regular la subdivision, el uso de la tierra urbana y todo mecanismo
tendiente a optimizar el funcionamiento y desarrollo de los distintos asenta-
mientos a nivel urbano y rural.

- Difundir y promover por los medios disponibles las politicas, normas, técnicas,
planes, programas y proyectos, que contribuyan al mejor conocimiento y mejo-
ramiento de la calidad de vida en los Asentamientos Urbanos y Rurales, tanto
puntual como regionalmente.

- Cumplir con cualquier otra tarea de orden técnico que por su naturaleza
corresponda a la mision genérica asignada.

Disefo

Proyectar los
programas arqui-
tectonicos para
desarrollar por el
Instituto Provincial
de Desarrollo Ur-
bano y Vivienda.
Investigar en todo
lo referente a
disefio habitacio-
nal, equipamiento
comunitario e
infraestructura.

- Realizar propuestas de disefos arquitectonicos, de acuerdo con los requeri-
mientos provinciales.

- Tener a cargo la determinacion y confeccion de las normas e indices de habita-
bilidad a nivel de arquitectura para utilizar en los programas respectivos.

- Analizar y proponer tipologias de viviendas urbanas y rurales de acuerdo con el
estudio de requerimientos de grupos familiares, localizaciones fisicas, condicio-
nes climaticas, etc.

- Establecer criterios de equipamientos de la vivienda y de los agrupamientos, y
su infraestructura.

- Participar en el estudio de sistemas constructivos propuestos por empresas
para ejecutar obras de viviendas para el gobierno provincial.

- Participar en los estudios de trabajos adicionales o modificatorios.

- Elaborar informes técnicos.

- Efectuar control y evaluacion de los trabajos en ejecucion.

- Realizar investigaciones y estudios especializados sobre aspectos vinculados
con la técnica de la arquitectura y de la ingenieria.

- Cumplir con cualquier otra tarea especifica que encomiende la Direccion de
Proyectos.

Elaboracion propia sobre la base de la legislacion vigente durante el periodo 2003-2007

Cabe destacar que con posterioridad al periodo analizado, con la asuncion del
nuevo gobierno provincial, se produjo una reforma ministerial similar a la nacio-
nal y se reformuld esta organizacion, fundamentalmente en lo atinente a limitar
las misiones y funciones de las respectivas areas del IPDUYV, de acuerdo con las
actuaciones reales realizadas por el organismo.

ARTICULACION ENTRE ORGANISMOSY AREAS DE GOBIERNO

A partir de la Ley nacional N.° 24.464 de 1995 que cre6 el Sistema Federal de
la Vivienda y otorgd mayor autonomia a los institutos provinciales de vivienda
y de la ciudad Autonoma de Buenos Aires, cada provincia organizé de manera
particular su accionar y sus relaciones con otros organismos y areas de gobier-
no y con las jurisdicciones municipales. En el caso de la provincia del Chaco,
la Ley provincial N.° 4368 de 1996, de creacion el Sistema Provincial de la
Vivienda, dio una tenue participacion a los gobiernos municipales y represen-
tantes vecinales en la politica provincial de vivienda, a través de las Comisiones
Municipales de Contralor de la Vivienda.
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Sin embargo, esta participacion quedo establecida mas bien en el plano formal,
porque en la practica tuvo escaso ejercicio en el tiempo. Durante el periodo
2003-2007, esta ley siguid vigente y los gobiernos municipales formalmente
continuaron siendo corresponsables de integrar el Sistema Provincial de la
Vivienda, pero en la practica, continuaron desempefiando el rol tradicional de
meros receptores de los proyectos impulsados por el IPDUV.

Al nivel de la politica, el IPDUV no realiz6é tampoco durante el periodo ana-
lizado ninguna articulacion formal con otros organismos y areas del gobierno
provincial o gobiernos municipales, estableciendo solamente vinculos puntuales
para la implementacion de las diferentes acciones programaticas y en funcion de
los objetivos de cada programa; esto ocurrié particularmente con las empresas
de servicios publicos de agua potable y cloaca y la energia eléctrica, respon-
sables de proveer estos servicios a los nuevos conjuntos de viviendas. Asi los
gobiernos municipales y demas areas y organismos del gobierno provincial solo
participaron en la implementacion de algunos proyectos y para realizar a estos
eventuales aportes complementarios (como se vera en el analisis de los progra-
mas implementados en el AMGR en el capitulo siguiente). E1 IPDUYV articuld,
sin embargo, con el Departamento de Geografia de la Universidad Nacional del
Nordeste, en el marco del Programa Federal de Fortalecimiento de las Areas
de Desarrollo Urbano de los Institutos Provinciales de Vivienda, que tuvo por
finalidad la capacitacion y perfeccionamiento de profesionales y técnicos del
IPDUYV en sistemas de informacion geografico (SIG) y procesadores digitales
de imagenes (PDI), con propdsitos de dotar de herramientas para la toma de
decisiones en implementacion de los programas de vivienda.

PARTICIPACIONY FUNCIONES DE AGENTES EXTRAESTATALES

Similar situacion ocurrié con los agentes extraestales, el IPDUV tampoco pro-
movio6 formalmente la participacion de actores econdmicos, politicos y sociales
en la formulacion e implementacion de la politica habitacional provincial, a
pesar de que en el plano formal, por ejemplo y tal como ya se sefialo, el Sistema
Provincial de la Vivienda habia creado formalmente un espacio de participacion
a representantes vecinales en la politica provincial de vivienda, a través de las
Comisiones Municipales de Contralor de la Vivienda; pero en la practica, estas
nunca funcionaron.

Solamente se abrieron instancias muy puntuales de participacion de actores
extraestatales a partir de exigencias de algunos programas y para la implemen-
tacion de algunos proyectos. Por ejemplo, un programa de la nueva Politica
Federal de Viviendas implementado en la provincia incluyd la participacion de
organizaciones sociales de desocupados, con la forma de cooperativas de traba-
jo, como se vera en el estudio de casos del Programa Emergencia Habitacional
del capitulo siguiente. A nivel nacional la politica federal de vivienda también
articulé soluciones habitacionales con organizaciones gremiales (UOCRA) y
sociales (CARITAS) durante el periodo analizado; sin embargo, estas acciones
programaticas no fueron implementadas a nivel provincial. En el contexto de los
programas de financiamiento externo, el IPDUV implement cierta participacion
de los destinatarios en los proyectos del PROMEBA.

RECURSOS FINANCIEROS

Las principales fuentes de recursos financieros que dispuso el IPDUV durante
el periodo 2003-2007 fueron las siguientes.

Los aportes del gobierno nacional para implementar los nuevos programas
federales de vivienda y para reactivar obras del FONAVI: estos fueron transfe-
ridos por proyectos con la forma de subsidios no reintegrables a los Institutos
de Viviendas provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, y estos
organismos tuvieron la unica obligacion de aceptar los términos de los convenios
especificos que los respectivos gobiernos provinciales y de la Ciudad de Buenos
Aires suscribieron para la implementacion de cada programa en sus jurisdiccio-
nes. Estos aportes no conllevaron obligaciones de devolucion, fueron asignados
y autorizados para cada proyecto en particular, y su ejecucion por parte de los
institutos de viviendas provinciales estuvo bajo el control de la SSDUY'V del
gobierno nacional.
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Los recursos corrientes del FONAVI: provenientes del impuesto que lo constitu-
y6 y que fueron transferidos de manera automatica a los institutos de viviendas
provinciales y de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, segun el criterio de dis-
tribucion establecido por la Ley 24.464 y modificatorias. Este fondo permanente
no conllevo obligaciones de devolucidn, pero si de recupero para retroalimentar
el sistema y su ejecucion por parte de los institutos de viviendas estuvo bajo el
control de la SSDUYV.

Los préstamos internacionales: otorgados al Estado Argentino por los organis-
mos internacionales de créditos al desarrollo (BID, Banco Mundial, etc.) para
el financiamiento de los programas de origen internacional. Las obligaciones
generadas por estos créditos a las jurisdicciones provinciales dependieron de
cada linea de crédito en particular, algunos implicaron aportes de contraparte
de los gobiernos provinciales, como el caso del PROMEBA 1, y otros no, como
el caso del PROSOFA..#

Los recursos propios de los institutos de viviendas: obtenidos por el recupero
de las cuotas de los créditos hipotecarios y préstamos otorgados anteriormente.
Este fue un fondo permanente de capitalizacion de los institutos de vivienda, y
su ejecucion estuvo sujeta a los organismos de control correspondientes de las
jurisdicciones y la SSDUY'V nacional.

Los aportes complementarios: eventualmente realizados por los gobiernos
provinciales y municipales durante el periodo para la implementacion de los
proyectos. Las obligaciones que pudieron implicar estos aportes eventuales
dependieron de cada caso en particular.

En el cuadro 4 se puede observar la importancia del aporte realizado por los
nuevos programas y subprogramas de la Politica Federal de Vivienda respecto
de las demas fuentes de recursos, y en el cuadro 5 se puede observar la evolu-
cion anual de los recursos FONAVI transferidos al IPDUV durante el periodo.

Cuadro 4. Montos y porcentual de inversion del IPDUV en el periodo 2003-2007 segiin instrumentos
operativos y el origen de los recursos

Instrumentos operativos Montos de Inversion previstos al | Porcentaje del total del Inversion
P 31-12-2007 (en $) prevista al 31-12-2007

Programas y subprogramas nuevos subsidiados por el $ 944.304.864,48 83.36 %

gobierno nacional VTR =R

Programas de reactivacion de obras del FONAVI subsidia- $ 41.004.329,99 3.62 %

dos por el gobierno nacional it ot

Transferencia FONAVI al IPDUV 2003 a 2007* $ 147.491.763,69 13,02 %

TOTAL $ 1.132.800.958,16 100,00 %

Elaboracién propia sobre la base de informaciones obtenidas del IPDUV y Revista del Consejo Nacional de la Vivienda N.° 24.
(*) No se incluye el aporte por recupero de cuotas y de los programas financiados por organismos o fondos internacionales de créditos al desarrollo

porque no se dispuso de la informacion.

Cuadro 5.Transferencias del FONAVI al IPDUYV de la provincia del Chaco en el periodo 2003-2007

Ano Transferencia del FONAVI al IPDUV
2003 $ 25.214.726,00

2004 $ 24.997.842,00

2005 $ 26.936.460,94

2006 $ 31.245.882,06

2007 $ 39.096.852,69

TOTAL $ 147.491.763,69

Elaboracion propia sobre la base de informacion publicada en la Revista del Consejo Nacional de la Vivienda N.° 24
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La forma de transferir los recursos a las jurisdicciones, utilizada por los nuevos
programas por la Politica Federal de Vivienda, representd para los institutos
provinciales un cambio importante en el modo de gestion de los recursos con
relacion al FONAVI. Este fondo, al contemplar por ley un mecanismo de
distribucion automatico, fue de accesibilidad directa para las jurisdicciones, y
la modificacion de su distribucion solamente dependid de los acuerdos a los
que se llegaba en las negociaciones del Consejo Nacional de la Vivienda, para
cambiar el valor de las alicuotas de cada jurisdiccion, que cada dos afios debian
revisarse segtn lo establecido por la ley.

En cambio, la accesibilidad y distribucion de los recursos de los nuevos pro-
gramas exigio a los institutos de vivienda, en primer lugar, tener constantes
iniciativas de formular proyectos para acceder a los recursos acordados en los
convenios de cada programa, y en segundo lugar, realizar una constante gestion
ante la SSDUY'V nacional para la aprobacion de los proyectos presentados.

En los casos como el del Chaco, en el que las empresas constructoras rela-
cionadas con el sistema estaban acostumbradas a participar activamente en la
formulacién de proyectos, ellas también se volvieron agentes de gestion muy
activos en la obtencion de estos recursos, mas aun porque fueron estimuladas
por los convenios especificos que se firmaban para cada proyecto, que incluian
en su firma a los responsables de la ejecucion, y los fondos se transferian di-
rectamente a ellos.

Igual estimulo despertd este sistema en las organizaciones sociales, en el caso

e aquellos programas que las incluyeron como entidades participantes. Este
hecho beneficid a aquel?as que contaron con una organizacion nacional y con
mejores relaciones politicas con el gobierno nacional.

Como puede apreciarse en el cuadro 4, el alto porcentaje que representaron los
recursos de los nuevos programas con respecto al resto de los disponibles por
el IPDUV pone en evidencia que la jurisdiccion del Chaco se beneficié con este
sistema de distribucion, porque los convenios de los programas contemplaron,
ademas, una redistribucion de los sobrantes de los cupos de aquellas jurisdic-
ciones que no alcanzaron a gestionar los suficientes proyectos para ocupar
la totalidad de los recursos asignados o directamente se negaron a participar
de algunos de ellos, como paso inicialmente con el Programa Mejor Vivir en
la provincia de Corrientes. Debido a esto, a la perspicacia de la corporacion
empresaria del Chaco y a la simbiosis alcanzada con la gestion del IPDUYV,
esta jurisdiccion capitalizd a su favor los remanentes de recursos no ocupados
plenamente por otras.

Si bien puede considerarse favorable esta forma de asignacion de recursos, desde
el punto de vista que obligd a los institutos provinciales a desarrollar mayores
capacidades de formulacion y gestion de proyectos, los aspectos antes sefia-
lados incidieron negativamente sobre esta posibilidad y también introdujeron
arbitrariedad sobre la distribucion territorial de los recursos (circunstancia que
la alicuota del FONAVI evitaba), con posibles efectos distorsivos respecto de
las situaciones deficitarias. Finalmente, también puede evaluarse negativamente
la nula participacion de los gobiernos municipales dentro del sistema de la pro-
vincia, a pesar de las posibilidades planteadas por el marco juridico existente.

INSTRUMENTOS OPERATIVOS DE LA POLITICA FEDERAL DEVIVIENDA
EN EL PERIODO

Los instrumentos operativos implementados por el IPDUV de la provincia del
Chaco pueden subdividirse en dos grupos.

Los instrumentos de la Politica Federal de Vivienda implementados

por el IPDUV 4- El PROMEBA 11, que se inicié al
. finalizar el periodo analizado, ya
Este primer %rupo se compuso tanto por los nuevos programas y sqbpro%ramas no exigié aportes de contraparte
creados por la Politica Federal de Vivienda que tuvieron vigencia en la pro- a las provincias. La nacién pasé a
vincia y que efectivamente fueron implementados alli por el [PDUYV, asi como hacerse cargo de la devolucion de la
también por los recursos y programas del FONAVI, y de uno de los programas totalidad de los empréstitos.

preexistentes de financiamiento internacional (PROMEBA) (cuadro 6).
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Cuadro 6. Instrumentos operativos de la Politica Federal deVivienda vigentes en el Chaco e implementados
por el IPDUYV en el periodo 2003-2007 segin origen de los recursos

Programas y subprogramas nuevos Afo inicio
(subsidiados por el gobierno nacional)
PFEH. Programa Federal de Emergencia Habitacional 2003
PFSH. Programa Federal de Solidaridad Habitacional 2003
Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional: Emergencia hidrica 2004
g:??ﬁdi:%;;ﬂzgiiggfrlal Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional: Emergencia climatica
Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional Viviendas con Aborigenes 2005
Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional Viviendas Rurales
PFMV. Programa de PFMV. Programa de Mejoramiento de Vivienda MEJORVIVIR 2004
Mejoramiento deVivienda | SPFMV-Municipios. Subprograma Federal de Mejoramiento de Viviendas con Munici- s/l
MEJORVIVIR pios
Programa Federal de PFCYV - Etapa l. Programa Federal de Construccion de Vivienda (Construcciones 1) 2004
Construccién deVivienda. | PFPCV - Etapa Il. Programa Federal Plurianual de Construccién de Viviendas (Cons-
Etapas | y Il i 2005
pasly trucciones Il)
PFREACT. Programa Federal de Reactivacion de Obras del FONAVI Iy Il 2003
FONAVI Ao inicio
Programa Federal de Fortalecimiento y Optimizacion del Recupero de Cuotas FONAVI 2004
Programa Federal de Fortalecimiento de las Aéreas de Desarrollo Urbano de los Institutos Provinciales de Vivienda 2004
Programas financiados por organismos internacionales Ao inicio
PROMEBA. Programa de Mejoramiento de Barrios 1997

Elaboracién propia sobre la base de informaciones obtenidas del IPDUV

Hay que tener en cuenta que no todos los instrumentos operativos de la Politica
Federal de Vivienda tuvieron alcance nacional o comprendieron a esta region,
y que no todos aquellos que tuvieron vigencia durante el periodo en esta re-
gion fueron implementados en la provincia por el IPDUV. Entre estos ultimos
pueden sefialarse: el Programa de Mejoramiento de Vivienda MEJOR VIVIR
por cooperativas; el Programa de Mejoramiento de Vivienda MEJOR VIVIR
en villas; el Programa de Mejoramiento Habitacional e Infraestructura Bésica;
el Programa de Viviendas CARITAS Argentina y los subprogramas Federal
de Construccion de Viviendas con Municipios y Federal de Terminacion de
Viviendas, dependientes del Programa Federal de Construccion de Viviendas.

También existieron algunos programas de la Politica Federal de Vivienda que
tuvieron alcance nacional o que comprendieron a esta region y que no fueron
implementados por el IPDUYV, sino por otros organismos provinciales, tales
como Programa de Provision de Agua Potable, Ayuda Social y Saneamiento
Basico (Propasa) y Programa de Desarrollo Social en Areas Fronterizas del NO
y NE Argentinos (Prosofa).

Los programas y acciones creados anteriormente por el IPDUV

Este segundo grupo de instrumentos operativos se conformé con los programas
y acciones creadas por el propio IPDUV con anterioridad a la Politica Federal de
Vivienda, implementados a partir de los recursos provenientes principalmente
del FONAVTI y del recupero de las cuotas de créditos y préstamos ya otorgados.
Junto a estos programas se debe considerar también a los proyectos ejecuta-
dos por este organismo a partir de recursos provenientes de otros organismos
provinciales que canalizaron la ejecucion de sus obras por el IPDUV, como
los Ministerios de Obras Publicas y Educacion y la Secretaria de Desarrollo
Social, que durante este periodo utilizaron al IPDUV como organismo ejecutor
de muchas de sus obras de equipamientos sociales y culturales.

Es importante destacar que a pesar de la autonomia para implementar la politica
habitacional provincial dada por la reforma del FONAVI de 1995, que creo al
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Sistema Nacional de la Vivienda, el IPDUYV, hasta entonces, habia producido
muy pocas innovaciones sobre los tipos de soluciones implementadas, caracte-
rizadas por la construccion de conjuntos de viviendas nuevas, adjudicadas a dis-
tintos grupos de destinatarios mediante el sistema “llave en mano”. Solamente
habia comenzado a implementar ciertos cambios en los modelos de gestion al
trabajar con entidades intermedias como grupos de destinatarios e implementar
sistemas cofinanciados con empresas constructoras privadas.

Lo distintivo fue la creacion a partir del afio 2001 de algunos programas alter-
nativos orientados a los sectores en situaciones de pobreza, que constituyeron
la expresion de una cierta bisqueda de una politica habitacional propia, mas
ajustada a las necesidades provinciales, caracterizada por elevados porcenta-
jes de poblacion en situacion de pobreza y necesidades basicas insatisfechas
(cuadro 7).

Cuadro 7. Programas y acciones creadas por el IPDUYV vigentes en
el inicio de la Politica Federal de Vivienda

Programas y acciones Caracteristica general Ao inicio

Acciones destinadas a los asentamientos informales ubicados en terrenos
urbanos con leyes de expropiacion para su regularizacion dominial, provision 2001
de infraestructura basica de lotes con servicios y mejoramiento del habitat en
complemento con el programa de ayuda mutua y esfuerzo propio.

Regularizacion do-
minial y saneamiento
integral del habitat

Provision de materiales y asistencia técnica a familias de recursos insuficientes
urbanas o rurales agrupadas y dispersas, que habitan en terrenos propios, de 2001
los municipios, del estado provincial o del IPDVU.

Ayuda mutua y/o
esfuerzo propio

Construccion por empresa, cooperativas o autoconstruccion de diferentes

zz?lg;aDTJa\j tipos de médulos a familias urbanas y rurales con NBI y vulnerabilidad frente a
financiados MiTecho situaciones de emergencia sanitaria o fenémenos naturales como consecuencia 2001

or FONAVI de la precariedad de la vivienda, propietarias o adjudicatarias de tierras fiscales
)F,’ recupero de con factibilidad de regularizacion en 180 dias.
cuotas Provisién de materiales de construccion para el mejoramiento, terminacion,

ampliacion o refaccion de viviendas recuperables minimas o para la ejecucion
. L de médulos habitacionales minimos progresivos, en el ambito de la provin-
Microcréditos prog ’ P 2002

cia, destinado a familias de escasos recursos o con bajos o minimos ingresos
formales o informales, que sean propietarias o adjudicatarias de una propiedad
recuperable.

Desarrollo Teuco- Ejecucion de viviendas para aborigenes destinadas al Programa Provincial de

- < - 2003
Bermejito Desarrollo de la region Teuco-Bermejito.
UNE S/l

Elaboracion propia sobre la base de informaciones obtenidas del IPDUV

Sin embargo, estos programas, con la salvedad de las acciones de regularizacion
dominial, fueron rapidamente afectados y absorbidos por los nuevos progra-
mas de la Politica Federal de Vivienda orientados a los quintiles inferiores de
ingreso, como el Solidaridad y el Emergencia habitacional y el programa de
mejoramiento habitacional “Mejor Vivir”.

Estos programas federales produjeron un fuerte impacto sobre los programas
provinciales, no solo porque se orientaron al mismo sector social; sino porque
al poner a disposicion de las jurisdicciones una importante masa de recursos,
llevaron al IPDUV a formular los proyectos conforme con estas nuevas fuentes
de financiamiento y a acogerse a sus exigencias. Una de las que mas afectd a
estos programas fue la necesidad de aportar los terrenos para implementar los
programas federales. Esta exigencia llevo paulatinamente al [IPDUV a orientar
los recursos propios provenientes del FONAVI y de su recupero a la compra
de terrenos nuevos, y acelerar los procesos de regularizacion dominial, para
poder implementar los nuevos programas federales que el gobierno nacional
subsidi6 a las jurisdicciones. Esto afectd sobremanera el financiamiento de los
programas propios.
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CAPACIDAD OPERATIVA DE LAS SOLUCIONES HABITACIONALES®

En el cuadro y grafico 8 se puede dimensionar con claridad el impacto de las
soluciones habitacionales provistas por la Politica Federal de Vivienda en el
Chaco. Alli puede observarse el incremento de soluciones ocurrido a partir del
afio 2003, respecto del comportamiento historico de la politica habitacional
desde la reforma del FONAVI de 1976 en adelante. Incrementos que se perciben
aqui a partir del afio 2004, porque los valores citados corresponden a solucio-
nes terminadas al final de cada afio. En dicho cuadro y grafico también puede
apreciarse el declive en la cantidad de soluciones ocurrido durante la crisis del
periodo 2000-2003, por los motivos sefialados en el mismo punto del capitulo
anterior.

Cuadro y Grafico 8.Total de soluciones habitacionales terminadas: FONAVI y PF nuevos. Provincia

del Chaco 1976-2007
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Fuente: elaboracion sobre la base de informacion de las auditorias del FONAVI. En:

viviendas.htm.

5- Al igual que al nivel nacional para dimen-
sionar la capacidad operativa de la Politica
Federal de Vivienda a nivel provincial, se
tuvieron en cuenta tanto las soluciones habi-
tacionales terminadas, como las que todavia
estaban en ejecuciony las que recién estaban
comprometidas para iniciarse al finalizar el
periodo de andlisis (firmadas con el gobier-
no nacional). Igualmente a lo analizado en
aquel capitulo, el concepto de soluciones
habitacionales en el caso de los programas
y subprogramas federales nuevos comprende
a las viviendas nuevas y a los mejoramientos
de viviendas recuperables, y en el caso del
FONAVI, este concepto abarca a las viviendas
nuevas y a las soluciones alternativas, tales
como lotes y servicios, niicleos hiimedos, ter-
minaciones y ampliaciones de vivienda, etc.

Consejo Nacional de la Vivienda: http.://www.cnvivienda.org.ar/

Por otra parte, en el cuadro y grafico 8 puede observarse como el total de
soluciones habitacionales terminadas por el FONAVI, al igual que lo que ocurrio
en todo el pais, continud en todo el periodo analizado (2003-2007) la tendencia
en declive iniciada en el afio 2000, debido a que tan solo se construyeron 443
soluciones habitacionales con recursos del FONAVI en ese lapso.

Lo significativo de esta tendencia es que se dio a pesar de que los montos de
transferencias de recursos del fondo se incrementaron a partir de ese afio, debido
al crecimiento econdmico, tal como se observa en el cuadro y grafico 9.

Esta tendencia se debid principalmente a que el IPDUV comenzo a partir de ese
afio a utilizar parte de los recursos del FONAVI para los aportes complementa-
rios a los PF nuevos, para la compra de tierras para las viviendas y para realizar
nexos de infraestructura. Se puede decir entonces que es cierto que la politica
federal recuperd y continud la politica del FONAVI, pero también que ella afectd
las politicas jurisdiccionales implementadas con estos recursos, debido a que
debieron aportar a la implementacion de los PF nuevos. Esto se dio con fuerza
en la provincia del Chaco, debido a la magnitud de soluciones habitacionales
implementadas por los PF nuevos en esta jurisdiccion, que afectd entre otras
cosas a los programas provinciales alternativos, orientados a los sectores en
situaciones de pobreza, que comenzaron a ensayarse alrededor del afio 2000.
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En el cuadro y graficos 10 (10.1; 10.2 y 10.3), se puede observar la cantidad
de soluciones habitacionales de cada PF nuevo y del FONAVI realizadas en el

Cuadro y grafico 9.Transferencias (en $) del FONAVI a la jurisdiccion de Chaco. 1994-2007
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Fuente: elaboracion propia a partir de la Revista N.° 24 del Consejo Nacional de la Vivienda (abril 2008: 44-45)

periodo 2003-2007 en la provincia del Chaco.

Cuadro y graficos 10. Cantidad de soluciones de los PF nuevos y FONAVIL. Provincia del Chaco 2003-2007

Programas y subprogramas Viviendas nuevas vi\t?eer]\?i;zmigglt:c:sicadr?es Total de soluciones
Chaco) al terna)';ivas Q) habitacionales (I+2)**
PFEH 1.006 1.006
. |PFSH 2.076 2.076
g PFSH Subprograma Emergencia hidrica 4.970 4.970
2 | PFSH Subprogramas Emergencia climética 850 850
é PFSH Subprograma Viviendas con Aborigenes 1060 1.060
go PFSH Subprograma Viviendas Rurales 1008 1.008
g_ PFMV 11.203 11.203
§ PFMV (Faltan datos) 1.955 1.955
> | PFMV Municipios 520 520
£ [PFMV-PROMEBA 3.000 3.000
£, | PFCV-Etapa | (Construcciones |) 2.899 2.899
ng PFPCV-Etapa Il (Construcciones Il) 4.263 4263
PFREACT Iy Il 1.542 1.542
Total PF nuevos 19.674 16.678 36.352
FONAVI. Fondo Nacional de laVivienda y recupero 264 179 443
TOTAL PFY FONAVI 19.938 16.857 36.795

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion del IPDUV
* Los mejoramientos de viviendas son de los PF nuevos y las soluciones alternativas del FONAVI.
** Corresponden a soluciones firmadas, que incluyen a las terminadas, en ejecucion y para iniciarse en diciembre de 2007, con excepcion de las
viviendas y soluciones FONAVI nacionales, que solo incluyen las terminadas a esa fecha
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.Grdfico 10.2. Solo viviendas
nuevas: PF nuevos y FONAVI.
Chaco 2003/2007.

Grdfico 10.1. Total de soluciones
habitacionales: PF nuevos y PFEH i 1.008
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PFMV 11.203
PFMV (Faltan datos) 1.955
SPFMV-Municipios 520

PFMV-PROMEBA 3.000
PFCV-Etapal | | 2,899
PFPCV-Etapal ll | 4.263
PFREACT I y Il o oisa
FONAVI || 443
PFEH 1 .(106 PFMV 11.203
PFSH 2.076 PFMV (Faltan..- 1.955
SPFSH Emerg hidrica I | 4.970| SPFMV-Municipios | 520
SPFSH Emerg--_ 850 PFMV-PROMEBA 1 3.000
SPFSH Aborigenes [l 1060 Soluciones FONAVI | 179
SPFSH Viviendas.. 1008 i
PFOV-Elapal 2890 el elramiente
PFPCV-Etapall 4263 IO o s
PFREACT Iy I | 542 2003/2007.
FONAVI || 264

Fuentes: elaboracién propia sobre la base de informacion del IPDUV

Los destinatarios de la Politica Federal en el periodo 2003-2007

Iguales dificultades que en el analisis a nivel nacional surgieron para definir es-
tadisticamente a los destinatarios de la politica provincial (ver capitulo anterior),
por lo tanto, se han adoptado los mismos criterios: los hogares con Necesidades
Basicas Insatisfechas (NBI) existentes en la provincia segin el Censo del afio
2001 y los hogares en situaciones habitacionales deficitarias existentes en el
mismo aflo, en particular en los tres quintiles inferiores de ingresos, segun lo
calculado por la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales a partir de la
Encuesta SIEMPRO 2001 y del INDEC sobre la base del Censo 2001 (Direccion
Nacional de Politicas Habitacionales, 2003), que ademas diferenci6 el déficit en
cualitativo y cuantitativo, ya que ambos indicadores fueron utilizados en distin-
tos documentos como referencia para definir a los destinatarios de esta politica.
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El Chaco, perteneciente a una de las regiones menos desarrolladas del pais y
mas afectada por la pobreza estructural, tenia en 2001 el 27,6 % del total de
hogares con NBI, que en valores absolutos significaba 65.672 hogares, sobre
un total de 238.182 (cuadro y grafico 11). Estos hogares, a su vez, concentraban
323.354 de personas en estas condiciones, equivalentes al 33,0 % del total de
la poblacion en ese afio (978.882).

Cuadro y Grafico | 1. Hogares particulares y hogares con NBI en la
provincia del Chaco (2001)°

CHACO

Total de hogares parti- Hoogares particulares con NBI

culares 200 2001

238.182 65.672 [27,6%
65.672

6- Las Necesidades Bdsicas Insatisfechas
fueron definidas de acuerdo con la metodo-
logia utilizada por INDEC en “La Pobreza
en la Argentina”, Serie Estudios INDEC N.°
1, Buenos Aires, 1984. Son los hogares que
presentan al menos uno de los siguientes
indicadores de privacion: (1) Hacinamiento:
hogares que tuvieran mds de tres personas
por cuarto, (2) Vivienda: hogares que habi-
taran en una vivienda de tipo inconveniente
(pieza de inquilinato, vivienda precaria u otro
tipo); (3) Condiciones sanitarias: hogares
que no tuvieran ningiin tipo de retrete; (4)
Asistencia escolar: hogares que tuvieran
algun nifio en edad escolar que no asista a
la escuela; (5) Capacidad de subsistencia:

172.510

®Hogares sin NBI (72,4%) Hogares con NBI (27,6%)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informaciones del INDEC: http://www.indec.gov.ar

La cantidad de hogares con NBI, a su vez, es bastante aproximada a la cantidad
de hogares del primer quintil inferior de ingresos que vivian en viviendas defici-
tarias en 2001, que comprendian en la provincia a 81.068 hogares (cuadro 12).

hogares que tuvieran cuatro o mds personas
por miembro ocupado y, ademds, cuyo jefe
tuviera baja educacion.

Cuadro 12. Situaciones habitacionales deficitarias de los hogares por quintil de ingresos. Chaco 2001

Quintiles de ingresos de |En viviendas En viviendas | Con hacinamiento por Total de hogares en Total de hogares
los hogares.Total Pais irrecuperables | recuperables [ cuarto en vivienda buena | viviendas deficitarias 3
Quintil | 19.470 56.941 6.462 81.068 79.921
Quintil 2 5.370 24.759 1.655 32.034 59.396
Quintil 3 1.639 8.648 354 10.704 42.244
Subtotal |,2y 3 26.479 90.349 8.470 123.805 181.561
Subtotal 2y 3 7.009 33.407 2.009 42.738 101.640
Quintil 4 0 3.728 0 4.648 30.882
Quintil 5 0 0 0 573 25.657
Total 26.479 94.077 8.470 129.026 238.100
Porcentajes

Quintil | 73,5% 60,5 % 76,3 % 62,8 % 33,6 %
Quintil 2 20,3 % 26,3 % 19,5 % 24,8 % 24,9 %
Quintil 3 62 % 9.2 % 42 % 83 % 17,7 %
Subtotal |,2y 3 100,0 % 96,0 % 100,0 % 96,0 % 76,3 %
Subtotal 2y 3 26,5 % 37,0 % 237 % 34,5 % 56,0 %
Quintil 4 0,0% 4,0 % 0,0% 3,6 % 13,0 %
Quintil 5 0,0 % 0,0% 0,0% 04 % 10,8 %

Del total de hogares 1,1 % 39,5 % 3,6 % 542 % 100,0 %

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales elaborados sobre la base del Censo 2001 y la
encuesta SIEMPRO 2001. Se han encontrado varias inconsistencias en estos datos, atribuibles probablemente a la combinacion de las fuentes de origen

Por otra parte, de los documentos oficiales analizados se puede inferir que los
programas que se orientaron particularmente a estos dos grupos de destinatarios
mas desfavorables son los que figuran en el cuadro 13, con sus correspondientes
cantidades de soluciones. Los restantes programas se orientaron preferentemen-
te a los hogares de quintiles de ingreso 2 y 3 (cuadro 14).
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Cuadro 13. Programas y subprogramas orientados a hogares NBI o quintil | de Ingresos. Chaco

2003-2007
Programas y subprogramas orientados a quintil Viviendas nuevas Mejoramiento y soluciones sII?Jt;L?;s
| o Hogares con NBI alternativas de viviendas bitacional
Emergencia Habitacional 1.006 1.006
Solidaridad Habitacional 9.964 9.964
Mejor Vivir 16.678 16.678
FONAVI. Fondo Nacional de la Vivienda
recupero Y 264 179
TOTAL QUINTIL | o NBI 11.234 16.857 27.648

Cuadro |4. Programas orientados a hogares de los quintiles de ingresos 2 y 3. Chaco 2003-2007

Programas y Subprogramas orientados a quintiles 2y 3

Viviendas nuevas

Construcciones | y Il 7.162
PFREACT Iy Il |.542
TOTAL QUINTILES 2y 3 8.704

7- Hay que tener en cuenta que los
dos primeros quintiles de menores
ingresos concentraban a nivel na-
cional en el aiio 2001 el 79 % del
déficit habitacional establecido por
el INDEC y el tercer quintil, el 13 %,
es decir, los tres quintiles de ingresos
inferiores tenian el 92 % de los ho-
gares en situaciones deficitarias del
pais. Mientras que en el Chaco los
dos primeros quintiles concentraban
el 86,8 %y los tres primeros el 96 %
de dichos hogares.

Capacidad operativa

Al igual que en el analisis del nivel nacional, los ejes que guiaron el analisis
de la capacidad operativa provincial fueron dos: el primero, referido al grado
de atencion de hogares en situaciones habitacionales deficitarias de los tres
primeros quintiles de ingreso, seglin sus tipos de déficits y tipos de soluciones
habitacionales implementadas, y el segundo, referido al grado de atencion que
alcanzaron las soluciones en cada quintil de ingresos a los que se orientaron
en particular.

En relacion con la primera situacién pueden sacarse las siguientes
conclusiones:

El total de hogares en viviendas deficitarias existentes en 2001 en el Chaco
superaba la mitad de los hogares provinciales, era de 129.026 hogares, equi-
valentes al 54,2 % de aquellos (cuadro y grafico 15). De dichas cantidades de
hogares las soluciones de la Politica Federal de Vivienda del periodo 2003-2007
(sin contar los programas con financiamientos internacionales) alcanzaron a
cubrir el 28,2 %. Si se considera que ellos se orientaron exclusivamente a los
tres primeros quintiles de ingresos, esta cobertura alcanzo el 29,4 % de la
poblacion destinataria tedrica (cuadro y grafico 16).”

Cuadro y Grafico 15. Hogares en viviendas deficitarias en Chaco
(2001)

CHACO
Total de hogares Hogares en viviendas defici- Hogares en viviendas no
particulares 2001 | tarias deficitarias
238.182 129.026 109.074
100,0 % 54,2 % 45,8 %
100074

F.

129.026

Hogares en viviendas deficitarias (54,2%)

Hogares en viviendas no deficitarias (45,8%)
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Cuadro y Griafico 15. Cobertura de las soluciones habitacionales
2003-2007 de los hogares en viviendas deficitarias 2001 de los
quintiles de ingresos 1,2 y 3. Chaco

CHACO
Stzfzge;(?glvmenﬂﬁiﬂd:sﬁ[ Total de soluciones habitaciona-
PER ’ les 2003-2007
y3
123.805 36.352
100,0 % 29,4 %

m Hogares en viviendas deficitarias 2001 en quintil 1
Soluciones orientadas a NBlo quintil 1 (34,1%)

Segun el Censo de 2001, el 72,9 % de los hogares que habitaban en viviendas
deficitarias vivian en viviendas recuperables, el 6,6 % vivian hacinados en
viviendas buenas y el 20,5 % habitaba viviendas irrecuperables (cuadro y
grafico 16).

Por otra parte, la Politica Federal de Vivienda en la provincia del Chaco in-
crementd considerablemente la proporcion de mejoramientos habitacionales
destinados a ambos grupos de hogares en relacion con la politica anterior, ya
que el 45,9 % del total de las soluciones de los PF nuevos consistié en mejora-
mientos habitacionales (cuadro y grafico 17). (Para las caracteristicas de esta
politica de mejoramiento habitacional provincial ver el analisis del Programa
“Mejor Vivir” en el capitulo siguiente.)

La gran cantidad de mejoramientos realizados por el Programa Mejor Vivir en
el Chaco hizo que la relacion entre el déficit cualitativo y el de soluciones fuera
mas equilibrada que a nivel nacional, a pesar incluso del aporte insignificante
que a través de las soluciones alternativas del FONAVI se realizo6 en esta pro-
vincia (0,5 %). Por este motivo se ha elevado a 17,1 la cobertura del déficit
habitacional de los hogares de los quintiles 1, 2 y 3 de ingresos, que habitaban
en viviendas deficitarias recuperables y en viviendas buenas con hacinamiento
por cuarto (cuadro y grafico 18).

157
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Cuadro y Griafico 16. Situaciones habitacionales deficitarias de los

hogares.Total Pais y Chaco (2001)

CHACO
Hogares en viviendas deficitarias 129.026 100,0 %
En viviendas irrecuperables 26.479 20,5 %
En viviendas recuperables 94.077 729 %
Con hacinamiento por cuarto en vivienda buena 8.470 6,6 %

8470 il

94.077

= Hogares en viviendas deficitarias irrecuperables (20,5%)
Hogares en viviendas deficitarias recuperables (72,9%)
= Hogares con hacinamiento por cuarto en vivienda buena (6,6%)

Cuadro y Grafico 17. Tipos de soluciones habitacionales de la PF

2003-2007.Total Pais y Chaco

o

Viviendas nuevas PFNy FONAVI 2003-2007 (54,8%)

16.678

1 Mejoramientos PFN 2003-2007 (45,9%)
1 Soluciones alternativas FONAV12003-2007 (0,5%)

CHACO
Total de soluciones habitacionales 2003-2007 36.352 100,0 %
Viviendas nuevas PFN y FONAVI 19.938 54,8 %
Mejoramientos PFN 16.678 459 %
Soluciones alternativas FONAVI 179 0,5 %
179
l ‘ 19.938
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Cuadro y Grafico 18.Hogares de los quintiles 1,2 y 3 de ingresos en viviendas deficitarias
recuperables y buenas con hacinamiento por cuarto, en relacion con los mejoramientos
de los PF nuevos y las soluciones alternativas del FONAVI. 2003-2007

CHACO

Hogares en viviendas deficitarias recuperables y buenas o
con hacinamiento por cuarto quintiles | a 3 (2001) 983819 100,0%

Total de mejoramientos y soluciones 2003-2007 16.857 17,1%

98.819

16.857

m Hogares en viviendas deficitarias recuperables y buenas
con hacinamiento por cuarto quintiles1a 3

Total de mejoramientos y soluciones 2003-2007 (17,1%)

Sin embargo, a pesar de haberse incrementado considerablemente los mejora-
mientos en la provincia, sigui6 siendo importante la desproporcién entre ambos
tipos de déficits y los tipos de soluciones provistas, debido a la cantidad de so-
luciones nuevas implementadas y la cantidad de hogares que en 2001 habitaba
en viviendas deficitarias irrecuperables (cuadro y grafico 19).

Cuadro y Grafico 19.Hogares de los quintiles 1,2 y 3 de ingresos en viviendas deficitarias
irrecuperables, en relacion con las viviendas nuevas de los PF nuevos y el FONAVI.
2003-2007

CHACO
Hogares en viviendas deficitarias irrecuperables quintiles o
12302000 26.479 100,0 %
Total de viviendas nuevas 2003-2007 19.938 753 %
26.479

mHogares en viviendas deficitarias
irrecuperables quintiles 1a 3
Total de viviendas nuevas 2003-2007 (75,3%)
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En relacion con la segunda situacion de analisis, referida al grado de atencion
que alcanzaron estos tipos de soluciones en cada quintil de ingresos a los que
se orientaron, pueden sacarse las siguientes conclusiones.

En el Chaco el porcentaje de los hogares en viviendas deficitarias existentes en
2001 que pertenecian al quintil 1 de ingresos superaba bastante al nivel nacional
(62,8 %) (cuadro y grafico 20), pero la proporcion de soluciones habitacionales
de los PF nuevos que se orientaron a este segmento de poblacion o con NBI
también super6 bastante a la proporcion de soluciones habitacionales orientadas
alos quintiles 2 y 3 de ingresos (76,1 %), existiendo una mayor correspondencia
entre los tipos de soluciones y la distribucion socioecondmica del déficit (cuadro
y grafico 21).

Cuadro y Grafico 20. Distribuciéon en quintiles de ingresos del los hogares en viviendas deficitarias

2001.Total Pais y Chaco

Total de hogares en viviendas En quintiles de ingresos

deficitarias 2001 | 2 3 4 5

129.026 81.068 32.034 10.704 4.648 573
100,0 % 62,8 % 24,8 % 83% 3,6 % 0,4 %

CHACO

32.03;

Hogares en viviendas
deficitarias 2001 enel
4-648-\ 573 quintil 1 (62,8%)

Enel quintil 2 (24,8%)
Enel quintil 3 (8,3%)
Enel quintil 4 (3,6%)

iR ®Enel quintil 5(0,4%)

Cuadro y Grafico 21.Tipos de soluciones habitacionales segiin quintiles de ingresos de los hogares
destinatarios en viviendas deficitarias 2001

CHACO

Soluciones habitacionales 2003-2007 36.352 100,0 %
Soluciones orientadas a quintiles 2 y 3 (o no NBI) 8.704 239 %
Soluciones orientadas a NBI o quintil | 27.648 76,1 %

8.704

27.648

Soluciones orientadas quintiles 2y 3 (0 no NBI) (23,9%)

Soluciones orientadas a NBlo quintil 1(76,1%)
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En el Chaco se dio una mayor priorizacion de las necesidades de los hogares
del quintil 1 de ingresos que a nivel nacional, porque a pesar de que los hogares
en viviendas deficitarias del quintil de ingresos 1 eran mas numerosos, la can-
tidad de soluciones orientadas a ellos alcanzé a cubrir al 34,1 %, mientras que
las orientadas al segundo grupo alcanzaron a cubrir el 20,4 % de los hogares
deficitarios de los quintiles 2 y 3 (cuadro y grafico 22).

Cuadro y Grafico 22. Total de soluciones habitacionales 2003-2007 segin quintiles de ingresos de los
hogares en viviendas deficitarias 2001 a las que se orientaron. Chaco

CHACO
Hogares en viviendas deficitarias 200 ., | Hogares en viviendas deficitarias 2001 en N
en quintil | 81.068 100,0% quintiles 2y 3 42.737 100,0%
Soluciones orientadas a NBI o quintil | 27.648 34,1% Soluciones orientadas quintiles 2y 3 8.704 20,4%
42.737
m Hogares en viviendas deficitarias 2001 en quintil 1 mHogares en viviendas deficitarias 2001 en quintiles 2y 3
Soluciones orientadas a NBlo quintil 1 (34,1%) Soluciones orientadas quintiles 2y 3 (20,4%)

Finalmente, en el Chaco, las viviendas nuevas orientadas al primer quintil
de ingresos (poblacion NBI) alcanzaron a cubrir el 57,7 % de los hogares en
viviendas deficitarias irrecuperables, y los mejoramientos y soluciones alter-
nativas orientadas a este quintil alcanzaron a cubrir el 29,6 % de los hogares
en viviendas deficitarias recuperables 2001 de este mismo quintil (cuadro y
grafico 23), dandose —al igual que a nivel nacional— una cierta congruencia
con las mayores necesidades que tienen los hogares de este quintil que viven en
viviendas irrecuperables con relacion a los que viven en viviendas deficitarias
recuperables.

Sin embargo, igual que a nivel nacional, ha resultado incongruente que mientras
la poblacion en viviendas deficitarias recuperables 2001 de los quintiles 2 y 3
de ingresos alcanzaba los 33.408 hogares, en teoria, no se hayan realizado me-
joramientos habitacionales para este sector social, mas aun cuando la cantidad
de poblacion de estos quintiles que vivian en viviendas irrecuperables alcanzaba
solo a los 7009 hogares, y las viviendas nuevas que, en teoria, se construyeron
para ellos superaron esta cifra llegando a las 8704 unidades.
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Cuadro y Grafico 23.Total de viviendas nuevas 2003-2007 segin quintiles de ingresos de los hogares
en viviendas deficitarias 2001 a las que se orientaron. Chaco

CHACO

Hogares en viviendas deficitarias o, | Hogares en viviendas deficitarias recupe- o
irrecuperables 2001 en quintil | 194701 100,0% rables 2001 en quintil | 569411 1000%
Viviendas nuevas orientadas a NBI o, | Mejoramientos y soluciones alternativas o
o quintil | (57,7 %) 112341 57.7% | orientadas a NBI o quintil | (29,5 %) 168571 296%

19.470 56.941

mHogares en viviendas deficitarias
irrecuperables 2001 en quintil 1

m Hogares en viviendas deficitarias recuperables
2001 en quintil 1

Mejoramientos y soluciones alternativas
orientadas a NBI o quintil 1(29,5%)

Viviendas nuevas orientadas a NBl o quintil 1
(57,7%)

NECESIDADESY SATISFACTORES

Como se vio en el punto I de este capitulo, la politica federal de vivienda nacio-
nal, durante el periodo 2003-2007, tuvo diferentes formas de entender y definir
las necesidades y los satisfactores en sus distintos instrumentos.

Por un lado, el FONAVI establecid ¢l reconocimiento de una necesidad so-
cial basica y la obligacion de garantizar a la sociedad un derecho universal,
conforme lo previsto en el articulo 14 de la Constitucion Nacional. Pero, a
nivel provincial, este principio universal de reconocer una necesidad basica
en el conjunto de la sociedad y de garantizar formalmente un compromiso
de satisfacerlo a través de un satisfactor minimo universal, englobado en el
concepto de “vivienda digna”, no tuvo incidencia alguna porque la misma ley
delegd a las jurisdicciones la fijacion de sus politicas, por lo tanto dejo abiertas
posibilidades para que las jurisdicciones, imbuidas por otros posicionamientos
técnico-politicos diferentes, aplicaran criterios sectoriales de focalizacion, sin
contemplar estandares minimos de satisfactores para los distintos grupos iden-
tificados. Hecho que ocurrio con los programas alternativos provinciales que
fueron creados por el IPDUV a partir del afio 2001, orientados a los sectores en
situaciones de pobreza (ver cuadro 7 de esta seccidn), a los que por otra parte
no corresponde analizar en particular, porque tuvieron muy poca incidencia en
el periodo estudiado, ya que como se dijo, fueron absorbidos por los nuevos
programas federales orientados a estos sectores sociales.

Estos programas nuevos, asi como los programas preexistentes nacionales y
los programas de financiamiento internacional que continuaron con la Politica
Federal de Vivienda, como ya se dijo fueron la fiel expresion de la politica de
focalizacion impulsada en los afios 90, dado que, de diferentes maneras, apun-
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taron a brindar distintos tipos de soluciones a los diferentes grupos focalizados,
sin contemplar un minimo bésico de satisfactores.

Por otra parte, los programas nuevos no contemplaron medidas tendientes a
garantizar estandares minimos de soluciones y explicitamente promovieron
diferentes tipos de prestaciones para distintas poblaciones destinatarias, es-
tableciendo de antemano una interpretacion de las necesidades y de los satis-
factores, desde un criterio de focalizacion de diferentes colectivos sociales y
de diversificacion de las soluciones, sin tomar los recaudos contra los efectos
negativos antes sefialados.

E1 PROMEBA fue el tinico que en su formulacion contempld procedimientos
participativos para la definicién de las necesidades y de los satisfactores, y
propuso abordajes del problema de cierta integralidad. Los programas federa-
les nuevos no contemplaron esto en sus formulaciones; sin embargo, se dieron
algunas instancias de este tipo en la implementacion del programa Emergencia
Habitacional (ver el estudio de caso en el capitulo siguiente).

Con relacion a los tipos y dimensiones de las soluciones habitacionales, es
absolutamente valido el analisis realizado para este punto en el nivel nacional
(parte I de este mismo capitulo),® ya que a nivel provincial solamente se imple-
mentd lo establecido a nivel nacional, sin modificar lo fijado por los diferentes
programas, a pesar de que esto hubiera sido posible, dadas las atribuciones del
marco normativo. Como se dijo alli, mas alla de las diferencias de matices entre
los tres grupos de instrumentos, la Politica Federal de Vivienda promovié una
integralidad muy limitada de las soluciones habitacionales en la escala de la
implementacion de los proyectos.

PROCEDIMIENTOS DE DEFINICION DE LAS SOLUCIONES HABITACIO-
NALES

A nivel nacional los distintos instrumentos de la Politica Federal de Viviendas
del periodo 2003-2007 también diferenciaron sus procedimientos. E1 FONA-
VI, en su marco normativo federal, delegd completamente esta potestad a las
jurisdicciones. Esto que se considerd altamente favorable, sin embargo, tuvo
escasa incidencia a nivel provincial, dado que en el Chaco los recursos FONA-
VI se utilizaron principalmente para obras complementarias de los programas
federales nuevos.

Con relacion a los programas preexistentes y los de financiamiento internacio-
nal, si bien no fueron todos iguales en estos aspectos, algunos de ellos, como
PROMEBA y PROSOFA, contemplaron favorablemente exigencias respecto
de las caracteristicas de las soluciones, de la participacion de los destinatarios
y de cierta integralidad de las soluciones en la elaboracion de los proyectos.

Por su parte, todos los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda
condicionaron negativamente los tipos de soluciones y ninguno contemplo
exigencias respecto de las jurisdicciones para que incorporen la participacion
de los destinatarios y de la ciudadania en la formulacion e implementacion de
los proyectos, dejando liberada esta cuestion a la voluntad de aquellas, asi como
la introduccion de modificaciones de las soluciones. En el Chaco esto se dio
solo circunstancialmente en la implementacion de cada proyecto (ver estudios
de caso en el capitulo siguiente) y no como procedimientos obligatorios.

Estos programas, en cambio, favorablemente plantearon a nivel nacional exi-

gencias —diferentes en cada uno— respecto de la intencionalidad de vincular

la produccién habitacional con distintos actores sociales, con la finalidad de

impactar a través de las inversiones productivas en la reactivacion de la eco-

nomia y en la generacion de fuentes de empleo para determinados sectores,

tales como desempleados, con subsidios precarios, etc., propiciando de este

modo una explicita intencion de impactar de distintas maneras en la dimension

economica a través de las soluciones habitacionales que fueron implementadas 8- Particularmente cuadro 17 de
en los programas aplicados en la provincia. la parte I.
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PROGRESIVIDAD DE LAS SOLUCIONES

Como ya se dijo en el analisis a nivel nacional, hubo algunas diferencias entre
los distintos grupos de instrumentos de la Politica Federal de Vivienda durante
el periodo 2003-2007, pero ninguno de ellos contuvo una intencionalidad expli-
cita de progresividad o concepcion evolutiva de las soluciones en sus distintas
dimensiones. Es decir, no contemplaron las soluciones habitacionales desde una
perspectiva del proceso habitacional y de intervenciones graduales para orientar
su desarrollo en el tiempo, menos aun con la finalidad de llegar a cubrir en el
tiempo y de manera sustentable un umbral minimo universal de necesidades.
Ninguno de los instrumentos especificos a nivel federal contempldé o fue pensado
abierta o intencionalmente desde esta perspectiva. Lo mismo sucedid a nivel
provincial en el caso del Chaco. Es cierto que podrian establecerse ciertas dife-
rencias entre aquellos instrumentos que promovieron mejoramiento de barrios
o vivienda de aquellos que promovieron viviendas nuevas, pero en el caso del
programa Mejor Vivir en el Chaco la forma en que se implementd reforzo la
concepcion de la vivienda como objeto terminado.

FORMAS DE PRODUCCION DE LAS SOLUCIONESY PARTICIPACION
DE LOS AGENTES PRODUCTIVOS

A pesar de que en el Chaco, entre las distintas formas de produccion de las
soluciones implementadas por la Politica Federal de Vivienda en el periodo
2003-2007, no se dieron aquellas que el FONAVI denomind “soluciones habita-
cionales” y que comprenden lotes y servicios, nucleos himedos, terminaciones
y ampliaciones, etc., que en buena parte fueron ejecutadas mediante sistemas de
ayuda mutua, administracion, autoconstruccion asistida y otros; igualmente pue-
den ser distinguidas para su analisis en tres grupos: las ejecutadas por empresas
constructoras grandes, medianas y pequefias; las ejecutadas por cooperativas de
trabajo y las ejecutadas por administracion a cargo de los municipios.

Dejando de lado los programas preexistentes y de financiamiento internacio-
nal, cuyas cantidades de soluciones habitacionales no han sido consideradas
en esta investigacion, en el cuadro y grafico 24 se han incluido las cantidades
y proporcionalidades que estas tres formas de produccion representaron en los
distintos programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda. De ellos se des-
prende la altisima predominancia que tuvo la forma de produccion por empresas,
que alcanzo el 95,9 % del total de soluciones habitacionales implementadas.
Proporcionalidad que resulta desfavorable porque se considera que las formas
de produccion mas propias de la economia social (cooperativas, sistemas de
ayuda mutua, etc.) y aquellas que dan mayor competencia de administracion a
los destinatarios o a las entidades intermedias no gubernamentales o al propio
Estado o gobiernos municipales, para la administracion de la ejecucion de las
soluciones habitacionales, no solo permiten lograr soluciones mas ajustadas a
las necesidades de los destinatarios, sino que también permiten mayor aprove-
chamiento de los recursos y alcanzar mayor integralidad en las soluciones habi-
tacionales. En el contexto de una economia mixta, la produccion por empresas
deberia limitarse a los sectores mas integrados de la sociedad y que aspiran a
soluciones “llave en mano”.
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Cuadro y grafico 18. Modalidades de produccion de las soluciones habitacionales del FONAVI y los
programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda (2003-2007)

Modalidades de Programas y Subbrogramas Viviendas Mejoramiento | Total de soluciones
produccion 2 ¥ Subprog nuevas de viviendas habitacionales
Viviendas nuevas PFEH 1.006 1.006
por cooperativas | SUBTOTAL 1.006 1.006
Mejoramiento por | SPFMV-Municipios 520 520
administracion SUBTOTAL 520 520
PFSH 2.076 2.076
PFSH Subprograma Emergencia hidrica 4.970 4.970
PFSH Subprogramas Emergencia climatica 850 850
PFSH Subprograma Viviendas con Aborigenes 1060 1.060
. PFSH Subprograma Viviendas Rurales 1008 1.008
Viviendas nuevas |"pppy 11.203 11.203
y mejoramientos
habitacionales por PFMV (Faltan datos) 1.955 1.955
empresas PFMV-PROMEBA 3.000 3.000
PFCV-Etapa | (Construcciones ) 2.899 2.899
PFPCV-Etapa Il (Construcciones Il) 4.263 4.263
PFREACT Iy I 1.542 1.542
FONAVI. Fondo Nacional de laVivienda y recupero 264 179 443
SUBTOTAL 18.932 16.337 35.269

35.269
mViviendas nuevasy
mejoramientos
habitacionales por
empresas (95,9%)

Viviendas nuevas por
cooperativas (2,7%)

= Mejoramiento por
administracion (1,4%)
1.006 520

Fuentes: SSDUYV (2007), “Auditorias FONAVI y Programas Federales. Informe Sintesis 2007
(2008) e IPDUYV. Los Programas Federales incluyen la cantidad de soluciones firmadas a diciembre
de 2007. Las viviendas y soluciones FONAVI incluyen solo las viviendas terminadas. No se incluyé
a los programas de infraestructura ni los de financiamiento internacional.

Como ya se dijo al analizar el nivel nacional, el FONAVI, después de la refor-
ma de 1995, no establecid a nivel federal ninglin requisito en relaciéon con las
formas de produccion de las soluciones habitacionales, dejando librada esta
decision a las jurisdicciones. Si bien esto se considera favorable, porque cada
jurisdiccidon puede decidir mejor sobre las formas de produccion para imple-
mentar en funcion de las caracteristicas locales del déficit, es criticable que no
haya establecido a nivel federal cupos minimos de implementacion de formas
de produccion alternativas, para evitar monopolizacion o cartelizacion a favor
de determinados agentes financieros o productivos.

Los programas federales nuevos (y también los preexistentes y de financia-
miento internacional), en cambio, establecieron desde el nivel nacional las
formas de produccion de las soluciones habitacionales y de los agentes pro-
ductivos participantes. Sin embargo, aspectos para destacar favorablemente de
los programas nuevos fueron haber pautado cupos para la participacion de las
empresas constructoras para evitar monopolizaciones y haber dado participa-
cion a la modalidad de produccidn por cooperativas, que histéricamente en la
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politica habitacional argentina no habian sido consideradas. Sin embargo, la alta
proporcionalidad que tuvo la produccion por empresa, mas aun en el Chaco que
a nivel nacional, lleva a valorar negativamente que estos programas no hayan
equilibrado mas las distintas modalidades productivas.

Finalmente, los programas preexistentes y de financiamiento internacional im-
plementados en la provincia promovieron exclusivamente la participacion de
empresas y prestadores de servicios privados en la ejecucion de las soluciones
habitacionales, en correspondencia con el modelo de economia de mercado que
impulsaron los organismos financieros internacionales que los respaldaron.

Con relacion a las TECNOLOGIAS DE LA PRODUCCION DE LAS SOLU-
CIONES empleadas a nivel provincial, es absolutamente valido el analisis reali-
zado a nivel nacional al finalizar la parte I de este mismo capitulo. Cabe recordar
que alli se sefialaba que las medidas de la Ley 24.464 de 1995 reconvirtieron
la participacion de las empresas constructoras hacia las de mediana y pequeiia
escalas, y con ello se favorecid indirectamente la aplicacion de tecnologias tra-
dicionales, mas adecuadas a las capacidades de los recursos humanos locales y
mas dinamizadoras de los mercados de trabajo y de insumos locales. Aspectos
todos ellos positivos desde la perspectiva de la incidencia en el desarrollo de
las economias locales.

Los programas federales nuevos, a través de sus especificaciones, en cambio,
dejaron establecida a nivel federal la obligatoriedad de utilizacion de tecnologias
que propiciaran el uso intensivo de mano de obra, que implican el empleo de
tecnologias de tipos tradicionales, y también algunos de ellos condicionaron la
cantidad de soluciones habitacionales maximas que debia tener cada proyecto,
propiciando con esto la concurrencia de las empresas medianas y pequefias, aun-
que también, a través del financiamiento, condicionaron los tipos de soluciones
habitacionales y de cobertura de infraestructuras minimas. Si bien es positivo
que estos programas hayan propiciado desde el nivel federal el desarrollo local,
y la generacion de fuentes de empleo, es criticable la rigidez de los condiciona-
mientos establecidos en la letra de los programas a las jurisdicciones en relacion
con las caracteristicas de las soluciones habitacionales, dado que acentuaron la
estandarizacion del diseflo de las soluciones.
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PROGRAMASY SUBPROGRAMAS IMPLEMENTADOS EN EL AMGR

En el Area Metropolitana del Gran Resistencia se implementaron entre 2003
y 2007 gran parte de los programas de la Politica Federal de Vivienda, que
efectivamente fueron aplicados en la provincia del Chaco por el IPDUV. Se
aplicaron tanto aquellos que estuvieron dirigidos al mejoramiento urbano, y de
ampliacion y refaccion del parque habitacional existente, orientados al primer
quintil inferior de ingreso (Mejor Viviry PROMEBA), como aquellos dirigidos
al déficit cuantitativo, dedicados a la construccion de viviendas nuevas, orien-
tados al primer quintil inferior de ingreso, tales como los programas federales
Solidaridad Habitacional y Emergencia Habitacional y los orientados al segundo
y tercer quintil de ingresos, tales como los programas federales de Reactivacion
de Obras del FONAVI I y II, Construcciones y Construcciones Plurianual de
Viviendas. Uno de los pocos que no llegd a implementarse en el AMGR, pero
que si lo fue en otros municipios del interior de la provincia, fue el Subprograma
Federal de Mejoramiento de Viviendas (Mejor Vivir) con Municipios.

Cuadro |.Programas y subprogramas de la PFV implementados en el AMGR (2003-2007)

Programas y subprogramas de la PFV implementados en el AMGR (2003-2007)

PFEH. Programa Federal de Emergencia Habitacional

PFSH. Programa Federal de Solidaridad Habitacional

Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional: Emergencia hidrica
Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional: Emergencia climatica
Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional Viviendas con Aborigenes
Subprograma Federal de Solidaridad Habitacional Viviendas Rurales

PFMV. Programa de Mejoramiento de Vivienda MEJOR VIVIR

PFSH. Programa Federal de
Solidaridad Habitacional

Programa .Federal d(:} PFCV - Etapa |. Programa Federal de Construccion de Vivienda (Construcciones |)
E&r:)s;;lﬁcllr)n de Vivienda. PFPCV - Etapa Il. Programa Federal Plurianual de Construccién de Viviendas (Construcciones Il)

PFREACT. Programa Federal de Reactivacion de Obras del FONAVI 1y Il
Programas financiados por organismos internacionales implementados en el AMGR (2003-2007)
PROMEBA. Programa de Mejoramiento de Barrios

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informaciones del IPDUV

En total, a través de estos programas y subprogramas, el [IPDUV comprometid
durante el periodo aproximadamente 10.976 soluciones habitacionales en el
AMGR, contabilizando las soluciones terminadas, en ejecucion y comprome-
tidas para iniciarse (firmadas) al finalizar el aflo 2007. De este total, el 60 %
(6.626 soluciones) estuvieron dirigidas a la construccion de viviendas nuevas y
el 40 % restante (4.350 soluciones habitacionales) al mejoramiento, ampliacion
o refaccion de viviendas deficitarias recuperables (cuadro 2).

Cuadro 2. Soluciones habitacionales implementadas en el AMGR (2003-2007)

Programas y subprogramas Cantidad de soluciones
Tipos de soluciones | Denominacion Egl;g:gg:gnn:g y sPcc))Irutci%?'\gs
PFEH. Programa Federal de Emergencia Habitacional 130 1.2 %
PFSH. Programa Federal de Solidaridad Habitacional 541 4,9 %
PFSH. Subprograma Emergencia Hidrica 240 22%
PFSH. Subprograma Federal Emergencia Climéatica 300 2,7%
Viviendas nuevas PFSH. Subprograma Viviendas con Aborigenes 150 14% | 6626 | 60%
PFSH. Subprograma Viviendas Rurales 20 0.2 %
PFCV. Programa Federal de Construccion de Vivienda 664 6,0 %
| PEPCV. Programa Federal Plurianual de Construccion de Viviendas 3603 | 32,8%
FONAVI 5 0,0 %
i i PFREACT. Programa Federal de Reactivacion de Obras del FONAVI [y Il 973 8.9 %
Mﬁgﬁg‘;ento de PFMV. Programa de Mejoramiento de Vivienda Mejor Vivir 4350 | 396% | 4350 | 40%
Total 10.976 [ 100,0 % | 10.976 | 100,0%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion del IPDUV
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Segtin lo analizado en el capitulo 2, referido a la situacion del AMGR en los
inicios de la Politica Federal de Vivienda, de los 90.549 hogares que habia en
area metropolitana en 2001, 33.420 habitaban viviendas deficitarias, equiva-
lentes al 37 %. De modo que las soluciones de la Politica Federal de Vivienda
implementadas en el periodo 2003-2007 (sin contar los programas con financia-
mientos internacionales) alcanzaron en teoria a cubrir en el AMGR alrededor de
un tercio de los hogares que habitaban viviendas deficitarias en 2001 (grafico 1).

33.420

®Hogares en
viviendas deficitarias
2001

" Total de soluciones

habitacionales 2003- Figura 1. Hogares en
= .
10.976 2007 (32,8%) viviendas deficitarias

— 2001 y total de soluciones
habitacionales 2003-2007
I en el AMGR

Fuente: elaboracion
propia segun informacion
del IPDUV y del INDEC

Ahora bien, de las 10.976 soluciones comprometidas, poco mas de la mitad
(5.731) pertenecieron a los programas orientados al primer quintil inferior de
ingreso: Programas Federales Solidaridad Habitacional, Emergencia Habita-
cional y Mejor Vivir.

Si se tiene en cuenta exclusivamente la cantidad de hogares con necesidades
basicas insatisfechas (NBI) existentes en el AMGR en 2001 (16.650) y la
cantidad de soluciones habitacionales implementadas por estos tres programas
orientados al primer quintil de ingreso, la cobertura alcanzé a cubrir un 34,4 %
de esta poblacion (grafico 2).

16.650

Figura 2. Hogares NBI
2001 en el AMGR y total de
soluciones habitacionales
orientadas al primer quintil
u Hogares NBI 2001 inferior de ingreso (2003-2007)
Fuente: elaboracion propia
Soluciones orientadas a NBlo quintil 1 (34,4%) sobre la base de informacion

del IPDUV y del INDEC

Del total de hogares del AMGR que en 2001 habitaba en vivienda deficitaria (33.420),
4.650 vivian en vivienda irrecuperable (casilla o rancho) (5,17%), y la cantidad de
viviendas nuevas implementadas por los PFSH y PFEH orientados al primer quintil
inferior de ingreso fue de 1.381, alcanzando a cubrir al 29,7 % de estos (grafico 3). En
cambio, de este total, 20.441 hogares habitaban en viviendas recuperables (casas B y
piezas en inquilinato) y 8.329 hogares vivian en hacinamiento por cuarto en viviendas
buenas en el AMGR en 2001, es decir, que ascendian a 28.770 los hogares que requerian
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mejoramiento habitacional, mientras que la cantidad de mejoramientos imple-
mentados entre 2003-2007 fue de 4.350, equivalente al 15,1 % de estos hogares,
si se considerara que estos mejoramientos se orientaron al quintil 1 inferior de
ingreso y no se tuviera en cuenta a los hogares que vivian en hacinamiento por
cuarto en viviendas buenas, esos mejoramientos cubririan al 21,3 % (grafico
4). Por lo tanto, fue significativo el incremento que produjo la Politica Federal
de Viviendas de mejoramientos habitacionales dirigidos a atender el déficit
cualitativo de los sectores de menores recursos (Programa Mejor Vivir), pero
al igual que en los niveles nacionales y provincial, en el AMGR su cobertura
también resultdo menor que la producida por las viviendas nuevas.

4.650

Figura 3. Hogares en vivienda
deficitaria irrecuperable 2001
en el AMGR y total de viviendas
nuevas orientadas al primer

quintil inferior de ingresos ® Hogares en viviendas deficitarias
(2003-2007) irrecuperables 2001
Fuente: elaboracion propia “ Total de viviendas nuevas 2003-2007 quintil 1
sobre la base de informacion del (29.7%)
IPDUV y del INDEC
20.441

Figura 4. Hogares en vivienda
deficitaria recuperable

2001 en el AMGR y total de
mejoramientos habitacionales = Hogares en viviendas deficitarias recuperables
orientados al primer quintil 2001
inferior de ingresos (2003-2007)
Fuente: elaboracion propia Mejoramientos orientads a NBlo quintil 1
sobre la base de informacién del (21,3%)
IPDUV y del INDEC

LOS PROGRAMAS SELECCIONADOS PARA EL ESTUDIO DE LOS PRO-
YECTOS

Para llevar adelante los estudios de casos en profundidad, se tuvieron en cuenta
los siguientes criterios para seleccionar los programas, en conformidad con los
objetivos de la investigacion:
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* Que fueran programas nuevos creados por la Politica Federal de Vivienda.
Esto descart6 aquellos preexistentes a los que esta politica habia dado conti-
nuidad (como el PROMEBA o el FONAVI).

Programas
[ Prog. Fed:.de Constriccion
[ Prog. Fed. ErnergenciaHabitacional
[ Prog. Fed. Plunanusl

[ Prog. Mejoramiento de Vivienda SN

[ Prog. Fed. Solidaridad Comunidad Atiorigenes \1/

Bl Prog. Fed. Solid. Emergencia Clisfiatica " \.\/\}}_ y
Il Prog. Fed. Solid. EmergenciaHidrica RO AD <
Il Prog. Fed. Solidaridad Habitacional i XK S

* Que fueran programas orientados a los sectores sociales en situacion de po-
breza (quintil 1 inferior de ingresos). Esto descarté aquellos como el Cons-
truccion de Vivienda, Etapas [ 'y I1 y el Programa Federal de Reactivacion de
Obras del FONAVI 1y II.

* Que fueran representativos de los distintos tipos de acciones implementadas
(mejoramiento habitacional y viviendas nuevas), orientados tanto al déficit
cuantitativo como cualitativo.

A partir de estos criterios quedaron seleccionados los programas restantes:

* PFEH. Programa Federal Emergencia Habitacional.
* PFSH. Programa Federal Solidaridad Habitacional.
* PFMV. Programa de Mejoramiento de Viviendas MEJOR VIVIR.

Para llevar adelante los estudios de casos en profundidad se decidid elegir un
proyecto de cada uno de estos programas. Para esta eleccion se elaboraron y
aplicaron los siguientes criterios:

* Que hayan estado destinados al mejoramiento de las condiciones habitacio-
nales de poblaciones urbanas.

* Que al menos uno de los programas o subprograma contara con una orien-
tacion dirigida a la atencion de situaciones sociohabitacionales de mayor
criticidad y especificidad. Por ejemplo, el dirigido a la atencion de comu-
nidades aborigenes.
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Figura 5. Localizacion
de los proyectos de

los programas y
subprogramas de la
politica federal de
vivienda 2003-2007 en el
AMGR

Fuente: elaboracion
propia con informacion
del IPDUV
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* Que en lo posible se tratara de proyectos aplicados en asentamientos urbanos
existentes, es decir que el punto de partida de la intervencion no haya sido
poblacion destinataria inicialmente dispersa. Este criterio esta relacionado con
una de las cuestiones habitacionales mas criticas en el drea metropolitana: los
asentamientos informales y la regularizacién urbana-dominial.

* Que el acceso a las diferentes fuentes de informacion (documental, de infor-
mantes clave barriales, técnicos profesionales publicos y privados, funcio-
narios y directivos, entre otras) resulte posible, confiable y pertinente con la
experiencia desarrollada.

* Que la localizacion de los casos posibilite interactuar con referentes de munici-
pios que hayan intervenido directa o indirectamente de la accion programatica,
hayan jugado o no un protagonismo activo en el desarrollo del proyecto y del
que resulte posible obtener consultas e informacion.

A partir de la aplicacion de estos criterios se seleccionaron los siguientes pro-
yectos por programa o subprograma:

Programas y subprogramas estudiados Casos de estudios en profundidad
PFEH. Programa Federal Emergencia Habitacional Barrio Chelliyi
PFSH. Programa Federal Solidaridad Habitacional. Barrio Vargas Il
Subprograma Viviendas con Aborigenes
PFMV. Programa de Mejoramiento Vivienda MEJOR VIVIR Barrio Villa Itati

Figura 6. Localizacion de los pro-
yectos de los tres programas estu-

diados en el AMGR
Fuente: elaboracion propia sobre la
base de informacion del IPDUV

Referencias
Programas

Bl Prog. Fed. Emergencia Habitacional

O Area de aplicacién Prog. Fed.
Mejoramiento de Vivienda

M Prog. Fed. Solidaridad Habitacional

Cabe aclarar que también se visitaron otros proyectos de cada uno de estos pro-
gramas ubicados en distintos lugares del AMGR, con la finalidad de comparar
observaciones realizadas en los estudios de casos en profundidad.

En los tres apartados siguientes se presentan los estudios de casos realizados.



PROGRAMA FEDERAL
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HABITACIONAL
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1- El Plan JYJHD fue un programa del
Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social, creado en 2002 para contrarrestar
los efectos de la crisis, destinado a brindar
un subsidio a los desempleados a cambio
de una contraprestacion laboral. Tuvo una
amplia cobertura (2.000.000 de desem-
pleados) que alcanzé a cubrir alrededor
del 75 % de los desocupados existentes.
En el Chaco, en su momento de mayor
cobertura supero los 100.000 desemplea-
dos. Es un programa que merecio amplios
andlisis por los efectos de contencion de
la conflictividad social. Un estudio sobre
él en GOLBERT (2004).

2- Segiin la fuente del IPDUYV consultada,
este ultimo subprograma se originé a nivel
nacional a partir de la presentacion de este
caso ala SSDUYV. Esto, sin embargo, no fue
contrastado en esta investigacion.

3- El Barrio Toba es el primer barrio
consolidado de poblacion originaria en
Resistencia, producido durante la década
del 70. “Qom” es una voz originaria con
la que se denominan los pertenecientes a
la etnia Toba.

ANALISIS DEL PROGRAMA FEDERAL SOLIDARIDAD HABITACIONAL
Y DE SU IMPLEMENTACION EN EL BARRIO CHELLIYi (RESISTENCIA,
CHACO)

INTRODUCCION

El Programa Federal Solidaridad Habitacional (PFSH) propuso como objetivos
satisfacer necesidades habitacionales de los sectores con mayores niveles de
pobreza y generar empleo para contribuir a superar la crisis laboral y social
que habia en 2003. Para esto aplico recursos nacionales para la construccion de
viviendas e infraestructura en las regiones mas castigadas del pais, a través de
empresas constructoras e incorporando como mano de obra a los beneficiarios
del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados (JYJHD), procurando su inser-
cién como trabajadores formales en dichas empresas.' En la primera etapa de
su implementacion tuvo una sola orientacion y en la segunda implemento seis
subprogramas con orientaciones especificas: Emergencia Social, Emergencia
Hidrica, Emergencia Sismica, Emergencia Climatica, Viviendas Rurales y
Viviendas con Aborigenes. Se instrument6 a partir de la firma del “Convenio
Marco Programa Federal de Solidaridad Habitacional”, suscripto el 1 de octu-
bre de 2003 entre el gobierno nacional, a través del Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios, y ocho provincias. En la primera etapa
adhirieron al convenio marco las provincias de Corrientes, Chaco, Entre Rios,
Formosa, Jujuy, Misiones, Salta y Tucuman. Posteriormente participaron las pro-
vincias de Cérdoba, Catamarca y La Rioja, y luego con el objeto de hacer frente
a emergencias por diferentes contingencias climaticas y sociales, se incorporaron
las provincias de Chubut, Rio Negro, San Juan y Tierra del Fuego.

SU IMPLEMENTACION EN EL BARRIO CHELLIYi DE RESISTENCIA, CHACO

El Proyecto del Barrio Chelliyi se inici6 en el afio 2005 como respuesta parcial
a un grupo de hogares demandantes, integrantes de una comunidad originaria
de la etnia toba que habian ocupado un terreno vacante de Resistencia, y las
obras finalizaron en septiembre de 2007. Se realizd en el marco del Subprograma
Solidaridad Habitacional Viviendas con Aborigenes, y consistio en la regula-
rizacién dominial, trazado urbano, completamiento de infraestructura basica y
construccion de 47 viviendas para parte de los hogares ocupantes ya residentes
en el sitio, ubicado en el NO de la ciudad de Resistencia (figura 1).

Participaron como actores principales: la Municipalidad de Resistencia a tra-
vés de la Sub Unidad Ejecutora de Tierras, que intervino activamente desde el
inicio del problema en distintas instancias del proyecto; el IPDUV, que firmd
el convenio marco con la SSDUV de la Nacidn para implementar por primera
vez este subprograma en la provincia y en el pais; un grupo de tesistas de la
Facultad de Arquitectura de la Universidad Nacional del nordeste (FAU-UNNE),
que se encontraba vinculado con el problema y aportd en la elaboracion del
proyecto de las viviendas; una empresa constructora, que ejecutd las obras, y
una organizacion social del barrio (la Asociacion Chelliyi), cuyo reclamo dio
origen a la intervencion y luego representd a la comunidad durante el proceso
del proyecto.?

Este proyecto se origind como resultado de una demanda de varios afios de esta
comunidad, organizada a través de la asociacion Chelliyi. Esta organizacion se
dio a conocer mediante reclamos reivindicatorios en distintos ambitos publicos
y medios de comunicacion, producidos en un contexto en que la problematica
aborigen habia empezado a incluirse en la agenda de gobierno. Asi fue como
en el afio 2005 se concretd la articulacion entre las necesidades de una parte de
esta comunidad y el Programa Solidaridad Habitacional, que se estaba imple-
mentando en la provincia desde el afio 2003.

El origen del asentamiento Chelliyi data del afio 2001, con la ocupacién de
un predio lindante al Barrio Toba de la ciudad de Resistencia, protagonizado
por descendientes de pueblos originarios qom que residian en dicho barrio
en condiciones de alto hacinamiento.’ La tradicion cultural de residencia de
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este colectivo social, en la que los lazos parentales son prioritarios, asi como
la existencia de un predio vacante proximo y la fuerza que por ese momento
habian tomado las ocupaciones de tierra en la ciudad, fueron decisivas para la
produccién de esta ocupacion.

Durante la demarcacion del terreno y construccion de las casillas precarias Figura 1. Ubicacién
para trasladarse alli, se constituyd la Asociacion Chelliyi, conformada por los del barrio Chelliyi en el
ocupantes para pedir la regularizacion dominial del predio, que pertenecia a dos AMGR

Fuente: elaboracion pro-

propietarios privados de la ciudad. Desde las primeras movilizaciones realiza- pia

das por ellos ante la Municipalidad de Resistencia y la Camara de Diputados
de la provincia, en reclamo para que se realizase la expropiacion de las tierras
ocupadas, surgio que el terreno presentaba distintas situaciones dominiales y
distintas vias de resolucion.

En uno de los sectores donde se instalaron aproximadamente 50 familias, los
funcionarios municipales que tomaron el reclamo de la regularizacion domi-
nial pudieron resolver el problema mediante la negociacion directa con sus
propietarios histdricos (condonacion de otras deudas como pago) y en el otro
sector, donde se instalaron aproximadamente 100 familias, la situacion debid
resolverse mediante una expropiacion del gobierno provincial, que se efectivizod
mediante una ley de la Camara de Diputados y el pago a los propietarios a través
de fondos del Instituto Nacional de Asuntos Indigenas (INAI).

Este desdoblamiento de la solucién de la regularizacion de la propiedad del sue-
lo condujo a que las soluciones se concretaran en distintos plazos, iniciandose
primero la resolucion del sector negociado por la municipalidad, porque pudo
ser cedido mas rapidamente al IPDUV para la implementacion de este nuevo
subprograma. Las 100 familias restantes recibieron atencion habitacional con
bastante posterioridad, cuando pudo efectivizarse finalmente la transferencia
del segundo predio en cuestion al IPDUV.

Durante este proceso y a causa de este desdoblamiento de acciones, la organiza-
cidn social sufrié modificaciones y rupturas. Por una parte la Asociacion Chelliyi
cambid de representante por cuestionamientos al dirigente que inicialmente lle-
vaba adelante las gestiones. Los restantes demandantes, asentados en el predio



Programa Federal Solidaridad Habitacional

178

Figura 2. Planimetria

del conjunto habitacional
construido por el programa
Fuente: elaboracién propia
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cuya transferencia tardd mas en resolverse, se nuclearon en torno de una nueva
asociacion (“Wainolec”), que prosigui6 por su lado las gestiones para resolver
el problema habitacional de este sector. También surgié durante este proceso una
nueva organizacion social, el Movimiento 19 de Abril (Dia del Indio America-
no), compuesta por integrantes de la comunidad, mas movilizados por reclamos
reivindicatorios generales, que se vincularon con otras organizaciones sociales
de la ciudad por causas que trascendian las de ambos proyectos habitacionales,
relacionados con reclamos de diferentes derechos sociales.

Al regularizarse la situacion dominial del primer sector, el municipio inici6 alli
un proyecto de subdivision tendiente a regularizar el trazado urbano y realizar
un mejoramiento de la infraestructura basica. Este proceso implicaba relocali-
zaciones, tanto por el trazado de los nuevos lotes, como por la presencia de una
laguna y un canal de desagiie existentes en el predio. Paralelamente, el grupo
de tesis de la FAU-UNNE, que habia tomado previamente contacto con la pro-
blematica de la comunidad para realizar su trabajo final de carrera, comenzo a
involucrarse en este proyecto, articulandose con los actores participantes.

Ante la falta de recursos para realizar las obras basicas, la Sub Unidad Ejecu-
tora de Tierras, de la Municipalidad de Resistencia, inicid una articulacion de
acciones con el Area Operativa del IPDUYV, a partir de la cual este organismo co-
menzo a involucrarse en la elaboracion del proyecto habitacional, realizando las
gestiones ante la SSDUyV de la Nacion para la implementacion del programa.

Por la modalidad operativa de ejecucion de las viviendas y la forma de su im-
plementacion, por parte de la empresa constructora involucrada, los hogares
debieron abandonar el predio mientras duraron las obras. Algunos fueron a vivir
con familiares o amigos y otros pasaron a alquilar viviendas precarias.

Para la ejecucion de las viviendas nuevas, se derribaron las casillas precarias
construidas por los vecinos durante la ocupacion, luego se construyeron las
viviendas nuevas, y las empresas de servicios provinciales proveyeron las redes
de agua potable y luz eléctrica, pero no se realizaron obras de cloacas ni de
pavimentos, ni otros equipamientos publicos. Por exigencia del programa, la
empresa constructora incluy6 entre sus empleados a desocupados beneficiarios
del Plan JYJHD.
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Figura 3. Linea del tiempo desde el
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Fuente: elaboracion propia

Figura 4. Imagen del frente de vivien-
das del barrio Chelliyi construido
por el programa
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2010)
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Programa Federal Solidaridad Habitacional

ANALISIS DEL PROGRAMAYY DE SU IMPLEMENTACION EN EL BARRIO
CHELLIYI

La intervencion
Marco normativo

El Programa Solidaridad Habitacional se constituyd en una primera etapa me-
diante el Convenio Marco Programa Federal de Solidaridad Habitacional, sus-
cripto el 1 de octubre de 2003 entre el gobierno nacional, a través del Ministerio
de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, y ocho provincias, entre
las que participd el gobierno del Chaco, con el objeto de otorgar un financia-
miento no reintegrable a las jurisdicciones participantes para la construccion
de viviendas. En este convenio se establecid la cantidad de viviendas para eje-
cutarse en cada jurisdiccion provincial y el monto de financiamiento para cada
una de ellas con un valor fijo por unidad de vivienda.

Este convenio marco se apoyd y complementd en un convenio interinstitucio-
nal celebrado entre el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, el Ministerio de Trabajo Empleo y Seguridad Social, el Instituto de
Estadistica y Registro de la Industria de la Construccion, la Camara Argentina
de la Construccién, la Camara de la Vivienda y el Equipamiento Urbano de la
Republica Argentina, la Camara Argentina para Pequefias y Medianas Empre-
sas de la Construccion y la Unidén Obrera de la Construccion de la Republica
Argentina. Con posterioridad, en una segunda etapa, dentro de este programa se
implementaron seis subprogramas con orientaciones mas especificas.*

Mas alla de las observaciones realizadas al encuadre normativo de la Politica
Federal de Vivienda en su conjunto (véase tercera parte), el marco normativo
especifico de este programa resultd un instrumento valido de intervencion ejecu-
tiva para hacer frente de manera inmediata a la crisis social y de gobernabilidad
existente al asumir el gobierno en mayo de 2003, mas aun con las finalidades con
que fue implementado, de buscar reactivar la produccion habitacional, generar
fuentes de empleo y favorecer con una inversion adicional a los sectores mas
desfavorecidos, con la forma de un instrumento que respeto las autonomias
provinciales de adhesion. Sin embargo, algunos condicionamientos impuestos
limitaron la intervencion de las jurisdicciones y restringieron sus posibilidades
en las tomas de decisiones para dar respuestas mas adecuadas a las problema-
ticas locales, como se vera mas adelante.

Este marco normativo favorecio a nivel de la politica la participacion de distintos
agentes institucionales, gremiales y economicos. En este sentido funcion6 como
un instrumento ordenador y articulador de relaciones formales entre diversos
actores, dando fortaleza a la capacidad del gobierno de incluir sectores y agentes
que contribuyeran de manera inmediata y efectiva a la reactivacion del sector
de la construccion para la atencion del déficit de viviendas y la situacion social
de desempleo. En este sentido, a este nivel expreso una cierta perspectiva mi-
nima de integralidad al abordaje de la problematica habitacional, articulando
dimensiones econdmica-productiva y social, con la habitacional, aunque en su
implementacion local, como se verd a través del proyecto del barrio Chelliyi,
dio un resultado sumamente sectorial.

También otorgd prioridad de atencion a las regiones y provincias del pais que
presentaban mayores indicadores sociales deficitarios y restricciones en sus
capacidades de hacer frente de manera mas auténoma a los diferentes tipos de
déficit y situaciones de vulnerabilidad y pobreza. Sin embargo, hubiera sido
esperable que todas las provincias adhirieran al convenio marco, prestando un
mayor consenso federal a esta busqueda de equidad territorial. Asi mismo es
observable que no se haya publicado informacion oficial respecto del encuadre
normativo que tuvo la segunda etapa del programa, en particular, el de los seis
subprogramas implementados.
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En el caso de la provincia del Chaco, la implementacion de este programa (al
igual que gran parte de las acciones implementadas por el IPDUV) no respeto el
marco normativo general vigente establecido por la Ley del Sistema Provincial
de Vivienda, que reglamento la participacion de los municipios en la politica
provincial, para asegurar no solo un mayor consenso y transparencia al sistema,
sino también una mayor adecuacion de las soluciones a los territorios municipa-
les. Es cierto que en el caso estudiado del barrio Chelliyi el gobierno municipal
de la ciudad de Resistencia particip6 en el proyecto, pero esta participacion no
se dio en el marco establecido por la ley mencionada, sino por el hecho de que
una parte de la tierra sobre la que se habia producido la ocupacion fue nego-
ciada por el gobierno municipal, que habia iniciado acciones de regularizacion
cuando surgio la posibilidad de implementar el programa. En esta articulacion
de acciones se firmo entonces un convenio especifico interjurisdiccional entre
el IPDUV y el gobierno municipal, en cuyo marco el municipio transfiri6 este
predio al IPDUYV para implementar las 47 soluciones habitacionales.

La empresa constructora a cargo de la ejecucion de las soluciones habitacio-
nales, por su parte, cumplimento lo establecido en el marco legal vigente,
ya que participd mediante el procedimiento de licitacion publica establecido
por Ley de Obras Publicas. De acuerdo con las fuentes consultadas, también
cumplimento lo establecido por el convenio marco del programa respecto de
la incorporacion como mano de obra de la empresa contratista a un porcentaje
de beneficiarios del Plan JYJHD.

A pesar de existir un convenio marco de cooperacion entre la Universidad Na-
cional del Nordeste y el gobierno del Chaco, el grupo de tesis de la FAU-UNNE
que se vinculd con este proyecto con propdsitos de desarrollar su trabajo final
de carrera no contd con ningin marco normativo especifico que regulara su
participacion. Esta pudo darse solamente por la predisposicion de los actores
intervinientes. Tampoco contd con un marco normativo la participacion de la
organizacion social del barrio en el proyecto.

Hechos como estos pusieron en evidencia dos cuestiones con relacion al marco
normativo. Una es la falta de existencia de un norma amplia que regule posibili-
dades de participacion de distintos sectores de la sociedad en la implementacion
de la politica habitacional, tanto de los destinatarios, como de muchos otros
actores que pudieran encontrarse interesados en el problema habitacional; y la
otra es que mas alla de la existencia de esta norma, igualmente puede darse en
la implementacion concreta de cada proyecto la participacion de actores que
por diferentes circunstancias se vinculan con estos problemas.

Instrumentos operativos

Como ya se sefialo en el punto anterior, en la segunda etapa, el Programa Fede-
ral Solidaridad Habitacional (PFSH) implement seis subprogramas: Solidari-
dad Habitacional por Emergencia Social (SPFESO), Solidaridad Habitacional
por Emergencia Hidrica (SPEH), Solidaridad Habitacional por Emergencia
Sismica (SPFESI), Solidaridad Habitacional por Emergencia Climatica (SPEC),
Solidaridad Habitacional Viviendas Rurales (SPVR), Solidaridad Habitacional
Viviendas con Aborigenes (SPVA). Este tltimo fue el que se implement6 en el
caso estudiado del barrio Chelliyi. Sin embargo, sobre la formulacion y marcos
normativos especificos de estos no fue posible encontrar informacion publicada.
Hasta donde alcanzd a averiguarse, estos subprogramas constituyeron extensio-
nes de las acciones del programa que surgieron como respuestas a demandas
especificas de las distintas jurisdicciones, ante problematicas particulares de
indoles sociales y climaticas. Mas alla de lo ya observado, y sin valorar otros
aspectos del programa, que se analizan mas adelante, puede considerarse fa-
vorable la iniciativa de dar respuestas especificas sobre la marcha a partir de
demandas particulares, en la medida en que pone en evidencia cierta flexibilidad
para adaptarse a nuevas demandas. Sin embargo, resulta imposible realizar
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Convenio inter-jurisdiccional

un analisis de las particularidades de dichos subprogramas, por la ausencia de
mayor informacion.

Organizacién y articulacién institucional y de actores participantes

Este programa plante6 un esquema organizativo que articulé mediante convenios
relaciones entre un conjunto de organismos publicos y privados, tanto en sentido
horizontal (interinstitucional), como vertical (interjurisdiccional) (figura 5).

En el nivel nacional, las relaciones horizontales se realizaron mediante varios
convenios interinstitucionales, impulsados por el Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios, en su caracter de organismo responsable
de la Politica Federal de vivienda.

A través de estos convenios este ministerio se relaciond con el Ministerio de

Trabajo, Empleo y Seguridad Social para articular funciones de financiamien-
to, administracion y contralor, de la participacion de los beneficiarios del Plan

Convenio inter-institucional
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JYJHD, en la ejecucion de los conjuntos habitacionales a realizarse por las
empresas constructoras. En dicho marco, ambos ministerios se vincularon
ademas con el Instituto de Estadistica de la Industria de la Construccién; la
Camara Argentina de la Construccion; la Camara de la Vivienda y el Equipa-
miento Urbano de la Republica Argentina; la Camara Argentina para Pequefias
y Medianas Empresas de la Construccion y la Union Obrera de la Construccion
de la Republica Argentina. A través de todos estos acuerdos el programa busco
complementar acciones publicas y privadas tendientes a la reactivacion produc-
tiva, la construccion de viviendas y la generacion de trabajo, expresando dos de
los objetivos centrales de la Politica Federal de Vivienda, relacionados con la
atencion del déficit habitacional y de empleo de los sectores de bajos recursos,
y la reactivacion del sector productivo de la vivienda.

En sentido vertical los organismos se vincularon mediante convenios interju-
risdiccionales, en los que participaron el Ministerio de Planificacion Federal,
Inversion Publica y Servicios y los representantes de los gobiernos provinciales.
En este esquema, cada gobierno provincial expreso su interés de participar
en la accion programatica mediante la firma del convenio marco asumiendo
compromisos eventuales de realizacion de aportes financieros en caracter de
complementariedad (entre otros).

El ministerio fue responsable del financiamiento de las viviendas, a través de la
Secretaria de Obras Publicas, dentro de la cual la Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda fue la encargada de la canalizacion de las gestiones y de la
auditoria técnica y financiera de los proyectos.

Los Institutos Provinciales de Vivienda (IPV) fueron los encargados de imple-
mentar el programa en las respectivas jurisdicciones, para lo cual se articularon
de manera directa con la SSDUYV de la Nacidn, con atribuciones conexas a:
la formulacién de propuestas/proyectos, la gestion del proceso de licitacion
publica y contratacion de las empresas constructoras locales, 1a administracion y
control del avance de los emprendimientos y participacion por medio de aportes
complementarios, como la provision de terrenos. De ese modo entonces fueron
los IPV los que se vincularon de manera directa con las entidades empresariales
y de igual modo con la SSDUY'V de la Nacidn para cumplimentar los procedi-
mientos administrativos técnicos y financieros. Los IPV se vincularon también
con el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social, para ejercer funciones
de control, a través de sus inspectores de obra, del personal de las entidades em-
presarias. Hacia el nivel jurisdiccional inferior, los IPV se relacionaron con los
gobiernos municipales, tanto por sus atribuciones sobre la gestion y definicion
de los proyectos, como para atender demandas y articular aportes, tales como
la provision de terrenos e infraestructura bésica.

El programa utilizé un esquema de organizacion y de relaciones institucionales
acorde con los propositos de plantear soluciones en varias dimensiones, sobre la
base de instrumentos de utilidad para acordar posiciones, acciones y servicios
para ser prestados por los diferentes organismos y actores, tanto en sentido
horizontal con distintos sectores, como vertical entre la nacion, las provincias
y los municipios. En este sentido respetd las autonomias jurisdiccionales al
no proscribir posibilidades de que los organismos participantes de cada nivel
incorporasen relaciones que consideren necesarias para complementar funcio-
nes y acciones para las soluciones habitacionales. Asi fue como en el caso del
barrio Chelliyi se produjo una articulacion interjurisdiccional entre el IPDUV
y el Municipio de Resistencia a través de la firma de un convenio especifico, en
el marco del cual se establecieron y delimitaron funciones y responsabilidades
de cada una de las partes en el proyecto. Pero, a partir del caso estudiado se pudo
comprobar que no todas ellas fueron cumplidas satisfactoriamente por las partes.

Mediante este convenio, la municipalidad de Resistencia, a través de sus areas
pertinentes, se comprometio a efectuar las tareas de relevamiento fisico y social,
la propuesta de amanzanamiento y el trazado vial sobre el terreno de dominio
municipal. Asimismo asumié la responsabilidad del acompafiamiento social
a los beneficiarios a los efectos de potenciar la participacion y capacidad de
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5- APA: Administracion Provincial del
Agua, SAMEEP: Servicio de Agua 'y Man-
tenimiento Empresa del Estado provincial
v SECHEEP: Servicios Energéticos del
Chaco Empresa del Estado Provincial.

organizacion, minimizando los eventuales conflictos sociales e institucionales
que pudieran surgir en el transcurso del proyecto, y se hizo cargo de realizar la
escrituracion de los terrenos a su nombre para su posterior adjudicacion y escri-
turacion a favor de los beneficiarios del proyecto. De todos estos compromisos,
la municipalidad no cumplio lo referente al relevamiento y acompafiamiento
social, cuestiones que fueron parcialmente subsanadas por el equipo de tesis de
la FAU-UNNE. En dicho convenio la funcidén de coordinacién fue acordada en
forma conjunta entre la Unidad Ejecutora Municipal y la Gerencia de Desarrollo
Urbano, Proyecto y Programacion del IPDUV.

Por su parte, el IPDUV se hizo cargo de la elaboracion de la documentacion
técnica para la gestion de aprobacion del proyecto y la ejecucion de las solu-
ciones habitacionales. Si bien estos puntos fueron cumplidos, el proyecto fue
elaborado (al igual que en muchos otros casos) por la empresa constructora
adjudicataria de la obra, la cual, a su vez, permitio el aporte del equipo de tesis
de la FAU-UNNE en dicha accién. Para las obras de infraestructura, el IPDUV
(como generalmente lo hace) articuld con los diferentes organismos provinciales
y empresas de servicios responsables (APA, SAMEEP y SECHEEP), tanto para
la elaboracion y aprobacion de los proyectos como para la realizacion de las
obras y provision de los servicios basicos de agua potable y luz eléctrica.’

Es valorable que tanto el IPDUV como el gobierno municipal mostraran aper-
tura y flexibilidad para articularse en el trabajo concreto, tanto con el equipo
de FAU-UNNE, como con la demanda organizada de la Asociacion Chelliyi
y con la empresa adjudicataria; sin embargo, es necesario remarcar que estas
articulaciones se dieron por las circunstancias particulares que envolvieron a
este caso y por ciertas faltas de capacidades institucionales para hacerse cargo
de funciones conferidas legalmente a estos organismos, pero no por practicas
institucionales preestablecidas tendientes a capitalizar y potenciar recursos
mediante articulaciones entre instituciones, algunas de las cuales disponen de
marcos normativos generales para que se establezcan (tal como lo permite la
Ley del Sistema Provincial de la Vivienda o el Convenio de Cooperacion entre
la Universidad y el gobierno provincial), pero no son alentadas a cumplirse por
las conducciones de los respectivos organismos.

También es remarcable positivamente que desde el nivel nacional se haya pres-
tado atencion a una demanda particular, como la de la Asociacion Chelliyi, al
grado de orientar una nueva accion programatica especifica para esta demanda,
dado que muestra cierta bidireccionalidad en el diseflo y ajuste de la politica
analizada (esto también ocurrid con la creacion de los otros subprogramas y las
modificaciones implementadas en otros programas); sin embargo, la respuesta
imperfecta brindada en el caso estudiado en profundidad puso en evidencia que
al menos en los niveles provincial y municipal no se dispuso de un mayor co-
nocimiento de la demanda (diagndstico), para que el disefio de los instrumentos
operativos resulte mas ajustado a la problematica habitacional deficitaria de una
poblacion tan particular como la aborigen.

La articulacién con el plan JYJHD

En el nivel nacional el programa se articuld con el Plan JYJHD con la finalidad
de reinsertar social y laboralmente a sus beneficiarios, reorientando los fondos
del subsidio por desempleo hacia la generacidon de empleo y la capacitacion de
mano de obra para la construccion. Esta articulacion les permitio la participacion
a los diferentes agentes y actores. Es destacable la atencion de necesidades habi-
tacionales basicas y laborales de los sectores deficitarios mas desfavorecidos. Sin
embargo, mas all4 de su contribucion a la reactivacion del mercado productivo
de la vivienda, no favorecio a la integralidad de las soluciones, porque no rela-
ciono ambas soluciones en la demanda. Hubiera sido deseable una articulacién
interinstitucional mas amplia, tendiente a brindar soluciones mas integrales a
los problemas deficitarios de estos sectores sociales, por ejemplo, a través de
relaciones con acciones de salud, educacion, produccidn, etc., pero convergentes
en cada proyecto sobre los grupos sociales necesitados. En el caso del barrio
Chelliyi, los vecinos del barrio sefialaron que en el periodo de ejecucion del
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proyecto recibieron algunas prestaciones esporadicas de salud y educacion; sin
embargo, estas no fueron brindadas en el marco de un proceso de articulacion,
propiciado por la intervencion habitacional desde una perspectiva de integra-
lidad de soluciones evolutivas y sustentables en el tiempo.

La participacién y funciones de actores extraestatales

Como se dijo, los actores extraestatales que participaron formalmente en el
Programa en el nivel nacional fueron: la Camara Argentina de la Construc-
cién (CAC); la Camara Argentina para Pequefias y Medianas Empresas de la
Construccion (CAPyC); la Unidn Obrera de la Construccion de la Republica
Argentina (UOCRA); el Instituto de Estadistica y Registro de la Industria de la
Construccion (IERIC) y la Camara de la Vivienda y el Equipamiento Urbano
de la Republica Argentina (CAVERA).

El IERIC tuvo la funcion de facilitar a las empresas constructoras, informa-
cion sobre los beneficiarios del Plan JYJHD y trabajadores de la construccion
desocupados, que cumplian con el perfil ocupacional requerido (Revista del
Consejo Nacional de la Vivienda N° 10, 2003). La UOCRA, por su parte, se
comprometid a colaborar con los organismos competentes en la verificacion
de las condiciones de trabajo, garantizando el cumplimiento de las normas de
seguridad y de las garantias exigidas por el Convenio Colectivo de Trabajo, y
las Camaras y Asociaciones Empresariales de la Construccion serian las en-
cargadas de difundir y promocionar el apoyo y participacion de las empresas
en el programa.’

A este nivel la participacion de los actores extraestatales era importante en
dos sentidos, primero con la finalidad de trasformar subsidios precarios de
desempleo en fuentes laborales de mejor calidad (empleo registrado) dentro
la industria de la construccion. Mediante ellas el programa buscé garantizar la
participacion de las empresas constructoras en la ejecucion de las viviendas,
bajo la exigencia de que incluyan en sus plantillas de personal beneficiarios del
Plan JYJHD durante el periodo de duraciéon de las obras. Y segundo, también
fue estratégica para cumplir con una de las finalidades generales de la Politica
Federal de Vivienda, de acordar con los principales actores de la industria de
la construccion para la reactivacion de la economia y la generacion de nuevos
puestos de trabajos.?

En el nivel provincial, el IPDUV no formul6 ninguna reglamentacion particular
para la implementacion de este programa y, por lo tanto, no establecid ningu-
na relacion formal con agentes extraestatales para esta implementacion. Las
empresas constructoras actuaron bajo la reglamentacion de la Ley Provincial
de Obras Publicas, que exige el llamado a licitacion como mecanismo de ad-
judicacion. Es de suponerse que las delegaciones provinciales de las entidades
involucradas en el convenio marco del programa a nivel nacional hayan actuado
para promover el cumplimiento de sus intereses sectoriales en los diferentes
proyectos. Segun pudo averiguarse, la empresa responsable del proyecto del
barrio Chelliyi incorporé dentro de su plantel de personal a beneficiarios del
Plan JYJHD.

Por la importante cantidad de viviendas que este programa construyd en el
Chaco, puede deducirse el compromiso del sector provincial de las pequefias y
medianas empresas con el sentido social que tuvo esta accién programatica. Las
entidades de la construccion de mediano y pequefio porte, en general, tienen un
plantel de trabajadores menos cualificados y capacitados y de menor retribucion
salarial que las grandes empresas constructoras. Por esta razon puede estable-
cerse una relacion positiva entre la participacion que tuvieron estas empresas
con objetivos de incrementar los niveles de capacitacion laboral, inclusion de
los asalariados registrados y formalizacion del empleo, y de ese modo permitir
la mejora del ingreso del trabajador de la construccion en las regiones menos
desarrolladas del pais.

En el nivel provincial, la Ley del Sistema Provincial de la Vivienda sancionada
en 1996 habia creado la Comision Municipal de Contralor Social de la Vivien-
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6- La CAC es la camara empresarial
nacional que nuclea a las empresas mds
importantes de la industria de la cons-
truccion; la CAPyC es la camara repre-
sentante de constructoras, fabricantes,
prestadores de servicios y profesionales
del sector PyME de la Construccion.
La UOCRA es la organizacion sindical
nacional oficial de los obreros de la
construccion. El IERIC es una entidad
publica no estatal dependiente de la CAC,
la Unién Argentina de la Construcciony la
UOCRA, sometida al control de tutela del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
con competencia en todo el pais, creada a
partir de la privatizacion de los servicios
que prestaba el Registro Nacional de la
Industria de la Construccion, a partir de
la Reforma del Estado. CAVERA es una
camara de empresarios (constructoras,
inmobiliarias, cooperativas, etc.) y pro-
fesionales (de distintas disciplinas) inte-
resados sobre el problema de la vivienda
social y en lograr viviendas econémicas
v accesibles para la sociedad.

7- No se obtuvo informacion sobre la
participacion de CAVERA.

8- Es importante destacar que las orga-
nizaciones empresarias tienen actitudes
corporativas muchas veces reacias a
acompariar medidas sociales que afectan
su organizacion productiva.
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9- El grupo de tesis FAU-UNNE estaba
integrado por alumnas de la Universidad
Nacional del Nordeste, pero se lo consi-
dero como actor extraestatal porque ellas
se involucraron con el problema desde el
compromiso social ciudadano y no desde
la politica institucional de la Universidad.
Este compromiso luego fie acompariado
por el proceso formativo que desarrollaron
en la Catedra de Trabajo Final de Carrera
de la Pirdmide B de la FAU-UNNE.

ma Federal Solidaridad Habitacional

da, que ademas de los actores institucionales (intendente y el Concejo) de la
municipalidad en la que se ejecutase cada accion, debia permitir la participacion
de un representante de las organizaciones vecinales, reconocidas y registradas en
el mismo municipio. Sin embargo, este sistema nunca fue implementado en la
practica por el IPDUYV, que historicamente siempre ha sido reacio a formalizar y
reglamentar la participacion de actores ajenos a las empresas constructoras. Esta
actitud general obedece a la postura generalizada de las corporaciones empresa-
riales (grandes, medianas y pequefias) que defienden siempre la modalidad de
ejecucion y adjudicacion de viviendas “llave en mano”, producidas de manera
estandarizada y masiva, construidas en conjuntos sobre terrenos generalmente
definidos por las propias empresas. Con esta modalidad, la demanda solo es
reconocida como hogares individuales registrados a la espera de la atencion del
IPDUV. Como consecuencia de la promocion de esta modalidad surgieron inade-
cuaciones en el proyecto del barrio Chelliyi. En este caso especifico, los actores
extraestatales que tuvieron participaciones clave fueron tres, de los cuales uno
solo actuo en el marco normativo reglamentario: la empresa constructora que
ejecuto las obras de las viviendas. Los otros dos fueron los hogares que produ-
jeron la ocupacion del terreno y luego se nuclearon en la Asociacion Chelliyi
(y otras organizaciones) y el grupo de tesis de la FAU-UNNE que colabor6 en
distintas instancias del proyecto.’ Es importante analizar con cierto detenimiento
la participacion de los ocupantes.

La ocupacion organizada de terrenos por parte de hogares demandantes de
vivienda y de atenciones sociales (ver capitulo del AMGR) ha sido a partir
de mediados de la década del 90 una de las vias mas usuales y exitosas que
han encontrado los hogares con necesidades basicas insatisfechas del AMGR
para hacerse notar y ser atendidos por las politicas sociales. A través de este
hecho conflictivo, los habitantes del Chelliyi lograron hacer visibles ante los
organismos sus necesidades y la concurrencia de los organismos del Estado en
su atencion. Se trato de una participacion que a lo largo del proceso tuvo como
eje central la protesta reivindicativa. Una de las habitantes del barrio lo sefiald
de este modo:

O: “... fue una ONG la que inicio el tramite, los cortes de lucha, atropello a
la municipalidad, por eso aca nadie nos regalo nada, nadie se preocupa por
nosotros, las cosas lo pedimos nosotros a lucha muy dura, porque es diferente
que una persona o ente administrativo te dé, nosotros salimos a pedir, pasaron
diez u ocho anos y ningun funcionario vino a ofrecer planes de viviendas .

E: ¢Y c6mo surgi6?

O: “Porque nosotros, la comunidad blanca levantaba viviendas en nuestras na-
rices: Villa Santiago, Angel de la Guarda, Carpincho Macho y otros barrios de
gente criolla. Y nosotros no podiamos quedarnos de brazos cruzados y salimos
a la calle a reclamar lo nuestro”.

E: (Estos reclamos hacian como organizaciones de Chelliyi?

O: “Si, y con otras organizaciones de la iglesia, el reglamento y trabajo he-
cho, apoyaron a la ONG 19 de abril, de esa manera se pudo lograr lo que hoy
tenemos”. (O. Beneficiaria del proyecto, integrante de la Asociacion Chelliyi.
Entrevista Grupo focal: 2010).

Fue a través de esta via que obtuvieron las soluciones:

R: “... habia un momento que nos querian dar 15 casas nomas. El primer did-
logo se negocio por 15 casas y nosotros mantenemos la lucha hasta que se ven
las 46 casas (...) uno haciendo bien las cosas, por notas no te dan, haciendo
movilizacion, quemando ruedas, aunque quede ridiculo, porque teniendo un
gobierno haciendo promesas, pero si salis a la realidad y ves otra cosa, hoy
en dia la gente sale a la calle por eso. Me acuerdo cuando hicimos el primer
piquete, nos decian: ‘piqueteros, vayan a trabajar, indios, negros, sucios, de
todo’, pero se olvidan algo de ellos, que les va tocar luchar por sus derechos,
a todos les llega su necesidad y una salta a pelear, como los cacerolazos, es lo
mismo, cortan las rutas, me parece que igual esta haciendo una protesta, dentro
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de eso esta el paro, como que no es una protesta porque le frena a los chicos
por ejemplo la educacion, pero igual nosotros seguimos haciendo cortes, ollas
populares, es la unica manera”. (R. Beneficiaria del proyecto, integrante de la
Asociacion Chelliyi. Entrevista Grupo focal: 2010).

Finalmente, hay que sefialar que la modalidad operativa del programa no con-
templd, ni desde el nivel nacional ni desde el provincial, ninguna metodologia
ni practica para abordar casos como estos, que requieren estudios diagnosticos
previos, formulaciones que contemplen las particularidades de cada grupo social
y en especial, un trabajo social que permita la participacion de los destinatarios
en el proyecto, tendiente a una resolucion mas adecuada de sus problemas y
a una promocion social para un desarrollo mas integral de la comunidad. En
este caso, parte de este trabajo social, aunque el programa no lo contemplo,
habia sido asumida como compromiso por el municipio; sin embargo, no fue
realizada.

Algunas de estas cuestiones fueron subsanadas de formas muy parciales y
fragmentadas por distintos actores y promotores sociales que se acercaron por
propio interés al problema, entre ellos se dio la participacion del grupo de tesis
de la FAU-UNNE. Este grupo pudo mediar entre algunas necesidades basicas
de los hogares, la empresa constructora y el IPDUYV, aportando un relevamiento
fisico y social, la modificacién consensuada del prototipo original de vivienda
establecido por la empresa y el Area del Proyecto del IPDUV en lo referente
a la localizacion de ntcleo humedo y a las posibilidades de crecimiento futuro
de las viviendas, asi como una mejor organizacion para el traslado provisorio
de algunas viviendas precarias para la construccion de las viviendas definitivas
en cada lote.

Pero esto solo fue posible por la convergencia de una serie de factores desen-
cadenantes, tales como la organizacion de la comunidad y su actitud proactiva
para reivindicar derechos a la tierra y la vivienda, la predisposicioén de algunos
funcionarios y técnicos intervinientes y la participacion voluntaria de diferen-
tes promotores comunitarios, y en especial del grupo académico mencionado.
Sin embargo, nada de esto estuvo prescripto en la implementacion del pro-
grama, dejando como secuelas una atencion muy parcial del problema y una
desmovilizacion de la comunidad para proseguir con el mejoramiento de sus
condiciones de vida.

Las articulaciones resultaron positivas a nivel superior, tanto para movilizar
recursos como actores, pero no en los niveles inferiores para el caso del barrio
Chelliyi, dado que fueron transitorias, puntuales, no cumplieron todos los com-
promisos, tampoco apuntalaron el proceso organizativo de la comunidad, y solo
dieron una respuesta parcial y poco integral a la demanda, en lugar de propiciar
un marco sinérgico mas permanente de complementariedad de recursos y de
actores a favor de lograr estos objetivos.

Recursos financieros

El programa ha sido financiado con recursos provenientes del Tesoro Nacional
para la construccion de viviendas, con caracter de subsidio no reintegrable a
las jurisdicciones adheridas. Esta fuente de recursos se vio complementada con
aportes del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion a
través del financiamiento del plan JYJHD, de empleo para desocupados.

En su lanzamiento el programa comprometié un financiamiento de $ 40.000.000
para la construccion de 16.000 soluciones habitacionales distribuidas de manera
uniforme, 2000 para cada una de las ocho jurisdicciones provinciales que ad-
hirieron inicialmente al programa, con un costo maximo previsto de $ 20.000
para cubrir el 100 % del costo de cada vivienda, incluida su infraestructura.
Con posterioridad este monto ascendi6 a $25.000. En todos los casos se previd
que este financiamiento fuese asignado de manera individual a cada proyecto y
bajo gestion formalizada a través de convenios particulares.



Programa Federal Solidaridad Habitacional

188

En el periodo 2003-2007 el programa y sus subprogramas financiaron en total
27.287 soluciones habitacionales en las jurisdicciones en las que se implementa-
ron, que significaron una inversion de $966.277.524. En la provincia del Chaco
fue donde mas se implementd; en ella financiaron un total de 9964 soluciones,
equivalente al 36,5 % del total, realizando un aporte de $271.800.664 que re-
present6 un 28,13 % de la inversion total del programa y sus subprogramas. !’
En el AMGR, financiaron 1251 soluciones, en las que se invirtié un 17,49 %
del total provincial, equivalente a $47.543.541.

Cuadro I. Inversiones del Programa y Subprogramas Solidaridad Habitacional en el Chaco y municipios
del AMGR (2003-2007)

e amasd Habradiamst Jurisdicciones
Chaco AMGR Resistencia Fontana Barranqueras Vilelas
PFS Soluciones 2.076 541 451 70 20
Inversion $ 56.682.864 $ 13.574.028 $10.956.600 $2.082.660 $534.768
PFSH Soluciones 4.970 240 240
Inversién $ 85.441.750 $9.912.000 $9.912.000
SPEC Soluciones 850 300 100 50 50 100
Inversion $33.280.744 $11.692.642 $3.975.920 $1.962.018 $1.966.555 $ 3.788.150
SPVA Soluciones 1.060 150 150
Inversién $ 49.749.625 $ 8.680.757 $ 8.680.757
SPVR Soluciqnes 1.008 20 20
Inversién $ 46.645.682 $3.684.114 $3.684.114
TOTAL PFS Soluciones 9.964 1.251 941 120 50 140
Inversién $ 271.800.665 $ 47.543.541 $33.525.278 $ 4.044.677 $ 1.966.555 $ 8.007.031

Fuente: elaboracién propia sobre la base de informacién del IPDUV

Este financiamiento no reintegrable para las jurisdicciones y los demas rea-
lizados a través de los otros programas implementados formaron parte del
importante aporte adicional, por el que el gobierno nacional buscé recuperar la
inversion en la politica habitacional argentina, seriamente dafiada tras la crisis
a la que habia llegado en el afio 2001 (ver tercera parte), con los objetivos cen-
trales de reactivar el sector productivo de la vivienda, como via de generacion
de fuentes de empleo y de satisfaccion de necesidades habitacionales basicas.

Es destacable la sustentabilidad de esta fuente del financiamiento, que al igual
que el FONAVI y todos los demas programas federales nuevos utilizaron re-
cursos genuinos de origen impositivo, y no ocasionaron endeudamiento para
el Estado Nacional ni para las jurisdicciones (como por ejemplo sucedié con
los créditos de los programas financiados por los organismos supranacionales
de créditos al desarrollo). Sin embargo, es deseable que no hubiera tenido un
caracter extraordinario y se hubiera constituido en un sistema continuo mas
institucionalizado.

El programa previ6 que las jurisdicciones adheridas realizaran aportes comple-
mentarios para la gestion y realizacion de los proyectos. En el caso de la pro-
vincia del Chaco, dichos aportes provinieron principalmente de los recursos del
FONAVI, transferidos automaticamente al IPDUV durante el periodo, y fueron
utilizados centralmente para la compra de terrenos y obras de infraestructura
basica para la construccion de las viviendas. En algunos casos también los
gobiernos municipales realizaron aportes complementarios, sobre todo de te-
rrenos. Para el IPDUYV, la realizacion de estos aportes complementarios impacto
negativamente sobre algunas acciones que habia comenzado a experimentar a
partir del afio 2000, en el marco de la autonomia que la Reforma del FONAVI
del afio 1995 le habia otorgado para la formulacion de su propia politica. Como
consecuencia de la ocupacion de parte de los recursos FONAVTI utilizados para
complementar el financiamiento de los programas federales, el IPDUV dejo
de aplicar algunos programas de regularizacion y mejoramientos que habia
comenzado a experimentar, ante la necesidad de dar respuestas mas adecuadas
a demandas como las del barrio Chelliyi. La capitalizacion de los aportes no

10- De las 9964 soluciones habitacionales
implementadas por este Programa en el
Chaco entre 2003 y 2007, segun la fuente
citadas, 6322 se encontraban terminadas,
equivalentes al 63,4 % de ellas.
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reintegrables realizados por el Programa y los Subprogramas Solidaridad lo
obligo a trabajar con esta demanda con una modalidad operativa inadecuada.

En el caso del barrio Chelliyi, la municipalidad de Resistencia aporto la regula-
rizacion del dominio del terreno mediante una negociacion con los propietarios
y el IPDUV junto a las empresas de servicios provinciales SECHEEP y SA-
MEEP y organismos provinciales como la APA y Vialidad Provincial, aportaron
recursos para las obras de infraestructura basica. Si bien es favorable que se
hayan articulado diversas fuentes de financiamiento en pos de la realizacion
de este proyecto, es criticable que por el modo operativo implementado, no se
haya contado con recursos para realizar estudios diagndsticos, un proyecto mas
adecuado a las necesidades de los destinatarios, trabajos de promocion social y
asistencia para el traslado y alojamiento transitorio de los destinatarios.

Requisitos de implementacién para las jurisdicciones

Este programa establecid a las jurisdicciones requerimientos generales y espe-
cificos. Dentro de los primeros dispuso que el financiamiento, no reintegrable
para las jurisdicciones, sea destinado a la construccion de viviendas nuevas y
que la gestion para su otorgamiento sea realizada de manera particular para
cada uno de los proyectos de acuerdo con las disposiciones establecidas a nivel
nacional por la SSDUV. Esto ultimo introdujo un requerimiento que recen-
tralizo la toma de decisiones sobre la viabilidad de cada proyecto, que habia
sido descentralizada por la Reforma del FONAVI en 1995 (ver tercera parte),
afectando la posibilidad de que pudieran tener mayor ajuste a las necesidades
locales, e introdujo también oportunidades de discrecionalidad en la asignacion
de los recursos.

El programa considerd aportes financieros complementarios a cargo de las
jurisdicciones, tanto para la provision de terrenos, como para realizar obras de
infraestructura adicionales. En caso de necesidad y no disponibilidad de recur-
sos de las jurisdicciones para complementar obras adyacentes a la construccion
de las viviendas, brindo la alternativa de realizar gestiones ante la Nacion
para obtenerlos. Esta posibilidad de realizacion de aportes complementarios,
mas alla de que afecto a los recursos FONAVI que disponian los IPV para sus
propias politicas, puede verse también como una oportunidad para que las
jurisdicciones realizasen aportes complementarios a las soluciones basicas
subsidiadas, para mejorar la calidad de los proyectos, cuestion que no ocurrié
en el caso estudiado.

El programa establecid que los proyectos debian localizarse en centros pobla-
cionales con alto nivel de desempleo. Cada uno de ellos no podia superar la
construccion de cuarenta unidades habitacionales; y las empresas constructoras
no podian resultar adjudicatarias de mas de dos emprendimientos. En cuanto a
la tecnologia para ser utilizada, propuso modalidades de mano obra intensiva.
En relacion con los plazos de ejecucion establecid que los proyectos no debian
superar los ocho meses de duracion, incluido, si lo hubiera, financiamiento
complementario de las jurisdicciones y de los municipios. Una vez definido y
acordado el aporte complementario a cargo de cada jurisdiccion, estas debian
asumir el compromiso de suficiencia y disponibilidad de los recursos en tiempo
y forma, a los efectos de cumplimentar la finalizacion de las obras en los plazos
programados. El programa privilegio a las empresas constructoras pequefias
y medianas, y les exigi6 la incorporacion durante el periodo de duracion del
emprendimiento de un cincuenta por ciento de mano de obra desocupada de
la industria de la construccion, beneficiaria del Plan JYJHD. Este conjunto de
requisitos fue muy preciso en relacion con montos, plazos, formas de ejecucion
y formas de control, denotando intencionalidad de btiisqueda de eficiencia en
la produccién y adecuacion a las necesidades ocupacionales de los sectores
de bajos recursos y de los organismos responsables de la implementacion. Sin
embargo, a partir de la ejecucion estudiada de este programa en el caso del
barrio Chelliyi, se pusieron en evidencia varios aspectos desfavorables que
involucraron a ambos niveles jurisdiccionales.
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El mas notorio del nivel nacional fue, sin duda, el requisito del programa que
prescribia que cada conjunto habitacional no debia superar las 40 unidades
habitacionales por proyecto. Esta exigencia posiblemente fue pensada para
una demanda desagregada en forma de hogares individuales, a la espera de
soluciones terminadas “llave en mano” y que no contempld casos como el
del Chelliyi, en el que se present6 una accion proactiva grupal de la demanda,
expresada a partir de una organizacion colectiva con necesidades particulares.
A pesar de esto, en el barrio Chelliyi, el programa ejecut6 47 viviendas para
los 150 hogares que formaban el asentamiento original.

Probablemente lo anterior haya estado relacionado con las diferentes situaciones
de dominio que presentaba el predio, lo cual también da cuenta de otra cuestion
critica con la que se enfrentaron recurrentemente las jurisdicciones durante este
periodo, la dificultad de disponer de suelo urbanizado para la implementacion
de las soluciones. Este programa (al igual que los demas), como se dijo, de-
lego esto a las jurisdicciones, que en general debieron lidiar con las presiones
especulativas inmobiliarias del sector privado, resolviendo siempre de manera
deficitaria este problema, que es estructural y que requiere de una regulacion
mas general para el acceso equitativo al suelo de toda la poblacion.

Si bien puede ponderarse favorablemente que el programa haya exigido que
las empresas participantes incluyeran entre sus empleados a un porcentaje de
desocupados beneficiarios del Plan JYJHD, dado que esto podria contribuir a
una mayor integralidad de las soluciones, las caracteristicas sociales deficitarias
presentadas por la comunidad del barrio Chelliyi y las actitudes proactivas de
sus integrantes en la resolucion del problema pusieron en evidencia que este
requisito podria haber dado prioridad a quienes pertenecian a ella, y que al
momento de la intervencion estaban desocupados.

LOS DESTINATARIOS
Criterios de definicion y de elegibilidad de los destinatarios

El programa utilizé el principio de universalidad de criterios de focalizacion
para definir a los destinatarios de sus acciones y combiné dos atributos de
identificacion en la primera etapa:

Criterio socioterritorial: los destinatarios debian ser sectores desprotegidos
de la sociedad, pertenecientes a las regiones mas castigadas del pais y con los
indices mas altos de necesidades basicas insatisfechas (NBI).

Criterio socioeconémico: los destinatarios debian pertenecer a centros
poblacionales fuertemente afectados por la desocupacion.

Estos dos criterios circunscribieron la aplicacion del programa en su primera
etapa a las provincias del norte argentino, entre ellas, al Chaco. En la segunda
etapa, los subprogramas adicionados profundizaron la focalizacion incorporan-
do nuevos atributos, que ampliaron la cobertura territorial a otras provincias
del pais. Ellos fueron:

Criterios de emergencias climaticas: utilizados por los tres subprogra-
mas orientados a emergencias climatica, hidrica y sismica, que limitaron la
definicion de los destinatarios a grupos de poblacion que ademas de reunir los
requisitos anteriores debian haber sido afectados por algunas de estas circuns-
tancias climaticas.

Criterio cultural: utilizado por el subprograma orientado a poblacion abo-
rigen, que limito la definicion de los destinatarios a grupos de poblacion que
ademas de reunir los requisitos anteriores debian pertenecer a pueblos origi-
narios.

Criterio de distribucion territorial: utilizado por el subprograma orientado
a poblaciones rurales, que limito la definicion de los destinatarios a grupos de
poblacion que ademas de reunir los requisitos sociales anteriores debian habitar
en zonas rurales.
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Para la eleccion de los destinatarios, el programa no prescribié ningan condi-
cionamiento que vaya mas alla de los criterios de focalizacién, dejando librada
a las jurisdicciones la aplicacion de requisitos de eleccion de los destinatarios
de los proyectos implementados. Si bien el IPDUV del Chaco tiene establecida
una serie de requisitos generales para ser destinatarios de soluciones habita-
cionales, no resulto posible disponer de informacion que diera cuenta sobre el
procedimiento que utilizo este organismo para la seleccion de los destinatarios
efectivamente atendidos por este programa.

A nivel de la formulacion del programa, es importante destacar que la combina-
cion de principios universales y criterios de focalizacion utilizados en la primera
etapa fueron lo suficientemente amplios y categdricos como para direccionar
equitativamente la inversion hacia los sectores mas desfavorecidos de las re-
giones menos desarrolladas del pais. Los requisitos que circunscribieron las
inversiones en las regiones con mayores indices de NBI y en las poblaciones
mas desprotegidas y con alta tasa de desempleo ayudaron a direccionar posi-
tivamente la inversion en este sentido. Sin embargo, como toda focalizacion,
al utilizar criterios especificos para recortar determinados grupos de poblacion
dentro de un universo determinado (Poblacion NBI), como ocurri6 sobre todo
en la segunda etapa del programa, sin inscribirse dentro de un ment de acciones
que abarcase las diferentes situaciones deficitarias dentro de este universo, y
ademas sin contar con los recursos necesarios para atender a toda la poblacion
comprometida, o al menos a una buena parte de ella, la accion termina siendo
ademas de selectiva parcial ante la problematica del universo definido. Esto es
exactamente lo que pudo observarse en el caso estudiado. La focalizacion del
subprograma orientado a poblacion aborigen permitio en el caso del barrio Che-
lliyi de Resistencia que la inversion llegase a unos de los grupos mas afectados
por la exclusion social de este municipio; sin embargo, no alcanzé a atender a
toda esta poblacion, ni del barrio y menos aun del AMGR, impactando negati-
vamente en la resolucion del problema en su conjunto.

Otro efecto complementario negativo de la aplicacion de la focalizacion en
contexto de recursos insuficientes es el estimulo al reclamo social que genera
como Unica via para hacer visibles las necesidades de un determinado grupo
que requiere atencion. En este sentido, en la aplicacion de los criterios de ele-
gibilidad por parte de quien implement6 localmente el programa (el IPDUV),
adquirieron peso importante las movilizaciones de protesta de la organizacion
barrial, en reclamo del derecho a la tierra y acceso a la vivienda. Si bien es po-
sitivo que tanto la municipalidad de Resistencia, como el IPDUV y el programa
hayan reaccionado favorablemente al reclamo, no deja de ser una intervencion
excluyente para quienes, estando en condiciones similares, no obran de igual
manera. En este sentido, es negativo que el programa no haya promovido la
aplicacion de criterios de elegibilidad fundados en diagndsticos integrales, que
establezcan prioridades de acuerdo con los niveles de criticidad, antigiiedad,
factibilidad técnica, etc., en un contexto de progresividad de acciones, que no
excluya a quienes no escogen esta via de demanda. Ademas, la invalidacion de
criterios objetivos y transparentes para la eleccion de los destinatarios contri-
buye a potenciar discrecionalidades en el manejo de los recursos y constituye
una fuente permanente de conflicto social.

Organizacién y participacion social de los destinatarios

El programa no contempld ningtin tipo de organizacion social colectiva de los
destinatarios ni tampoco ninguna forma de participacion de ellos en los pro-
yectos, dejando librados estos aspectos a las jurisdicciones, como responsables
de la formulacion y gestion de los proyectos. El procedimiento convencional
del IPDUYV para organizar la demanda era con la forma de grupos familiares
individuales, encabezados por jefes o jefas de hogar mayores de edad o eman-
cipados, que debian cumplir los requisitos de cada programa, sin contemplar
ninguna instancia de participacion en la toma de decisiones concernientes a los
proyectos, a menos que el programa en cuestion lo exigiera.

En el caso del barrio Chelliyi, el IPDUYV, por sobre estos criterios convenciona-
les, aceptd el involucramiento de la asociacion vecinal preexistente (Asociacion
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Chelliyi), asi como también el aporte que realizé el equipo de FAU-UNNE.
Sin embargo, como ya se dijo anteriormente, es necesario remarcar que estas
participaciones se dieron por las circunstancias particulares que envolvieron a
este caso y por ciertas faltas de capacidades institucionales para hacerse cargo
de funciones conferidas legalmente a estos organismos, pero no por practicas
institucionales preestablecidas tendientes a capitalizar y potenciar recursos me-
diante articulaciones entre los actores involucrados. Es decir, la intervencion no
propicio una forma de trabajo articulada y concertada de actores, como una via
de promocion social de los destinatarios, sino que solo acepto ciertas relaciones
para poder implementar la intervencion de la manera mas convencional posible,
afectando negativamente con la implementacion del proyecto la organizacion
barrial existente.

Concepcion y definicion de las necesidades

En consonancia con los lineamientos de la Politica Federal de Vivienda, este
programa, a nivel general, entendid que las necesidades prioritarias eran subsi-
diar el acceso a viviendas nuevas a los hogares mas excluidos de la poblacion,
generar nuevos puestos de trabajo merced a reactivar la industria de la cons-
truccidon como uno de los vehiculos para dinamizar la economia y capacitar a
los sectores excluidos para que puedan acceder a trabajar en esta industria. Esta
concepcion y definicion general tuvo como fundamento los datos estadisticos de
la realidad inmediata de desempleo y pobreza que reflejaba la profunda crisis
existente en 2003, asi como el clima social generado por ella, que habia obli-
gado al gobierno anterior a implementar de manera rapida un subsidio para dos
millones de desocupados a cambio de contraprestaciones laborales y un claro
posicionamiento del rol que debia cumplir el Estado para recomponer el mo-
delo productivo, desde una perspectiva capitalista neokeynesiana, basada en un
pacto entre capital y trabajo para promover el empleo formal como vehiculo de
integracion social. En este nivel es valorable la concepcion del planteo general
de relacionar la satisfaccion de necesidades habitacionales de los sectores mas
desfavorecidos con la capacitacion y generacion de puestos de trabajo como
vehiculo para integrar personas excluidas. Sin embargo, a nivel de la accidn, el
programa no integré ambas dimensiones, promoviendo una concepcion sectorial
de las necesidades en la instancia de implementacion.

Si bien la elaboracion del proyecto en el caso estudiado correspondia al IPDUYV,
este organismo se abstuvo de modificar esta concepcion y no busco ligar las
distintas dimensiones del problema, asi como tampoco implement6 ninguna
instancia de participacion de los destinatarios para definir conjuntamente con
ellos sus necesidades. Es decir, se acotd de antemano que las necesidades de
los beneficiarios de las viviendas eran exclusivamente habitacionales, asi co-
mo las de los desocupados eran exclusivamente laborales y las de los sectores
productivos eran exclusivamente de escasez de demandas. De este modo, a
nivel de los proyectos, como el caso del barrio Chelliyi, las necesidades de los
habitantes no fueron consideradas integralmente. Tampoco fueron considera-
das en sus particularidades, sino que fueron definidas de antemano de manera
genérica y estandarizada. Una de las beneficiarias del programa en el caso del
Chelliyi manifest6 lo siguiente:

Cuando se habla de necesidades habitacionales ;qué piensan ustedes,
cuales son, cuiles eran antes del proyecto y ahora que tienen las casas?
.Estan satisfechos, conformes?

“Yo lo de siempre, el trabajo para mi marido, no tiene plan, tiene 56, no le aceptan
para jubilarse, para trabajar es grande pero para pension o jubilacion no”.
;Las necesidades no son unicamente de la casa, sino también otras cosas?
“Teniamos una casa precaria, viviamos economicamente no muy bien, tenia-
mos para comer nomds, cuando nos entregan las viviendas algunos piensan
que tienen todo, pero siguen siendo las mismas personas y tienen las mismas
necesidades, tenemos viviendas pero no tenemos trabajo, ni salud, no cambia
mucho. A mi cuando me dieron la vivienda no me dieron una heladera, ni cama,
ropa ni zapatillas. La mayoria de acd vive de artesanias”. (Beneficiaria del
proyecto, integrante de la Asociacion Chelliyi. Entrevista Grupo focal: 2010).
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En el caso del barrio Chelliyi, tampoco se considerd la condicion cultural de los
destinatarios para contemplar las particularidades de sus necesidades. El IPDUV
delegd en la empresa constructora contratada la elaboracion del proyecto de las
obras habitacionales, y solamente el esfuerzo y el trabajo voluntario realizado
por el grupo de la UNNE ayudo a acercar algunos aspectos de las necesidades
habitacionales de los hogares destinatarios, con la oferta del programa, pero esta
experiencia tampoco se utilizéo como un modelo operativo replicable.

LAS SOLUCIONES

Tipos y dimensiones de las soluciones

Como ya se expres6 anteriormente, el programa previo que la inversion debia
destinarse a la construccion de viviendas nuevas con sus correspondientes
infraestructuras (sin especificar cuales y de qué tipo), que cada proyecto no
debia superar las 40 viviendas, que las tecnologias que se iban a emplear
debian utilizar mano de obra intensiva y que las obras debian ser ejecutadas
por empresas constructoras que contratasen un 50 % de beneficiarios del Plan
JYJHD, en un plazo maximo de ocho meses para cada proyecto. Correspondio
a las jurisdicciones realizar los aportes complementarios para la provision de
los terrenos y para las obras de nexos de las infraestructuras. El programa no
planted exigencias con respecto a las caracteristicas y requisitos que debian
reunir las soluciones habitacionales, pero el monto establecido para cada una
de ellas con su correspondiente infraestructura y la forma de produccion exigida
fue el principal condicionante para su resolucion. Sin embargo, no proscribid
que las jurisdicciones realicen aportes que consideraran necesarios en funcion
del proyecto que formulasen. En el cuadro 2 se detallan los componentes de las
soluciones contempladas por el programa en su primera etapa, en cada una de
las dimensiones analizadas.

Cuadro 2. Componentes de las soluciones de la primera etapa del PFSH seguin las dimensiones a las que
pertenecen

Dimensiones Componentes de las soluciones habitacionales
s e Acceso legal al suelo. Componente no provisto por el programa, pero exigido a las jurisdicciones como
9 contraparte para su implementacion.
Habitacional e Viviendas nuevas con infraestructura completa (sin especificar cuéles).
e Infraestructura urbana para urbanizaciones que no debian superar 40 viviendas por emprendimiento. La
Urbano-am- infraestructura externa a las viviendas no fueEprowsta por el programa, pero exigida a las jurisdicciones
biental como contraparte para su implementacion. (El programa hizo referencia a infraestructura completa, pero

no especificé cudles ni para qué calidad de servicios).

Demanda a empresas constructoras medianas y pequenas asociadas con la CAmara Argentina de la Cons-
truccion y con la Cdmara Argentina para Pequenas y Medianas Empresas de la Construccidn, dispuestas a
contratar el 50 % de mano de obra de beneficiarios del Plan JYJHD, durante los ocho meses de plazo de
ejecucion de cada emprendimiento.

Econémica e Fuentes de empleos formales por igual periodo a obreros desocupados de esa industria o que quisieran
capacitarse. ) o . .
e Capitalizacion de la propiedad de la vivienda para los hogares destinatarios.
e Introduccién de los hogares destinatarios al mantenimiento de la vivienda urbana moderna.
Social e Acceso a vivienda adecuada (vivienda urbana moderna).
e Contempld soluciones habitacionales para poblaciones aborigenes. .
Cultivral e Introduccién de los hogares destinatarios al uso y funcionamiento de la vivienda urbana moderna.
e Introduccion de los hogares destinatarios a nuevas reglas de convivencia vecinal, normas municipales y de
servicios publicos propios de la organizacién social urbana formal.
) e Subsidio parcial a hogares afectados por pobreza critica. ) o
Politica e Contribuy6 a la reactivacion de la industria de la construcciéon como vehiculo de dinamizacién de la econo-

mia y de generacién de empleo formal como via de inclusién social.

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Convenio Marco del PFSH

No se obtuvo informacion especifica de los subprogramas implementados en la
segunda etapa, pero segtin los proyectos ejecutados en la provincia del Chaco, el
unico subprograma que implement6 soluciones diferentes fue el de Emergencia
Hidrica, de cuyas 4970 soluciones comprometidas en el periodo 2003-2007 en
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11- Cabe destacar que la Constitucion
de la Provincia del Chaco promueve la
propiedad colectiva para los pueblos
indigenas. El Articulo 37 afirma que
“La Provincia reconoce la preexistencia
de los pueblos indigenas, su identidad
ética y cultural; la personeria juridica
de sus comunidades y organizaciones; y
promueve su protagonismo a través de
sus propias instituciones, la propiedad
comunitaria inmediata de la tierra que
tradicionalmente ocupan y las otorgadas
en reserva. Dispondra la entrega de otras
aptas y suficientes para su desarrollo
humano, que serdan adjudicadas como
reparacion histérica, en forma gratuita,
exentas de todo gravamen. Serdn inem-
bargables, imprescriptibles, indivisibles
e intransferibles a terceros”.
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esta provincia 3280 fueron de mejoramientos de viviendas y las restantes 1690
soluciones fueron viviendas nuevas, similares a las de la primera etapa. Las
soluciones de los restantes subprogramas implementados en el Chaco también
fueron viviendas nuevas similares a las de la primera etapa, como las del caso
de estudio del barrio Chelliyi.

Como puede observarse, los componentes que previo el programa fueron
muy limitados en algunas dimensiones, teniendo en cuenta las caracteristicas
de la poblaciéon destinataria, que ademas de las necesidades habitacionales
requeria iniciar de manera conjunta y progresiva la resolucion de necesidades
de inclusion econdmica, social y cultural, y en estas dimensiones el programa
no contemplo componentes especificos que fueran mas alla de los aportes que
representaron para estos hogares, los de una vivienda nueva, y que en muchos
casos, generan nuevas exigencias, como consecuencia de la formalizacion de
los costos de vida, que implica el cambio que ellas producen. Sin embargo, la
formulacion de los proyectos fue potestad de las jurisdicciones, y ellas, en el
marco de los condicionamientos fijados por el programa, podrian haber com-
plementado acciones mediante articulaciones con otros recursos. E1 IPDUV no
lo hizo. Este organismo generalmente se limitaba a implementar los programas
con su modalidad de origen, que en este caso fue la de construir viviendas con
empresas constructoras y adjudicarlas “llave en mano”, sin mayor conoci-
miento y participacion de los destinatarios. En el caso del Proyecto del Barrio
Chelliyi, como ya vio, se dieron algunas particularidades, y los componentes
de las soluciones concretadas, segiin cada dimension, se implementaron de la
siguiente forma:

Dimension legal: el programa establecié que correspondia al IPDUV el aporte
del terreno para la ejecucion de las obras. Tal como se vio en la presentacion
del caso, no se tratd de un terreno vacante, sino de la regularizacion dominial
de una ocupacidén informal, de la que se habia estado ocupando inicialmente
el municipio de Resistencia. La resolucion de la situacion dominial fue de-
terminante para la forma en que se implemento el proyecto, ya que el predio
pertenecia a dos propietarios diferentes y se debi6 recurrir a distintas vias de
resolucion. Una fue la de la negociacion directa entre el municipio y uno de los
propietarios, y la segunda fue la de la expropiacion del otro terreno por parte
del gobierno provincial. La primera via tuvo una rapida resolucion, y fue en ese
terreno donde se implementd el proyecto estudiado. Pero, como ya se sefialo
al inicio, esta forma de resolucion de la regularizacién dominial excluyo a una
parte del barrio de ser destinatarios del programa y produjo una fractura en la
organizacion social de los vecinos. Los hogares que fueron destinatarios del
proyecto obtuvieron la tenencia formal de los terrenos y viviendas, como paso
inicial hacia la propiedad individual, segin los procedimientos administrativos
habituales del IPDUV. La forma de propiedad individual fue promovida por
la reforma de la politica habitacional nacional del afio 1995, realizada a través
de la Ley N° 24.464 que dio creacion al Sistema Nacional de la Vivienda. Esta
reforma propendid a que la tenencia de las viviendas sociales sea similar a las
demas, para que a futuro ingresen en el mercado y puedan ser comercializables
como bienes de capitales. Con esta reforma se modificé el sistema de tenencia
de la Ley FONAVI original, que impedia la comercializacion de las viviendas
sociales hasta su pago total (generalmente 30 afios) y que habia generado un
mercado informal de la vivienda social en Argentina. Sin embargo, la com-
plejidad de los procesos de titulacion de las viviendas sociales, en general, ha
llevado a que los procesos adjudicatarios definitivos se prolonguen también
por mucho tiempo, contribuyendo a generar nuevas transacciones informales,
aunque en el caso del barrio Chelliyi esto no pudo ser constatado en el estudio
de campo. Se puede sefialar ademas que el IPDUV no contemplaba otra forma
de propiedad o tenencia segura de la vivienda, por ejemplo, de tipo comunita-
ria, que reforzara el caracter asociativo, para limitar este tipo transacciones, y
que bien podria haberse puesto a consideracion de los destinatarios del barrio
Chelliyi, por la particularidad del subprograma y de la poblacion.!

Dimension habitacional: respecto de las viviendas, el programa solamente
establecid como limitante un valor por unidad (que incluia las infraestructu-
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ras dentro del terreno), la utilizacion de tecnologias que requirieran mano de
obra intensiva y un tope maximo de 40 viviendas por emprendimiento. Es
decir que si el IPDUV quisiera realizar un proyecto para toda la poblacion del
barrio, debia gestionar mas de un emprendimiento o recurrir a otros recursos,
pero no aporto al respecto y se limité a implementar el proyecto segun estos
requerimientos. Las soluciones consistieron en viviendas individuales nuevas
estandarizadas de 42 m?, ubicadas en lotes de 8 por veinte metros sin limites
materiales. Las viviendas fueron apareadas de a dos, con techo a dos aguas y
separado cada par por dos metros de distancia, dejando un paso lateral de un
metro hacia la parte posterior de cada terreno. Las viviendas se implantaron con
tres metros de retiro del frente, y como el proyecto no contempld red cloacal
publica, en ese espacio se colocaron los sistemas de tratamiento individual de
liquidos cloacales (camaras sépticas y pozos negros), asi como una canilla de
aguay el pilar de la energia eléctrica. Las viviendas fueron de dos dormitorios
(2,60 x 3,30 metros cada uno), una cocina comedor (18 m? aproximadamente),
un bafio y un lavadero en el exterior, en la parte posterior. Fueron construidas
con ladrillos comunes a la vista, carpinterias de madera con celosias, techos de
chapa acanalada y cielorrasos suspendidos de placas de yeso. A cada vivienda
se le asigno un tanque propio de reserva de agua.

Figura 6. Imdgenes del exterior
de las viviendas del barrio
Chelliyt

Fuente: elaboracion propia,
ario 2009

il i

Separacion entre cada pares de viviendas

Parte posterior de cada vivienda

Este prototipo de viviendas apareadas se pudo observar también en otros
proyectos visitados del PFSH, aunque con algunas variantes. En el caso del
Proyecto del Barrio Mapic de la ciudad de Resistencia, correspondiente al
mismo Subprograma Solidaridad Viviendas con Aborigenes, las separaciones
entre pares de viviendas fueron de tres metros de distancia, los muros de ladrillo
fueron revocados al exterior, las puertas de acceso se colocaron en los laterales
e incluyeron un horno o cocina a lefia en el exterior de la vivienda.
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En los proyectos del programa y subprogramas construidos en las localidades de
Fontana y de Puerto Vilelas del AMGR, las viviendas apareadas fueron resueltas
en algunos casos con techos de chapas acanaladas a una sola agua hacia el frente,
las paredes fueron revocadas al exterior y los lavaderos fueron colocados en los
laterales. En estos casos la separacion entre pares de viviendas fue de 4 metros,
la pileta del lavadero fue colocada entre dos muros y techada con un pequefio
alero. En uno de los barrios de Fontana las puertas de acceso a las viviendas no
se colocaron al frente sino en uno de los lados, y se dejaron preparados vanos
para futura colocacion de carpinterias que no fueron incluidas en la solucidon
inicial. En este barrio los tanques de agua se colocaron sobre las medianeras de
las viviendas del lado donde no se aparearon.

Prototipos de viviendas del Subprograma Solidaridad Viviendas con Aborigenes (Barrio Mapic)

= = = T

Figura 7. Imdgenes del exterior de Los aspectos de resolucion arquitectonica de las viviendas mas observables en
las viviendas de otros proyectos del las visitas de campo fueron varios. Uno de ellos fue que los vecinos han mate-
Subprograma Solidaridad Habitacional - rializado por cuenta propia y en muchos casos con materiales precarios el limite

Viviendas con Aborigenes en el AMGR

iy ; de sus lotes. Esta es una necesidad muy recurrente entre los destinatarios, que sin
Fuente: imdgenes propias, 2009

embargo no fue contemplada en estos proyectos, aun cuando para los sectores
de bajos recursos resulta muy oneroso afrontar los costos de esta construccion
adicional, teniendo en cuenta que también tienen que afrontar otros gastos
prioritarios, como ampliaciones de las pequefias viviendas o su mobiliario.
Aspectos que en muchos casos también son resueltos por los destinatarios de
manera muy precaria.
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En cuanto a la resolucion constructiva de las viviendas se puede resaltar como
una falencia significativa para un clima subtropical como el del AMGR (de
intensas 1luvias) que no se hayan contemplado aleros. Los techos de las chapas
apenas sobresalian de las lineas de los muros y no tenian canaletas.

Otros dos aspectos negativos importantes de destacar también son las posibi-
lidades de ampliacion de las viviendas y la adecuacion de sus espacios a dos
hechos importantes: las formas de vida de los destinatarios y las actividades
econdmicas-productivas de los hogares. Ambos puntos se analizan con mayor
detalle en las dimensiones econémica y cultural.

Pero mas alla de las observaciones sobre la resolucion externa e interna de las
viviendas, los destinatarios del barrio Chelliyi en las entrevistas realizadas,
si bien manifestaron en distintas oportunidades observaciones sobre falta de
soluciones en aspectos econdmicos, laborales, de salud, sociales, etc., también
dijeron que las viviendas representaron en distintas cuestiones un mejoramiento
de sus condiciones de vida y solo manifestaron desacuerdos con el tamafio de
estas.

“De mi parte mejoré bastante la salud, digo mds por mi nene. Era mucha hu-
medad que pisabamos, filtraba el agua y ahi nos enfriamos todos. Hubo mujeres
que casi perdieron sus bebés por la humedad, en invierno nos cambiabamos,
ese era el riesgo de la humedad y el frio. Tengo cuatro hijos. La emocion de
ellos al tener su propia pieza.” (...) “No cambio mucho cultural la villa, sino
mds comodo, mds protegido del tema climatico.” (...) “Ahora no compran
ladrillos o chapa de cinc porque ya tienen su casa, sino que invierten en otras
cosas que le hacen falta. Ahora que tenemos la vivienda, mal que mal alguno
se puso un negocio, es mds presentable, mdas higiénico, los panes, se puede
amurar en la pared unos estantes y queda mas presentable la venta.”

: (La nueva casa ayudo...?

: “La verdad mejoré bastante.’
: (Rebeca, vos cuantos hijos tenés?

: “Cuatro, y vivimos todos juntos”.

1Y vos?

. “Cuatro también y viven todos conmigo”.
: ¢ Y vos Juanita?

M: “Ocho”

>
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Figura 8. Materializacion de limites de lotes
por parte de los vecinos del barrio Chelliyi
Fuente: imdgenes propias, 2009
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E: (Y vos?

N: “Tres”

E: ;Viven con los chicos o los abuelitos también?

R: “Los que tienen muchos hijos fue linda la casita, pero muy chiquita”.
(Beneficiarias del proyecto, integrante de la Asociacién Chelliyi. Entrevista
Grupo focal, 2010).

Dimensiéon urbano-ambiental: el programa no contempld ningin com-
ponente urbano-ambiental, solo exigid a las jurisdicciones como contraparte
para su implementacion que realizasen la infraestructura para cada uno de los
emprendimientos, que no debian superar las cuarenta viviendas. Si bien el
programa hizo referencia a infraestructura completa, no especifico cuales ni
para qué calidad de servicios. En esta dimension, el [IPDUV tampoco aporto
nada adicional a estas exigencias en el proyecto del barrio Chelliyi, se limitd a
subdividir el suelo segtin el patron de urbanizacion estandarizado que utilizaba
habitualmente, sin tener muy en cuenta las condicionantes naturales del area
y el terreno (lagunas) ni tampoco la localizacion urbana, en un area de pocas
conectividades y grandes equipamientos de servicios de ruta.

El proyecto planted la subdivision del suelo en dos manzanas, una de 23 lotes y
la otra de 24, resueltas en banda, con una calle central que finaliza en la laguna.
En funcion de lo exigido por la Administracion Provincial del Agua, se demarco
la linea de ribera de esta laguna y la forma final de las manzanas se ajustd a
esta. La calle central asi como las manzanas se dispusieron transversales a las
principales vias de comunicacioén: la calle M. T. de Alvear, que continua hasta
el centro de Resistencia (abierta en este sector como parte del proyecto), y la
calle paralela al eje central del antiguo barrio Toba. La calle M. T. de Alvear
termina en la calle del borde SE del barrio. Esta, asi como la central y la trans-
versal a ambas fueron abiertas con un ancho de 20 metros. Las calzadas fueron
enripiadas y los desagiies pluviales se resolvieron a cielo abierto a ambos lados.
Las demas calles, la que bordea la laguna, asi como la que define el limite NE,
tienen un ancho menor. La NE corre paralela a un canal profundo de desagiie
pluvial, que sirve a otras areas proximas de la ciudad. Como resultado de la
gestion de los mismos vecinos, se incluyo en el proyecto la construccion de
una alcantarilla con enrejado porque representaba un riesgo para las personas,
especialmente para los nifios. La red peatonal se resolvié mediante una senda de
alisado de cemento de 0,60 metros de ancho. Solo en las esquinas de las calles
principales se construyeron cruces peatonales sobre las cunetas, en algunos
cruces de las otras esquinas se han construido luego puentes mas precarios. Las
viviendas obedecieron a un solo prototipo, y el conjunto urbano se organizoé por
simple repeticion, sin utilizar ningtin criterio de disefio urbano para resolver las
viviendas de esquinas, el aprovechamiento de las mejores orientaciones o las
condiciones naturales del terreno (laguna) (figura 2).

El proyecto contemplo la provision de las redes de agua, energia eléctrica y
alumbrado, no asi de la red cloacal. En el borde de la laguna se contemplo un
espacio para juegos de nifios donde se incluyd de mobiliario un multijuegos. El
proyecto no incluyd equipamientos sociales, y los vecinos utilizan los existentes
en el entorno inmediato: escuela, centro de salud, Centro de la Cruz Roja y una
plaza. Tampoco incluy6 forestacion del espacio publico, los escasos arboles
existentes estaban desde antes en el lugar.

En el momento de la visita, las calles de acceso estaban en buen estado, no asi
la calle central, la del borde de la laguna y la del borde NE, que se encontraban
sin mantenimiento. A pesar de esto, en la entrevista, los vecinos manifestaron
conformidad con la mejoria obtenida:

Estan mas organizados con el terreno, les ofrece mejores oportunidades?
“St, porque tenemos caminos lindos, ya no es como antes, era barrial, cuando
entré era todo sucio, lleno de bichos...” (R. Beneficiaria del proyecto, integrante
de la Asociacion Chelliyi. Entrevista Grupo focal, 2010).
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Figura 9. Estandares de urbanizaciony estado
actual de las calles del barrio Chelliyi
Fuente: Google Earth, 2010 e imdgenes
propias, 2010

Laguna 3

Implantacion del Barrio Chelliyi en su entorno natural y construido
;‘ [

4- Multi iueao Basural junto a la laguna vy el area de juegos

La precariedad de la urbanizacion también se observo en el estado de las cunetas
de los desagiies pluviales, de poca profundidad algunas y otras practicamen-
te inexistentes o totalmente estancadas. El borde de la laguna se encontraba
contaminado por un basural a cielo abierto, producto del trabajo de seleccion
y desecho del reciclado informal de residuos realizado por algunas familias
del barrio. La laguna tampoco habia tenido —nunca tuvo— ningun trabajo de
limpieza. De acuerdo con los vecinos, no cuentan con servicio de recoleccion
de residuos, y recurren a la quema domiciliaria de basura.

Las descripciones y observaciones del proyecto Chelliyi y su estado al mo-
mento del estudio de campo son coincidentes con las observaciones que se
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Figura 10. Implantacion de proyectos
del PFSH en el entorno natural y
construido

Fuente: Google Earth, 2010
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pueden hacer de los otros proyectos del PFSH y subprogramas visitados en el
AMGR. Los proyectos localizados en proximidad con otras lagunas presentan
las mismas caracteristicas en el diseflo de las manzanas y en los estandares de
urbanizacion. En el caso del Proyecto del Barrio Mapic (PFSHCA), la inica via
en buen estado era la que conecta al barrio con el resto de la ciudad. Las demas
vias transversales a ella, debido a la precariedad de la urbanizacion y a la falta
de mantenimiento, se encontraban en estado practicamente intransitable. Las
manzanas en banda (ancho igual al largo de dos lotes) se dispusieron transver-
salmente a la via principal y terminan irregularmente siguiendo el borde de la
laguna. En este caso no existe una via de borde que cierre los cuatro lados de
las manzanas. Similar situacion se observo en el municipio de Fontana, donde
los proyectos del PFEH y PFSHEC se resolvieron sin seguir la organizacion
de las manzanas existentes en el entorno, y fueron sacadas en intersticios, entre
la via de acceso y el accidente del terreno, en algunos casos sin llegar siquiera
a conformar manzanas, sino hileras de lotes cuyos fondos dan a una cava. En
todos los casos la red peatonal se resolvid con sendas de 0,60 metros de ancho
y la tinica forestacion es la que existia previamente.

& 'CI.;).OSIL" “Google

En todos los casos se observo la continuidad de la tendencia iniciada por la
politica habitacional a partir de la reforma de los afios 90 en relacion con el tipo
de expansion y de urbanizacion sefialadas en la segunda parte de este trabajo,
donde se describid la situacidon general del AMGR. Todos estos proyectos,
de pequefia escala urbana, de baja densidad, sin equipamientos sociales ni
infraestructuras de escala urbana, implantados en forma de enclaves aislados,
escasamente conectados a la ciudad y con malos servicios (entre ellos el de
transporte) continuaron definiendo un cordén periurbano altamente deficitario
de calidad de vida urbana.

Dimension econdmica: tal como prescribid el programa, la construccion
de las obras en el barrio Chelliyi fue realizada por una empresa constructora
mediana, que cumplid con la exigencia de contratar a un 50 % de obreros be-
neficiarios del Plan JYJHD. Al margen de los objetivos economicos y sociales
del programa, de articular en el nivel general la produccion de viviendas so-
ciales con la generacion de puestos de trabajo formales para desocupados, que
contaban con subsidios ptblicos de desempleo (ya valorado anteriormente), el
proyecto del barrio Chelliyi no aportd acciones para ligar estas cuestiones y
satisfacer las necesidades econdmicas y sociales basicas de los destinatarios
de las nuevas viviendas, siendo el grupo social de este barrio uno de los mas
afectados por la exclusion y la pobreza, con serios problemas de desocupa-
cidn, de empleos precarios y de actividades cuentapropistas de subsistencia.
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Por ejemplo, varios vecinos del barrio, por su origen toba, se dedicaban a la
fabricacion de artesanias, resultando esta una actividad econdmica de extrema
subsistencia, que requeria una asistencia de capacitacion muy especial, para
su conversion en una fuente de trabajo formal que redundara en ingresos
adecuados para la vida de los hogares. Con posterioridad algunos promotores
sociales brindaron algunas capacitaciones en produccion artesanal y en fabri-
cacion de pan, pero estas no fueron importantes ni realizadas en el marco del
proyecto. Este tampoco adecud las viviendas a sus necesidades productivas,
que requerian de espacios adicionales tanto para el acopio de materias primas
como para trabajar en condiciones mas confortables. También se observd en
este barrio la realizacion de otras actividades de subsistencia efectuadas por
los hogares, tales como el reciclado informal de basuras y pequefios comercios
de comestibles, que de una u otra manera afectaron a las viviendas o el barrio,
motivos por los cuales muchos vecinos acondicionaron de manera precaria sus
espacios para realizar estas actividades.

Esto pudo observarse en los diferentes proyectos estudiados de los distintos
programas, y se deriva de una inadecuada conceptualizacion de la resolucion
de las soluciones habitacionales de los hogares en situacion de pobreza critica,
dado que para estos sectores sociales la vivienda no es utilizada exclusivamente
para el alojamiento o la residencia, sino en muchos casos es la base principal
de las actividades econdmicas de subsistencia que realizan.

Sin duda que la vivienda nueva representa para ellos la creacion de un capital
fijo (uno de los objetivos de esta politica habitacional), pero, ademas de lo di-
cho, hay que tener cuenta también que el acceso a una vivienda formal implica
para estos hogares nuevas cargas impositivas, costos de servicios basicos y de
equipamientos y mobiliarios domésticos nuevos, que antes no estaban habitua-
dos a afrontar, y que al no modificarse su insercion laboral y de ingresos, lleva
a algunos de ellos a no poder afrontarlos e incluso a desprenderse por estos
motivos de las viviendas. Como se sefiala en una de las entrevistas realizadas
en el barrio Chelliyi:

Figura 11. Estandares de urbanizacion y estado
de las calles de distintos barrios del PFSH
Fuente: imdgenes propias, 2009

Calle interna del Barrio Mapic
Calle de acceso al Barrio de Fontana

Calle de borde del Barrio de Puerto Vilelas
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Figura 12. Actividades
productivas que implicaron
modificaciones precarias
de las viviendas o afecta-
ron al espacio publico del
barrio Chelliyi

Fuente: imdgenes propias,

e TR g
Uso del espacio exterior de la vivienda para Uso del espacio publico
el trabajo manual y coccién de artesanias de materiales

para acopio

JLos gastos de cada familia aumentaron?

“No solo aumentd, sino que es una persecucion monetaria de poder pagar,
aunque no pagues la boleta te llega, si a los cuatro meses uno no paga, te llega
lo judicial, entonces uno trata de pagar”.

Sus ingresos mejoraron, su situacion laboral; tienen mas planes, pueden
afrontar esos gastos? ;
“Cuando nos instalamos mi marido gestioné para tener el medidor. El es
albariil y nosotros pagdabamos bien, después le cortaron el plan y no tuvo mds
trabajo, entonces se nos complicé. Tenemos ahi las boletas de agua, de luz, yo
estoy cobrando el plan familia pero tengo tres chicos y no alcanzay él no con-
sigue trabajo. Yo no me quejo de mi casa, duermo tranquila, lo uinico es trabajo
que nos hace falta para comer”. (Entrevista Grupo focal. M. Beneficiaria del
proyecto, integrante de la Asociacion Chelliyi: 2010).

Este es uno de los motivos por los que una politica habitacional para los sectores
en situacion de pobreza debe brindar soluciones integrales al problema.

Dimensidn social: el programa favorecid la inclusion social a través del
empleo formal de los beneficiarios del Plan JYJHD que fueron contratados por
las empresas que ejecutaron las obras, pero no contempld ninguna solucion en

12- El tinico equipamiento social surgio esta dimension para los beneficiarios de las viviendas. El proyecto del IPDUV

luego porque una de las 47 viviendas

construidas fue utilizada como un centro para el barrio Chelliyi tampoco incluyé acciones ni equipamientos de salud,
comunitario. Pero el programa tampoco de educacion, de seguridad, etc., ya sea a través de aportes propios o por ar-
contemplé apoyos o capacitacién a la or- ticulacidn con otros actores, para mejorar estas cuestiones en el barrio y para
ganizacion comunitaria. Por el contrario, contribuir a contrarrestar mas integralmente la exclusion social.'? Las acciones

el hecho de que las soluciones beneficiaron que se dieron en estas dimensiones se produjeron esporadicamente al margen
a solo una parte del grupo de ocupantes

originales produjo una fragmentacion en del proyecto, por campafias puntuales de promotores comunitarios pl’lbl.icos’y
aquella. privados, pero no se dio en el marco de la accion del IPDUV una asistencia mas
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estructural de estos aspectos, clave para la superacion de la exclusion. En las
entrevistas los destinatarios expresaron de este modo estas acciones:

JEl proyecto de hacer las casas y mejorar el barrio incluy6 algo de educa-
cién, capacitacion, salian a relevar, a censar si los chicos iban a las escuelas,
si los papas sabian leer y escribir?

“Solamente vino a censar el drea de la vivienda, cuantos éramos, el ingreso,
pero el tema de educacion y capacitacion no...". (Entrevista Grupo focal. R.
Beneficiaria del proyecto, integrante de la Asociacion Chelliyi, 2010).

;Capacitacion en salud?

“Habia un momento en el que venia la doctora, ellos hicieron un lindo pro-
yecto, el tema de costureria, panaderia. Después venia una doctora. Ella hizo
andlisis de sangre y haciendo eso se descubrio mucho, diabetes. Esa es la
lucha que tenemos todavia con el centro de salud, que no salen, la doctora
vino y se instalo. A los tobas nos cuesta ir al doctor, vino un grupo de monjas
a ensefiar panaderia, nos llevo y nos hizo el PAV, entre diez mujeres nos fui-
mos, acd cuesta hacer eso por miedo o timidez, y ahi nos explicaron cuando
y por qué se hace y asi. Muchas mujeres del grupo se estan haciendo. Ahora
sabemos hacer pan, facturas, coser, ir al médico, ahora ellos fueron a otras
provincias, una vez nos encargaron como 1000 canastos, nos compraba, nos
llevaba artesanias. Cuando dejaron de venir segui un tiempo haciendo eso,
lo mio es hacer collares, yo vendia entre mi gente que se iba a revender o en
Marechal”. (Entrevista Grupo focal. R. Beneficiaria del proyecto, integrante
de la Asociacion Chelliyi, 2010).

.Entonces el proyecto de las casas incluy6 otras cosas, de ver si la gente
tenia pensiones, jubilacion?

“Después se vio eso de la gente que no tenia pensiones se le podia hacer”.
(Entrevista Grupo focal. J. Beneficiaria del proyecto, integrante de la Asocia-
cion Chelliyi, 2010).

,Creen que a partir de que se hizo el proyecto del barrio, mejoroé o quedo
igual la situacion de educacion y salud?

“De mi parte mejoro bastante la salud, digo mads por mi nene. Era mucha
humedad que pisabamos, filtraba el agua y ahi nos enfriamos todos. Hubo mu-
Jeres que casi perdieron sus bebés por la humedad, en invierno nos cambicdba-
mos, ese era el riesgo de la humedad y el frio. Tengo cuatro hijos. La emocion
de ellos al tener su propia pieza”. (Entrevista Grupo focal. R. Beneficiaria del
proyecto, integrante de la Asociacion Chelliyi: 2010).

Dimension cultural: el programa contd en su segunda etapa con un subpro-
grama orientado especificamente a poblacion aborigen, y si bien no se tuvo
acceso al convenio marco particular, a partir del estudio de los distintos pro-
yectos que se implementaron en el AMGR, pudo observarse que no tuvo otra
modificacion, respecto de la primera etapa, que la de los destinatarios. A excep-
cién de esto, ni el programa ni este subprograma contemplaron otra solucion
especifica en esta dimension. En cambio, el IPDUYV, a través del disefio de las
viviendas de este subprograma, adecud algunos componentes de las soluciones
habitacionales a los habitos de los hogares aborigenes, relacionados con el uso
de baflos, cocinas y el espacio exterior. Esto pudo observarse en el proyecto del
barrio Chelliyi como en otros proyectos del AMGR." Sin embargo, como ya
se vio en las dimensiones econémica y social, no se contemplaron cuestiones
relacionadas con las particularidades de las actividades econémicas-productivas
realizadas por estos hogares, ni tampoco la composicion numerosa de muchos 13- En otros proyectos visitados pudo
hogares. Como ya se describid, todas las viviendas fueron de dos dormitorios, observarse tambicn la incorporacion de

. . " un horno en cada vivienda, adecuado a
y muchos hogares tenian mas de dos hijos. las formas de coccion de los alimentos que

, X L, . . realiza esta poblacion, itil eventualmente
Lo mas complejo de resolver con la poblacion aborigen es el fuerte cambio en también para la produccién artesanal
la forma de vida doméstica que representa para estos hogares pasar a habitar (coccion de cerdmicas).
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14- Cuando los adjudicatarios no eran de
pueblos originarios, pero eran igualmente
de hogares en situacion de pobreza, el
IPDUV acostumbraba implementar un
cobro “simbolico” en cuotas de muy bajo
monto, para sostener el principio del valor
monetario de los bienes.
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una vivienda urbana de estas caracteristicas, por los nuevos habitos que para
muchos de ellos implica, entre otras cosas, el uso del bafio o el mantenimiento
de las viviendas, las instalaciones y los equipamientos aportados por el proyec-
to. En este aspecto el proyecto no contemplo un proceso gradual de adaptacion.
Iguales observaciones pueden realizarse respecto del uso de los espacios pu-
blicos y las relaciones con las poblaciones no aborigenes adyacentes, asi como
también con el conjunto de las instituciones y normas de la organizacion social
urbana. En esta dimension, el subprograma buscd focalizar una problematica
social muy particular, pero no contempld medidas para contrarrestar los fuertes
obstaculos de integracion social de este colectivo.

Dimension politica: el programa contribuyé con los objetivos de la politica
general del gobierno de intervenir en la economia para la reactivacion del
aparato productivo y la generacion de empleos formales como via integracion
social. Plasmd este principio politico general, subsidiando demanda a empre-
sas pequefias y medianas de la construccion para contribuir a dinamizar esta
industria, crear empleos formales para desocupados que contaban con magros
subsidios y subsidiar también el acceso a una vivienda adecuada para hogares
afectados por pobreza critica. En el convenio marco, el programa no fijé un
modelo de intervencion a las jurisdicciones; sin embargo, pautdé un esquema
basado en empresas constructoras y un plazo de ocho meses fijado para cada
emprendimiento, que condicionaron el modelo de intervencion. El [IPDUV
implemento este programa con el modelo habitual de construccion de viviendas
“llave en mano”, y considerd a la demanda como hogares individuales. Asi fue
implementado también en el proyecto del barrio Chelliyi, con consecuencias
negativas para la organizacion social preexistente, como se analiza en el punto
siguiente. La manera en que se implementd este subprograma en el barrio Che-
1liyi no solo no aprovecho ni potencio la organizacién comunitaria preexistente,
que inicialmente tuvo una importante participacion para la concrecion del
proyecto, sino que provoco una progresiva desmovilizacion en el transcurso
del tiempo, hasta casi hacer desaparecer las iniciativas comunitarias una vez
finalizado el proyecto.

El principio de subsidiariedad promovido por el programa respecto de las
jurisdicciones (se tratd de fondos no reintegrables para las jurisdicciones) fue
también aplicado por el IPDUV en la implementacion del programa a los desti-
natarios, que en el caso del proyecto del barrio Chelliyi subsidi la totalidad del
costo de la vivienda por tratarse de poblacién aborigen.'* Cabe sefialar que este
principio era también aplicado por otras areas del gobierno provincial, a través
de la aplicacion de tarifas sociales para los servicios publicos basicos de agua
potable y luz eléctrica a quienes vivian en villas y asentamientos. Se trataba de
un servicio que representaba un gasto fijo mensual muy bajo, pero que impli-
caba un limite en el flujo de consumo de dichos servicios. En el momento del
estudio de campo, los destinatarios del barrio Chelliyi ya no contaban con este
subsidio, porque dejaban de brindarse a adjudicatarios de viviendas sociales.

E: ;Ustedes pagan la luz, el agua?, ;antes pagaban, ya tenian el medidor?
“Teniamos el comunitario, ese nos llegaba la boleta, era $15, pero era que no
podiamos utilizar mucha energia porque saltaba la térmica, ahora si pagamos
la luz, el agua, nos llega la boleta”. (Entrevista Grupo focal. R. Beneficiaria
del proyecto, integrante de la Asociacion Chelliyi, 2010).

Este principio es valido como medida transitoria, siempre y cuando no tienda a
perpetuarse, diferenciando prestaciones que estigmatizan condiciones sociales,
y se inscribe en una politica general de inclusion social que favorezca el acceso
a derechos basicos universales.

Procedimientos de definicion de las soluciones

Mas alla de los requisitos que el convenio marco pautd que debian reunir las
soluciones, el programa deleg6 en las jurisdicciones provinciales la formula-
cion de los proyectos y dejo abierta la posibilidad de aportes complementarios
por parte de ellas, de acuerdo con las caracteristicas que estos quisieran dar a
los proyectos. Quedaron en mano de las jurisdicciones decisiones importantes
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sobre las soluciones, tales como la localizacidn, las caracteristicas de las urba-
nizaciones y las viviendas, la eleccion y organizacion de los destinatarios y los
procedimientos de formulacion e implementacion del proyecto.

El IPDUV no elabor6 un procedimiento particular para la formulacién e im-
plementacion de los proyectos de este programa, sino que sigui6 el camino
habitual utilizado para la mayor parte de sus acciones. Las caracteristicas de
las soluciones fueron decididas por las gerencias de Desarrollo Urbano y de
Proyecto del organismo, requiriéndoles a los distintos organismos provinciales
y municipales las factibilidades requeridas y compromisos de prestaciones
de servicios, asi como eventualmente el financiamiento de algunas obras de
infraestructuras o la provision del terreno, como ocurrié con el Municipio en
el proyecto del barrio Chelliyi. La Administracion Provincial del Agua fue el
organismo responsable de aprobar la localizacién y demarcar la linea de ribera
de la laguna; la Municipalidad de Resistencia, de aprobar todo lo atinente al
proyecto urbano y arquitectonico y las empresas provinciales de servicios de
luz y agua, las de garantizar la provision de estos. En este esquema las empresas
constructoras jugaron un papel importante en las decisiones y gestiones de los
proyectos, tanto en el nivel provincial como nacional. En el caso del proyecto
del barrio Chelliyi, segun pudo saberse, fue elaborado por la empresa construc-
tora adjudicataria de la obra, siguiendo las pautas de resolucion estandarizadas,
habitualmente implementadas por todas las empresas para las urbanizaciones y
las viviendas. En general los destinatarios de las soluciones no tenian participa-
cién en este proceso de definiciones. El IPDUYV, en la medida en que la fuente
del recurso no lo exigia, no elaboraba estudios particularizados de las demandas
(diagndsticos), menos aun con sentido de conocer integralmente el problema de
los destinatarios de viviendas, para disefiar soluciones mas adecuadas.

En el caso del Chelliyi, se traté de una demanda originada por una ocupacion
organizada de tierra, que estaba siendo atendida por el municipio en lo que
respecta a regularizacion urbana y dominial, y en la que se habian implicado
para colaborar voluntariamente otras organizaciones sociales, militantes socia-
les, incluido entre estos actores un grupo de tesis de la FAU-UNNE. Es decir
que el IPDUV intervino sobre un proceso en marcha que contaba con activa
participacion de los ocupantes y la colaboracion de distintos agentes externos y
no propici6 formalmente la participacion de ninguno de ellos ni de los destina-
tarios. Por el contrario, en lugar de capitalizar y potenciar estos recursos, como
vehiculos genuinos de desarrollo e integracion social, a través de su forma de
implementacion, provocd una progresiva desmovilizacion en el transcurso del
tiempo, hasta casi hacer desaparecer las iniciativas comunitarias una vez finali-
zado el proyecto. El fragmento de entrevista siguiente expresa al respecto:

Estos reclamos hacian como organizaciones de Chelliyi?
“Si, y con otras organizaciones de la iglesia, el reglamento y trabajo hecho, apoya-
ron a la ONG 19 de Abril. De esa manera se pudo lograr lo que hoy tenemos”.

Y esas organizaciones se incorporaron a trabajar con los técnicos? ;Cémo
fue, quién vino a hablar con ustedes y como consideraron a las organiza-
ciones?

“El tema de la construccion, el plan piloto se vino haciendo varios afios. Habia
una laguna que pediamos tierra que se rellena y nunca se hacia, y hablamos
con personas del gobierno que venian a preguntar qué necesitabamos, les
explicabamos que queriamos esto y esto, y han escuchado”.

El gobierno provincial o la municipalidad?
“El provincial con el municipal ”.

JLas organizaciones desde un primer momento estuvieron involucradas
con el gobierno para hacer las viviendas el proyecto de las tierras? ;Ellos
los aceptaban como organizacion o les querian imponer?

“En todo momento querian imponer su propia idea, habia unos muchachos
Jjovenes. Habia un momento que nos querian dar 15 casas nomas. El primer
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15- En el Barrio Mapic (correspondiente a
otro proyecto del PFSCA) también se rea-
lizaron algunas adecuaciones al prototipo
de las viviendas, en funcion de los modos
de vida de los aborigenes, incorpordandose
una cocina a leiia, pero no tuvieron una
resolucion técnica adecuada y el humo
invade el interior de las viviendas.
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didalogo se negocio por 15 casas, y nosotros mantenemos la lucha hasta que
se ven las 46 casas, yo digo por las mujeres, porque cuando dije para ir a la
municipalidad, las mujeres estaban primeras quemando ruedas, de esa manera
se logro. Acd en la vida de uno existe el imperio que se llama mentira y el que
se llama verdad, nosotros elegimos el de la verdad, no mentir, vamos y decimos
lo que necesitamos, y nunca los pobres declaramos una guerra, una muerte, del
lado indigena respetamos ese imperio, la comunidad indigena se esta muriendo,
dejando de lado”.

JDecidian entre todos, tomaban las decisiones entre todos, se reunian,
como era?

“Si, se hacia todo en una asamblea, todos tenian un lugar, hombres y mujeres,
los del barrio”.

¢ Votaban o conversaban nomas?
“Se conversaba nomas, y se llegaba a un acuerdo y mediante esa decision la
comision seguia adelante”.

.Y ellos les respetaban la decision que tomaban entre ustedes?
“Claro, en la asamblea”.

Y tenian esa forma de trabajo antes de hacer las viviendas?
“Si, siempre haciamos reuniones, hablamos o pensamos como hacer las vi-
viendas o esto”

Estas organizaciones siguen trabajando actualmente?

“No, hay personas que quedaron por el camino, porque la mayoria eran diri-
gentes de la comunidad, ancianos, algunos pasaron a los hijos, pero no es lo
mismo”. (Entrevista Grupo focal. Beneficiaria del proyecto, integrante de la
Asociacion Chelliyi, 2010).

En lo que atafie a la resolucion de las viviendas, el IPDUV tampoco disponia de
una metodologia institucionalizada de abordaje que permitiera la participacion de
los destinatarios en las soluciones. Traté de imponer una tipologia estandarizada
muy parecida a las de los demas proyectos, y merced a la participacion de una
integrante del grupo de tesis de la FAU-UNNE, que obré como intermediaria entre
los destinatarios, el IPDUV y la empresa constructora, pudo ser minimamente
ajustado sin modificacion de costo ni superficie, cambiandose la ubicacion del
nucleo humedo de la vivienda, la ubicacidn de las instalaciones sanitarias, etc.'’

“También habia una chica que estaba por recibirse que ayudé mucho también
(...) Ellos venian y decian podemos hacer esto, que nunca estd mal tirar ideas,
o0 algo que sale en las charlas. Veia la medida de los bafios. La ubicacion de
uno de los barios estaba re mal, un plano ya hecho, y eso estaba mal, explico
a la gente. Las instalaciones de los pozos, ella tiro la idea del desagote, que
la manguera del desagote esté adelante, asi no molestaba adentro de tu casa.
Yo sé porque mi mama en barrio toba tiene atrds la camara, y se cambio la
camara, el pozo negro que esta adelante mejoro en las otras construcciones”.
(Entrevista Grupo focal. R. Beneficiaria del proyecto, integrante de la Asocia-
cién Chelliyi, 2010).

Progresividad de las soluciones

Si bien el programa se encuadré en una politica que se propuso la generacion de
empleos formales como estrategia de integracion social a mediano plazo, en lo
particular y atinente a las demas dimensiones de las soluciones habitacionales
no contempld medidas de progresividad en el mejoramiento de las condiciones
de vida de los destinatarios. E1 IPDUV tampoco implement6 medidas al respec-
to. En el caso del barrio Chelliyi, el proyecto no contempld la sustentabilidad
economica de los hogares ante los requerimientos de las nuevas formas de vida
que este implico. No tuvo en cuenta articulaciones con otras acciones del Estado,
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para brindar, por ejemplo, una labor de capacitacion en la produccion artesanal,
reciclado de residuos, en salud, etc. Si bien el acceso a las nuevas viviendas les
permitio a algunas familias organizar otras actividades de apoyo a la economia
familiar (kioscos, almacenes, etc.), estas continuaron siendo de subsistencia. En
lo atinente a la vivienda, tampoco se tuvo en cuenta que al ser tan minimas, en
el transcurso del tiempo podrian ser ampliadas por los destinatarios, asi como
la necesidad de materializacion de los limites de los terrenos. En esto también
tuvo una pequeiia incidencia el grupo de tesis de la FAU-UNNE:

¢Las viviendas se pudieron ampliar, agregé alguna pieza mas?
“Algunos, dos o tres a lo mucho, la mayoria hace muro para separar’.

JSiempre estaban asi bien divididas las casas o era bien separado?
“No tanto, siempre tuve la casa en el medio, se puede atrds o adelante, al cos-
tado no, es muy diferente, porque retumba dentro de la casa”.

Para ampliar tienen que hacer hacia atras o hacia delante?
“Si, adelante tenemos espacio, mds para plantar plantitas. Si querés ampliar
tiene que ser para atrds, aca mas una galeria”.

,Eso se tuvo en cuenta que pudieran ampliar?

“Eso dijo Iris por los pozos, se ponia los pozos adelante entonces se podia
ampliar atras la casa”. (Entrevista Grupo focal. R. Beneficiaria del proyecto,
integrante de la Asociacion Chelliyi, 2010).

Forma y tecnologia de produccion de las soluciones

La modalidad de produccion de las soluciones establecida por el programa fue
mediante empresas privadas pequeflas y medianas, pertenecientes a una de las
camaras empresariales firmantes del convenio marco, que aceptasen incorporar
en el plantel de trabajadores un 50 % de desocupados, beneficiarios del Plan
JYJHD. Para implementar esta modalidad, las jurisdicciones debian proponer
a la SSDUyV los proyectos, confeccionados segtin los formularios provistos,
donde se especificaban todos los elementos para ser evaluados a los fines de
acordar el financiamiento y con posterioridad hacer posible la verificacion del
cumplimiento del plan de trabajo y cronograma de inversiones. Los proyectos
se aprobaban a través de convenios particulares que debian consignar el cro-
nograma de inversiones, el plan de trabajo, y debia constar que las empresas
constructoras ya habian tomado conocimiento de las obras a su cargo. En dichas
instancias, las empresas asumian el compromiso de incorporar a su plantilla
de personal, por el periodo de duracion de la obra, un 50 % de beneficiarios
del Plan JYJHD. Una vez aceptado cada proyecto, la SSDUyV gestionaba los
desembolsos por anticipado y procedia a su liquidacidon una vez aprobada la
rendicion de pago que los institutos de viviendas provinciales remitieran sobre
los montos girados mensualmente. Las mediciones de avances de cada obra
debian certificarse cada treinta dias y abonarse a los quince dias corridos pos-
teriores a la medicion, para lo cual los institutos se comprometian a remitir la
rendicion correspondiente al mes anterior, con la antelacion necesaria para que
se cumplan dichos plazos. El control de la incorporacion de los trabajadores
desocupados recayo en el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social,
con la colaboracion de los inspectores de obra de los institutos de vivienda de
cada jurisdiccion. En caso de incumplimiento debian ser multadas ($ 150 por
cada puesto incumplido).

En el caso del IPDUYV, a partir de las reformas de la politica habitacional de

los afios 90 (ver tercera parte), las pequefias y medianas empresas locales se

habian constituido en los principales actores productivos de la politica habita-

cional provincial y este programa, por la cantidad de soluciones implementa-

das, fue uno de los mas importantes en la reactivacion y dinamizacion de esta

actividad dentro de la economia provincial, durante el periodo de estudio.'® Si

bien la participacion de las pequefias y medianas empresas locales contribuyd 16- El otro fue el Programa “Mejor
al desarrollo local provincial, también conformaron la principal resistencia a Vivir”.
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la implementacion de formas alternativas de produccion, que redundasen en
mayor beneficio de los destinatarios, y en modelos de intervencion mas inte-
grales y participativos, que contribuyeran al desarrollo e integracion social de
los destinatarios, tal como hubiera sido necesario en el caso del proyecto del
barrio Chelliyi.

Respecto de la tecnologia de produccion de las soluciones, el programa no
habia especificado la utilizacion de ningun sistema en particular, pero, al re-
querir que empleara mano de obra intensiva y propia del lugar, condiciono la
eleccion de ellas. Para el IPDUV esto tampoco implicé cambios significativos,
ya que a partir de las reformas de los afios 90, antes sefialadas, las empresas
constructoras participantes habian empezado utilizar tecnologias apropiadas
a las capacidades productivas y mano de obra disponible en la region. Si bien
la utilizacion de un sistema tecnologico tradicional como el del ladrillo (y en
menor medida la madera) contribuy6 a la economia provincial y a la utilizacién
de las capacidades productivas instaladas en el medio, es importante destacar
que para que este favorezca el desarrollo local es necesario que esta industria
supere las altas condiciones de precariedad en las que se desenvuelve,'” asi
como también resuelva la sustentabilidad de los recursos naturales, en funcién
de como ellos han sido utilizados para la produccidn, tanto en relacién con la
extraccion de tierra en las periferias urbanas, como con el corte indiscriminado
de madera de los bosques nativos. Lo valorable del programa fue la exigencia
de incorporacion por parte de las empresas constructoras de beneficiarios del
Plan JYJDH, porque contribuy¢ a la capacitacion de mano de obra desocupa-
da, en muchos casos jovenes, que a raiz de las caracteristicas de la larga crisis
anterior habian tenido escasa experiencia laboral en su vida.

El caso del proyecto del barrio Chelliyi también puso en cuestion la manera en
que esta modalidad de produccion no consideraba los recursos y capacidades
instaladas, dado que el proyecto se implement6 en un terreno previamente
ocupado, y para la construccion de las viviendas nuevas se desmontaron to-
das las precarias autoconstruidas por los vecinos, de las cuales el 16 % eran
recuperables, de acuerdo con el relevamiento realizado por el grupo de tesis
de la FAU-UNNE.

Capacidad operativa

En todo el pais, el programa y sus subprogramas implementaron 27287 viviendas
y 9761 mejoramientos habitacionales, haciendo un total de 37048 soluciones
habitacionales en el periodo 2003-2007 (Cuadro 3). Segin el convenio marco,
este programa fue destinado a cubrir el déficit habitacional de destinatarios con-
ceptualizados como “sectores desprotegidos de la sociedad”. Este es un concepto
no operativo para cuantificar la cobertura que realizé el programa del universo
de su poblacion destinataria. Para conocer aproximadamente esta capacidad, se
analizo la incidencia que tuvo la cantidad de soluciones del programa sobre la
cantidad de hogares del primer quintil inferior de ingresos que vivian en vivien-
das deficitarias en 2001 y la cantidad de hogares con NBI existentes ese afio.

Cuadro 3. Soluciones habitacionales del Programa y Subprogramas Federal
Solidaridad Habitacional.Total Pais (2003-2007)

17- Véase REPETTO (2008).

Soluciones habitacionales. Pais (2003-2007)
Programa y Subprogramas FSH Viviendas | Mejoramientos TOTAL
PFSH 22.085 22.085
SPFSH Emergencia hidrica 2.240 8.981 11.221
SPFSH Emergencia Sismica 165 200 365
SPFSH Emergencia climatica 970 73 1.043
SPFSH Aborigenes 944 507 1.451
SPFSH Emergencia Social 883 883
TOTAL 27.287 9.761 37.048

Fuente: elaboracién propia sobre la base de SSDUYV (2007)
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Segtin datos de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales, elaborados
segun el Censo 2001 y la encuesta SIEMPRO 2001, ese afio habia 1.442.934
hogares con NBI en el pais, equivalente al 14,3 % del total de hogares parti-
culares (10.075.814). Este numero de hogares con NBI, a su vez, era bastante
aproximado al de la cantidad de hogares del primer quintil inferior de ingresos
que vivian en viviendas deficitarias en 2001, que alcanzaba a 1.315.054 hoga-
res. De este total 307.507 hogares vivian en viviendas irrecuperables.

En todo el pais el programa no tuvo una cobertura significativa de la pobla-
cion deficitaria a la que se orient6. Entre el programa y sus subprogramas
atendieron un total de 37.048 hogares, que representaron apenas a un 2,7 %
de los 1.315.054 hogares del quintil 1 de ingresos con situacion habitacional
deficitaria existentes en 2001 y el 2,6 % de los 1.442.934 de hogares con NBI.
Dado que en su mayor parte el programa y los subprogramas implementaron
viviendas nuevas, el mayor impacto lo tuvieron sobre los que habitaban vi-
viendas irrecuperables (casillas y ranchos). En total el programa y subprogra-
mas implementaron 27.287 viviendas nuevas, que representaron un 9 % de los
307.507 hogares del quintil 1 de ingresos con situacion habitacional deficitaria
en viviendas irrecuperables existentes en 2001. Los 9.761 mejoramientos
habitacionales implementados por el programa y Subprogramas, por su parte,
representaron apenas el 1,2% de los 831.258 hogares del quintil 1 de ingresos
con situacion habitacional deficitaria en viviendas irrecuperables existentes en
2001 (Figura 13).

Figura 13. Cobertura de la
1364 054 p poblacion destinataria del
A 1442.934 Programa y Subprogramas
4 Federal Solidaridad Habi-
tacional. Total Pais (2003-
2007)
Fuente: elaboracion propia
segun datos de la Direccion
Nacional de Politicas Habi-
tacionales, elaborados sobre
la base del Censo 2001 y la
encuesta SIEMPRO 2001

-
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Federal Solidaridad Habitacional (8,9%) Federal Solidaridad Habitacional (1,2%)
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Debido a la priorizacion regional que realiz6 el programa (ver punto siguiente),
en la provincia del Chaco, entre 2003 y 2007, el programa y sus subprogramas
alcanzaron a implementar entre viviendas nuevas y mejoramientos una impor-
tante cantidad de soluciones habitacionales, con un total de 9964 soluciones
(cuadro 4).

Cuadro 4. Soluciones habitacionales del Programa y Subprogramas Federal Solidaridad Habitacional.
Chaco (2003-2007)

Soluciones habitacionales. Chaco (2003-2007)

Viviendas Mejoramientos TOTAL

PFSH Programa Solidaridad Habitacional 2.076 2.076
SPEH Subprograma Emergencia Hidrica 1.690 3.280 4.970
SPEC Subprogramas Emergencia Climatica 850 850
SPVA Subprograma Viviendas con Aborigenes 1.060 1.060
SPVR Subprograma Viviendas Rurales 1.008 1.008
TOTAL 6.684 3.280 9.964

Programa y Subprogramas FSH

Fuente: elaboracion propia segiin informaciones del IPDUV

Segun las mismas fuentes sefialadas, ese afio habia 65.672 hogares con NBI en
el Chaco, equivalentes al 27,6 % del total de hogares particulares (238.182).
Este nimero de hogares con NBI era un poco menos que la cantidad de hogares
del primer quintil inferior de ingresos que vivian en viviendas deficitarias en
2001, que alcanzaba a 81.068 hogares. De este total 19.470 hogares vivian en
viviendas irrecuperables.

Entre el Programa y sus Subprogramas atendieron a un total de 9.964 hogares,
que representd a un 12,3 % de los 81.068 hogares del quintil 1 de ingresos con
situacion habitacional deficitaria existentes en 2001 y el 15,2 % de los 65.672 de
hogares con NBI. Dado que en su mayor parte, el programa y los subprogramas
implementaron viviendas nuevas, el mayor impacto lo tuvieron sobre los que
habitaban viviendas irrecuperables (casillas y ranchos). En total el programa
y subprogramas implementaron 6684 viviendas nuevas, que representaron un
34,3 % de los 19.470 hogares del quintil 1 de ingresos con situacion habita-
cional deficitaria en viviendas irrecuperables existentes en 2001. Los 3280
mejoramientos habitacionales implementados por el programa y subprogramas,
por su parte, representaron apenas el 5,8 % de los 56.941 hogares del quintil
1 de ingresos con situacion habitacional deficitaria en viviendas recuperables
existentes en 2001 (figura 14).

En el AMGR, entre 2003 y 2007, el programa y sus subprogramas implemen-
taron solo viviendas nuevas, en un total de 1251 soluciones (cuadro 5).

Segun el Censo de 2001, de los 90.584 hogares que habia en el AMGR, 16.650
de ellos era NBI (18,38 %) y 33.420 de ellos habitaban en viviendas deficitarias
(37,14 %)," de los cuales 4650 hogares habitaban en viviendas irrecuperables
(5,17 %). Las 1251 viviendas representaron el 7,5 % de los hogares NBI; el 3,7
% de los hogares que habitaban viviendas deficitarias y el 26,9 % de los que
habitaban viviendas irrecuperables (figura 15).

En lo que respecta particularmente a la poblacion aborigen, segun el Censo
de 2001, en la provincia de Chaco habia 8672 hogares en los que existia al
menos una persona que se reconocia descendiente o perteneciente a un pueblo
indigena, y el Subprograma Solidaridad Habitacional Vivienda con Aborigenes
implementd durante el periodo 2003-2007 1060 soluciones habitacionales,
alcanzando a cubrir el 12,22 % de estos hogares. Mientras tanto, en el AMGR,
segun este Censo habia 1551 hogares en los que existia al menos una persona
18- Para el AMGR no se pudo obtener esta que se reconocia descendiente o perteneciente a un pueblo indigena, y este
informacion discriminada segtin quintiles subprograma alcanzoé a implementar durante este periodo 150 soluciones
de ingresos. Por este motivo el cdlculo habitacionales, alcanzando a cubrir el 9,67 % de estos hogares. Y en el barrio
se realizé sobre el total de hogares en Chelliyi, el subprograma alcanzo6 a cubrir a 46 de los aproximadamente 150
viviendas deficitarias hogares que habian producido la ocupacion.
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Figura 14. Cobertura de la pobla-
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cion destinataria del Programa y
Subprogramas Federal Solidaridad
Habitacional. Chaco (2003-2007)
Fuente: elaboracion propia sobre
la base de datos del IPDUV y la
Direccion Nacional de Politicas
Habitacionales, elaborados segiin
el Censo 2001 y la encuesta SIEM-
PRO 2001
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Cuadro 5. Soluciones habitacionales del Programa y Subprogramas Federal Solidaridad

Habitacional. AMGR (2003-2007)

FUBEIETE Y S I Vivizggjazones hak/:te?ccnlrgrrﬁileers{téy °f (2003-%8%11
PFSH Programa Solidaridad Habitacional 541 541
SPEH Subprograma Emergencia Hidrica 240 240
SPEC Subprogramas Emergencia Climatica 300 300
SPVA Subprograma Viviendas con Aborigenes 150 150
SPVR Subprograma Viviendas Rurales 20 20
TOTAL 1.251 1.251

Fuente: elaboracion propia segiin informaciones del IPDUV

En resumen, de todos los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda
orientados a construir principalmente viviendas nuevas, este y sus subprogramas
fueron los que mas soluciones implementaron durante el periodo 2003-2007 en
la provincia del Chaco. La cantidad de soluciones construidas representd un vo-
lumen significativo en relacion con los valores promedios construidos en otros
periodos. Sin embargo, a pesar de este incremento sustancial, quedo lejos de
brindar una cobertura del total de la poblacidn a la que se orientd, y en particular
de la poblacion aborigen, que es la de mayores necesidades de esta provincia.
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Figura 15. Cobertura de la

poblacion destinataria del
Programa 'y Subprogramas
Federal Solidaridad
Habitacional. AMGR (2003-
2007)

Fuente: elaboracion propia
sobre la base de datos del
IPDUV y Censo 2001
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Cobertura territorial

El Programa Solidaridad Habitacional mo-
difico en el transcurso de su implementacion
su cobertura territorial. En la primera etapa
se orientd hacia las dos regiones del norte
del pais que presentaban mayor criticidad
en los indices sociohabitacionales (NOA y
NEA) y con posterioridad se extendi6 hacia
otras regiones del pais. Su implementacion
jurisdiccional dependi6 de la aceptacion por
convenio entre el gobierno nacional y los
gobiernos provinciales, motivo por el cual
una de las jurisdicciones del norte del pais
no participd (Santiago del Estero).

En la primera etapa adhirieron al convenio

marco las provincias de Corrientes, Cha-

co, Entre Rios, Formosa, Jujuy, Misiones, Salta y Tucuman. Posteriormente
participaron las provincias de Cérdoba, Catamarca y La Rioja, y luego con el
objeto de hacer frente a emergencias por diferentes contingencias climaticas
y sociales, se incorporaron las provincias de Chubut, Rio Negro, San Juan y

Tierra del Fuego.

Cuadro 6. Soluciones habitacionales del PFSH en las jurisdicciones que participaron en el convenio marco en

relacion con hogares NBI y con hogares en viviendas deficitarias

Jurisdiccion | | Sl Hogares con NBI AogEs quugclelgz ’lafia:%sen viviendas 74
abitacionales Cubi - Desocupacion
MNosalliies ubiertos por Assalluies Cubiertos por las
las soluciones soluciones
Corrientes 2.000 54.341 3,68% 95.753 2,09% 13,7%
Chaco 2.000 65.672 3,05% 123.805 1,62% 8,6%
Entre Rios 2.000 46.608 4,29% 77.805 2,57% 13,6%
Formosa 2.000 32.041 6,24% 66.490 3,01% 8%
Jujuy 2.000 37.028 5,40% 62.805 3,18% 20,5%
Misiones 2.000 55.215 3,62% 119.202 1,68% 7,6%
Salta 2.000 66.434 3,01% 111.908 1,79% 16,1%
Tucuman 2.000 63.739 3,14% 121.259 1,65% 12,1%
Total 16.000 421.078 3,80% 779.027 2,05% -

Fuente: elaboracion propia sobre la base del convenio marco PFSH, Censo 2001 y datos de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales

A cada una de las jurisdicciones participantes en la primera etapa les corres-
pondieron cantidades iguales de soluciones habitacionales (2000 viviendas). Es
decir que el programa inicialmente no tuvo en cuenta entre estas jurisdicciones
las diferencias existentes de hogares con NBI y con déficit habitacional, asi
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como tampoco las tasas de desocupacion que presentaban. De modo que el pro-
grama favorablemente priorizo a las jurisdicciones de las regiones mas criticas
(norte del pais), pero no aplico ningun criterio de distribucion equitativa de las
soluciones habitacionales entre ellas (cuadro 6 y figura 15). A excepcion de la
provincia de Chaco, no se pudo acceder a la informacion sobre la cantidad de
soluciones habitacionales que terminaron implementandose en las demas juris-
dicciones durante el periodo 2003-2007 para analizar su distribucion final.

Figura 16. Cobertura te-
rritorial de la poblacion
NBI (2001) de la primera
etapa del PFSH

Fuente: Convenio Marco
PFSH, Censo 2001 e
informacion de la Direc-
cion Nacional de Politi-
cas Habitacionales
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Chaco
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Formosa 3,01%
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En la provincia del Chaco, la distribucion de las 9964 soluciones implementadas
durante el periodo de estudio por el programa y sus subprogramas tampoco re-
sultd proporcionalmente equilibrada con respecto a la cantidad de hogares NBI
existentes en los departamentos de la provincia en 2001 (cuadro 6 y figura 16).

Cuadro 7 y Figura 17. Cobertura territorial de la poblacién NBI (2001) por el Programa
y Subprogramas FSH en los Departamentos del Chaco (2003-2007)

Departamentos de la provin S%Iuciones o Hogares con NBI (2001)

) - ogramap, Cobertura de las

cia de Chaco Sub(%%%r_aznag;)FSH Absolutos soluciones
Almirante Brown 206 2.483 8,30%
Bermejo 186 1.772 10,50%
Comandante Fernandez 856 5.349 16,00%
Chacabuco 290 1.615 17,96%
12 de Octubre 572 1.594 35,88%
2 de Abril 60 619 9,69%
Fray Justo Sta. M. de Oro 154 848 18,16%
General Belgrano 370 964 38,38%
General Donovan 63 962 6,55%
General Gliemes 1156 6.433 17,97%
Independencia 476 1.876 25,37%
Libertad 70 636 11,01%
Libertador Gral. San Martin 394 4,702 8,38%
Maipu 220 1.999 11,01%
Mayor Luis J. Fontana 543 3.611 15,04%
9 de Julio 720 2.014 35,75%
O'Higgins 1140 1.770 64,41%
Presidencia de la Plaza 50 950 5,26%
1.0 de Mayo 72 587 12,27%
Quitilipi 265 2.386 11,11%
San Fernando 1281 16.972 7,55%
San Lorenzo 270 1.340 20,15%
Sargento Cabral 105 1.254 8,37%
Tapenaga 40 401 9,98%
25 de Mayo 405 2.535 15,98%
Total Chaco 9.964 65.672 15,17%

Fuente: elaboracion propia segiin informaciones del IPDUV y Censo 2001
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Bermejo
Comandante Ferandez
Chacabuco
12 de Octubre
2 de Abril |
Fray Justo Sta. Maria de Oro 18,16
General Belgrano l :
General Donovan 6}55
General Giemes 17,97
Independencia | '
Libertad l
Libertador Gral. San Martin | }6,38
Maipti | 11,01
Mayor Luis J. Fontana ' !
9 de Julio '
O'Higgins l
Presidencia de la Plaza | 5,;*6
1° de Mayo 12,27
Quitilipi | 11,11
San Femando J(,55
San Lorenzo | 20,15
Sargento Cabral ‘8,3?
|
)

Almirante Brown F,s
|
[
|

38,38

2537

64,41

Tapenaga _
25 de Mayo

Entre los cuatro municipios del AMGR, la distribucion de las soluciones im-
plementadas durante el periodo de estudio por el programa y sus subprogramas
tampoco fue proporcional a la poblacién con NBI existente en cada uno de ellos
(cuadro 8 y figura 18).

Cuadro 8 y Figura 18. Cobertura territorial de la poblacion NBI (2001) por el Programa y Subprogramas
FSH en el AMGR (2003-2007)

Soluciones implementadas por el Programa y Subprogramas SH
Municipios del P (2803_2007)9 y -ubprog Hogares con NBI (2001)

AMGR Cobertura de

PFS SPEH SPEC SPVA SPVR Total Absoluto [y e b

Resistencia 451 240 100 150 - 941 12.021 7,83%
Fontana 70 - 50 - - 120 1.597 751%
Barranqueras - - 50 - - 50 2.495 2,00%
Puerto Vilelas 20 - 100 - 20 140 537 26,07%
AMGR 541 240 300 150 20 1.251 16.650 7,51%
Chaco (Total) 2076 4970 850 1060 1008 9.964 65.672 15,17%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informaciones del IPDUV y Censo 2001

En sintesis, el programa no estableci criterios
objetivos y explicitos de cobertura territorial en
Resistencia | 7,83% cada jurisdiccion, definidos en proporcion a las
diferentes situaciones de criticidad en relacion
con la pobreza, la desocupacion y la especifici-

Fontana | W 7.51% dad de la atencion establecida por él.

Barranqueras | | 2,00%

Puerto Vilelas | . - . 26,07%
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ANALISIS DEL PROGRAMA FEDERAL EMERGENCIA HABITACIONAL
Y DE SU IMPLEMENTACION EN EL BARRIO VARGAS Il (RESISTENCIA,
CHACO)

INTRODUCCION

El Programa Federal Emergencia Habitacional tuvo por objetivos contribuir al
desarrollo y mejoramiento de las condiciones del habitat, vivienda e infraes-
tructura basica de hogares y grupos vulnerables en situacion de emergencia o
marginalidad, mediante la construccion de viviendas nuevas y la inclusion social
de desocupados y beneficiarios del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados
(JYJHD) a través de la formacion de cooperativas de trabajo. También propuso
dejar instalada la salida laboral de los beneficiarios y movilizar los mercados
locales de materiales, tanto en la comercializacién como en su produccion. Se
instrumento a partir del Convenio Marco Programa Emergencia Habitacional,
celebrado el 18 de septiembre de 2003 entre responsables de distintos niveles de
gobierno, nacional, provinciales, municipales, y diferentes representaciones de
organizaciones sociales. Se implement6 mediante la modalidad de produccion
por cooperativas de trabajo y aplicd recursos nacionales no reintegrables a las
provincias y de recupero a los beneficiarios. En el convenio marco participaron
35 municipios, pertenecientes a ocho provincias que adhirieron a la etapa inicial
del programa, incluida entre ellas la del Chaco.

SU IMPLEMENTACION EN EL BARRIO VARGAS II

El proyecto Vargas II fue ejecutado entre septiembre de 2004 y julio de 2005 en
el marco de la etapa I del programa, en un asentamiento precario conformado
por 600 familias, ubicado en el nordeste de la ciudad de Resistencia, en un area
vinculada con el sistema lacustre del rio Negro (figura 1), en un area conocida
como Villa Prosperidad, que es una de las villas de emergencia histdricas de
la ciudad, conformada a lo largo de la traza de una antigua via de ferrocarril.
Este asentamiento se origind como consecuencia de las inundaciones de los rios
Parana y Negro que afectaron a la ciudad en el afio 1982, y desde el afio 1994
sus habitantes venian bregando a través de sus representantes por el tramite de
expropiacion dominial y de obtencion definitiva del titulo de propiedad.

Esta area se encontraba aislada del resto de la ciudad por barreras naturales, co-
mo las lagunas que impiden la continuidad de la trama urbana, e infraestructuras
como la traza del ferrocarril y la linea de las defensas contra las inundaciones
del rio Negro. Tuvo en los tltimos afios un importante proceso de ocupacion
y desarrollo a partir de la construccion de distintos barrios de vivienda finan-
ciados por el Estado. Se encuentra servida en términos generales por la red de
agua potable y energia eléctrica, y cercana a la red cloacal. También dispone de
una serie de equipamientos (centro de salud, iglesia, comisaria, escuela, etc.)
correspondientes a Villa Prosperidad y a equipamientos incorporados con la
construccion de otros proyectos habitacionales ejecutados en el area. Si bien la
composicion social es diversa, los sectores sociales estan claramente diferen-
ciados en los distintos barrios que han sido objeto de la atencion de diferentes
programas.

La zona cuenta con dos vias importantes de acceso, mediante las que se estable-
ce la comunicacion basica con el resto de la ciudad. Una de ellas fue pavimen-
tada después del proyecto estudiado, que implicd una importante mejoria de la
accesibilidad al asentamiento, como a los barrios del entorno. En su interior el
asentamiento tiene una serie de pasillos irregulares de entre 1 y 2 m de ancho,
que en general se encuentran en muy mal estado y en condiciones ambientales
criticas, siendo ademas un asentamiento densamente ocupado.

El proyecto ejecutado por el Programa Emergencia Habitacional fue realizado
en terrenos disponibles dentro del drea. Consistio en veintiuna viviendas nuevas
(cinco de ellas dispersas y dieciséis agrupadas), mediante cuatro cooperativas
de trabajo conformadas para la ejecucion de las obras, que generaron 64 puestos
de trabajo a sus afiliados. Las obras realizadas consistieron en las viviendas
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nuevas, las redes de infraestructura para los servicios de luz eléctrica y agua
potable de dichas viviendas, la apertura de algunas calles de tierra, el pavimento
de angostas sendas peatonales y desagiies pluviales a cielo abierto.

En el nivel nacional, este programa estuvo dirigido a dar participacion en la
politica habitacional a distintos movimientos sociales de todo el pais. En este
marco el origen de este proyecto se encuadrd en una gestion de la Corriente
Clasista y Combativa' (CCC), mediante la cual este movimiento obtuvo un cupo
de 600 soluciones habitacionales para todo el pais, de las cuales 130 le corres-
pondieron a la provincia del Chaco, y 100 de ellas se destinaron a la ciudad de
Resistencia, construyéndose en el barrio Vargas II las veintiuna viviendas aqui
analizadas.

La seleccion de este barrio para ser intervenido por el programa estuvo a cargo
de la CCC, a partir de un criterio de priorizacion que tuvo como principal factor
determinante el estado de regularizacion de las tierras donde estaba asentada la
demanda. Los adjudicatarios de las viviendas fueron seleccionados en funcion
de la cantidad de terrenos disponibles y una evaluacion de las condiciones a las
familias aspirantes, en la que el movimiento tuvo en cuenta su grado de partici-
pacion en las luchas sociales; la composicion y jefatura de las familias y el grado
de precariedad de las viviendas. Dicha evaluacion y seleccion fue realizada en
asamblea de los vecinos del barrio y los integrantes de la CCC.

En el inicio la situacion del asentamiento presentaba aspectos diferenciales en
relacidn con la situacion de tenencia de la tierra, precariedad de las viviendas y
ocupaciones irregulares en las vias publicas, para lo cual fue necesario realizar
gestiones para destrabar el tramite de expropiacion, que fue resuelto rapidamen-
te como consecuencia de la presion ejercida mediante la movilizacion masiva
del grupo politico que lideraba la gestion.

Por tratarse de un proyecto en el marco de un programa que se proponia la
generacion de fuentes de trabajo, la seleccion de los beneficiarios de estos
puestos requirié acciones preparatorias entre los técnicos de la CCC y los
vecinos del barrio, a los efectos de definir los criterios de priorizacion, en los
que predominaron finalmente los vinculados con cuestiones de género y con la
militancia politica, medida en grados de participacion y de compromisos con
el movimiento social CCC.

Figural- Ubicacion del barrio
Vargas Il en el Area Metropolitana
del Gran Resistencia

Fuente: elaboracion propia

1- Corriente Clasistay Combativa (CCC)
es el nombre de una agrupacion politicay
sindical argentina impulsada por el Partido
Comunista Revolucionario, formada
oficialmente en el aiio 1994.
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Figura 2- Planimetria del conjunto
habitacional del barrio Vargas 11
construido por el programa
Fuente: elaboracion propia

El barrio contaba con cierta organizacion en el momento de gestarse el proyecto,
dada por la existencia de una comision vecinal, pero estaba mas ligada a redes
externas politico-partidarias que a las redes sociales internas, y sus dirigentes
disponian de baja representacion en el barrio. Igualmente la organizacion social
promotora de la CCC tuvo en cuenta a esta organizacion vecinal y la incorporo
al proceso organizativo del proyecto.

En las diferentes instancias del proyecto participaron la CCC, el IPDUYV, la
Municipalidad de Resistencia y el Colegio Profesional de Agrimensores, Ar-
quitectos e Ingenieros del Chaco. A nivel nacional, el programa se articul6 con
el Plan JYJHD para el financiamiento de la mano de obra, y a nivel local, con
las empresas de servicios publicos de agua y luz (SAMEEP y SECHEEP), que
ejecutaron los proyectos de infraestructura.

Referencias
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Las dieciséis viviendas agrupadas se hicieron en un terreno vacio lindante al
asentamiento, con el objeto de relocalizar a las familias ubicadas sobre las trazas
de las calles del nuevo proyecto de urbanizacion, y las cinco viviendas restantes
se ubicaron dentro del asentamiento en terrenos ocupados con viviendas pre-
carias, cuya regularizacion continuaba en proceso en 2010 en el marco de otra
intervencion provincial (“Plan Tierra”).

Durante el proceso de gestion del proyecto, la CCC intenté negociar con la
SSDUYV de la Nacién la utilizacién de los recursos financieros destinados a la
construccion de las viviendas nuevas para el mejoramiento de un nimero mayor
de viviendas existentes, pero las condiciones y rigideces del programa impo-
sibilitaron una solucion mas extendida y acorde con las situaciones detectadas
en los diagndsticos locales.

ANALISIS DEL PROGRAMAYY DE SU IMPLEMENTACION EN EL BARRIO
VARGAS Il

La intervencion

Marco normativo

El Programa Emergencia Habitacional se constituy6 inicialmente mediante
la suscripcion del Convenio Marco Programa Emergencia Habitacional, cele-
brado el 18 de septiembre de 2003 entre responsables de los distintos niveles
de gobierno (nacional, provincial, municipal) y diferentes representaciones de
la sociedad civil organizada. Tuvo por objeto aplicar recursos financieros no
reintegrables a las jurisdicciones participantes para la construccion de viviendas
a través de cooperativas de trabajo. Al igual que todos los convenios marco que
se firmaron para la puesta en marcha de los programas federales, en este también
se establecio la cantidad de viviendas que se ejecutarian en cada jurisdiccion
provincial y el monto de financiamiento de origen federal.

Del nivel nacional participaron el Ministerio de Planificacion Federal, Inver-
sioén Publica y Servicios; el Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social. Del nivel intermedio participaron ocho
provincias, incluida la del Chaco, y del nivel territorial y administrativo inferior,
participaron 35 municipios.

A diferencia del resto de los programas analizados, resulté novedosa en esta
accion programatica la participacion de los gobiernos municipales de las loca-
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1 Figura 4. Frente de las
viviendas del barrio Var-
gas Il construidas por el
programa

Fuente: elaboracién pro-
2 pia (afio 2010)
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lidades en las que se implementd el programa y de numerosas organizaciones
sociales de tipo reivindicativas en la firma del convenio marco inicial, que a
través de sus representantes (dieciséis en total) validaron la propuesta y acuerdos
generales establecidos en las distintas clausulas del marco normativo, que como
se vera mas adelante, estuvieron referidos a su participacion en la modalidad de
construccion de las soluciones habitacionales.

Con el proposito de complementar y articular este programa con los distintos
programas sociales impulsados para revertir los efectos de la crisis de 2001, se
establecieron relaciones y acuerdos interinstitucionales, entre los Ministerios
de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, Desarrollo Social, de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social y Economia, que se plasmaron en un con-
junto de decretos y resoluciones, a efectos de brindar mas apoyo e instrumen-
tacion a la inauguracion de una nueva modalidad de produccion de soluciones
habitacionales (de mayor alcance y contenido social), a través de cooperativas
de trabajo para la construccion.

En el marco de los mencionados acuerdos y a través del Decreto Nacional N.°
189/04 del 13 de febrero de 2004, se cred el Registro Nacional de Efectores de
Desarrollo Local y Economia Social, organismo encargado de la gestion del
monotributo social, categoria tributaria para aquellas personas cuyas actividades
econdmicas de produccion, servicios o comercializacion viesen dificultada su
insercion en la economia formal por encontrarse en situacion de vulnerabilidad
social. Constituy6 un instrumento de facilitacion y de inclusion social para
quienes se encontraban fuera del sistema laboral formal, posibilitando la in-
corporacion al trabajo registrado de sujetos vulnerables desde el punto de vista
socioeconomico.

Por otra parte, con la creacion de la Resolucion N.° 299/03 del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social, se dispuso el marco reglamentario para
el acceso de beneficiarios del PJYJHD, como mano de obra en la ejecucion de
los proyectos de vivienda realizados por las cooperativas de trabajo, para lo
cual la Secretaria de Trabajo mediante la Resolucion N.° 343/2003, establecid
el circuito operativo y de procedimientos para la articulacion entre el PYYJHD
y el PFEH, en relacion con la asignacion de los beneficiarios, la percepcion de
la ayuda econdmica y al seguimiento de los proyectos y beneficiarios.

Este marco normativo propicio una excelente oportunidad para dejar sentadas
las bases de una nueva modalidad de intervencion y de produccion de la vi-
vienda social basada en el sistema de cooperativas de trabajo, ya que fue una
innovacion de la politica habitacional argentina, como sistema de produccion de
vivienda social. En tal sentido, hubiera sido deseable que mediante procesos de
seguimiento y evaluacion se hubiera perfeccionado con el transcurrir del tiempo
y se consolidara como un marco normativo permanente de una de las lineas de
la politica nacional de vivienda.

Como consecuencia de la implementacion de los instrumentos normativos rese-
fiados, resultd favorable el registro y seguimiento de los beneficiarios en situacion
de vulnerabilidad social y de las organizaciones sociales existentes y que serian
conformadas en el marco de la implementacion de esta accion programatica.

En el caso de la provincia del Chaco y en el AMGR, en el afio 2004 se firmo
un convenio especifico dentro del Convenio Marco del PFEH (etapa I), entre el
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios con el pre-
sidente del IPDUV y la intendenta de la Municipalidad de Resistencia, con el
objeto de financiar la ejecucion de un conjunto de cien viviendas unifamiliares,
que se realizaria en dos etapas (de 52 y de 48 viviendas, respectivamente) y su
infraestructura basica, para emplazarse en tierras de dominio provincial ubica-
das en el ejido urbano de la ciudad de Resistencia. En el Anexo I del Convenio
Especifico, se establecié ademas que las obras serian realizadas por trece coo-
perativas de trabajo. En este convenio quedo definido el rol del Municipio como
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ente juridico responsable de celebrar los contratos con las cuatro cooperativas
de trabajo que participaron de la ejecucion del proyecto del Barrio Vargas IT
(Anexo IV del Convenio).

Otro aspecto contemplado en el Convenio se refirié al financiamiento en
caracter de subsidio de la Nacion para la adquisicion de las herramientas e in-
sumos de trabajo para el funcionamiento y administracion de las cooperativas
(que fueron detalladas en el anexo II del mencionado convenio). Se establecid
ademas el cronograma de desembolsos por etapas y cumplimiento de metas y
la designacion de los representantes técnicos, conforme con las exigencias del
Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social (INAES).

A diferencia de los marcos normativos especificos de los otros programas
analizados, resulto positivo que el PFEH haya exigido la celebracion de estos
convenios particulares, ya que permitieron establecer y dejar reguladas de ma-
nera general las relaciones entre los actores locales participantes. En cambio,
no fue favorable la indefinicion en el marco normativo de los aportes para los
gastos generales de las cooperativas de trabajo necesarios para la ejecucion
de los proyectos, tal como lo sefialaron las fuentes consultadas en el caso del
Barrio Vargas II:

E: De acuerdo con lo previsto en los convenios ;como funcionaron las
cooperativas?

G: “... imaginense el volumen de plata a manejar en cinco meses a un grupo
de desocupados, sin asistencia de nada. Tenian que construir la vivienda en
cinco meses, era el rendimiento de una empresa constructora de buena calidad,
una empresa constructora buena que construye con toda su infraestructura con
toda su estructura y su experiencia construye esa casa en cinco meses. Esto
era un grupo de desocupados sin asistencia técnica, sin oficina técnica, sin
logistica para provision de materiales, sin un contable, sin un administrativo,
sin un teléfono, no teniamos teléfono para llamar al corralon, ;jentendés?, no
existia nada de todo eso, no existia un administrativo como personal, todo era
la cooperativa...” (Representante técnico de una de las Cooperativas intervi-
nientes en el Vargas II. Entrevista realizada en abril de 2010).

Los marcos normativos especificos para programas ejecutados por organizacio-
nes sociales y cooperativas —que no se rigen por la Ley de Obras Publicas—
deberian contemplar y precisar quiénes se hacen cargo de los gastos generales
necesarios para llevar adelante los proyectos, ya que si justamente el programa
tenia como uno de sus principales propositos poner en juego el sentido del coo-
perativismo como una forma de reactivar el trabajo organizado, result6 negativo
que no se haya previsto, por ejemplo, la provision de insumos que garantizase
el funcionamiento administrativo de dichas organizaciones.

La cl4usula tercera del Convenio Marco del PFEH preveia un apoyo inicial por
parte del Ministerio de Desarrollo Social mediante la Secretaria de Politicas
Sociales y del INAES para la capacitacion, promocion y registro de las orga-
nizaciones sociales. Si bien esto fue positivo, lo deseable hubiera sido que en
el momento de lanzarse el programa, todos estos aportes, y fundamentalmente
los de apoyo a los procesos organizativos, se vieran concretados previamente
al inicio de actuacion de las cooperativas.

Organizacion y articulacion institucional y de actores participantes

Este programa plante6 el esquema organizativo de mayor complejidad de los
tres programas analizados, debido a la cantidad de organismos que debieron
articularse para su implementacion. Establecio relaciones entre un conjunto de
organismos publicos y privados con definicion de sus dependencias, funciones
y sistema de relaciones en sentido horizontal (interinstitucional) y vertical
(interjurisdiccional) (figura 5).
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Figura 5. Relaciones y funciones entre En el nivel nacional, la articulacion horizontal fue realizada mediante convenios
organismos participantes en el Chaco interinstitucionales y fue promovida por el Ministerio de Planificacion Federal,
gglezjzrfol“sgr’ ZIZ’ZZOPCIOE!;’Z rsoogbr’; ni‘; l;“?j Inversion Publica y Servicios (MPFIPYS), en su caracter de organismo respon-
Politica Federal de Vivienda sable de la Politica Federal de Vivienda.

El ministerio, ademas de haber ejercido el rol de promotor de los vinculos
interinstitucionales a nivel nacional, tuvo como funcion principal otorgar el
financiamiento para la implementacion del programa a través de la SOP, con la
administracion de la SSDUY'V; también suscribid los convenios especificos con
los Institutos Provinciales de Vivienda (IPV) y los municipios participantes; asi
como audité y monitoreo el seguimiento de la operatoria y la realizacion de las
transferencias de fondos a los IPV. Sus funciones incluyeron también la atri-
bucion de suspender los contratos en los casos en que los organismos y actores
involucrados no cumplieran con las prescripciones programaticas.

En el mismo nivel de gobierno (nacional), el Ministerio de Desarrollo Social
(MDS) se articuld a través del INAES con las funciones de inscribir, asesorar y
fiscalizar a las cooperativas de trabajo para la construccion. De este organismo
también participd el Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local Sociales
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y Economia Social con la funcion de llevar adelante la gestion e inscripcion
tributaria de las personas cuyas actividades econdmicas de produccion, servi-
cios o comercializacion presentasen dificultades de insercion en la economia
formal por encontrarse en situaciéon de vulnerabilidad social. Igualmente,
siendo un organismo dependiente de este Ministerio, la Comisiéon Nacional
de Tierras Fiscales participo de la base de acuerdos con funciones dirigidas a
la determinacion de tierras aptas y que resultasen factibles a los efectos de la
implementacion del programa.

El Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social (MTEYSS), por su parte,
se comprometio a llevar adelante los procedimientos de activacion y traslado
de los beneficiarios y beneficios del programa de seguro de desempleo vigente
hasta ese momento (Plan JYJHD), a las Cooperativas de Trabajo para la cons-
truccion de viviendas del programa, reconociendo las actividades realizadas por
los socios cooperativos del programa como proyectos de contraprestacion. Por
otra parte este ministerio se encarg6 en gestion articulada con los municipios
del otorgamiento de las altas y bajas de los jefes y jefas de hogar participantes
de los proyectos.

Por altimo, en este mismo nivel, el Ministerio de Economia (organismo que se
incorpor6 en la segunda etapa del programa) se vinculd a través de la Admi-
nistracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP) con funciones de reglamentar
y formalizar las actividades de las Cooperativas de Trabajo.

En sentido vertical, los organismos se relacionaron mediante acuerdos interju-
risdiccionales en los que participaron el MPFIPYS y los representantes de los
gobiernos provinciales y municipales. Cada gobierno provincial, en funcion del
interés en participar en la accion programatica, adhirid inicialmente, mediante
la firma del Convenio Marco, asumiendo compromisos eventuales de aportes
financieros en caracter de complementariedad (entre otros).

Los IPV tuvieron numerosas funciones, tales como suscribir los convenios con
la SSDUV y los municipios; controlar la gestion de los componentes técnicos y
economicos del programa; tramitar las presentaciones de las aptitudes técnicas
de los proyectos ante la SSDUV; administrar los recursos financieros girados
por la Nacidn en cuentas bancarias especiales para cada uno de los proyectos
aprobados; realizar las presentaciones mensuales ante la SSDUV de los des-
embolsos recibidos y las erogaciones realizadas por cada proyecto; controlar
los avances fisicos y financieros de cada proyecto; adjudicar las viviendas
conforme con las propuestas de los municipios; instrumentar el recupero de las
cuotas mensuales de los adjudicatarios (a 50 afios de plazo y sin interés) para
su reinversion en proyectos de viviendas de cada jurisdiccion; otorgar a través
de la Escribania General de Gobierno la escritura traslativa de dominio a favor
de los beneficiarios y constituir las hipotecas a favor de los institutos, las que
pasarian a integrar los patrimonios provinciales, una vez concluidas las obras.

Los municipios debian encargarse de la contratacion de las cooperativas de
trabajo y en algunos casos de la ejecucion de obras de vivienda por sistema
de administracion, y al igual que los demas organismos intervinientes estaban
habilitados para participar con aportes complementarios en beneficio de los
proyectos. Ademas debian hacerse cargo de la inscripcion y seleccion de los
adjudicatarios y de la elaboracion de los proyectos urbanisticos y de vivienda; la
entrega de tierras de su propiedad o de terceros cedentes, con cargo suspensivo
a la realizacion de los proyectos; llevar adelante tareas de relleno y de com-
pactacion de los terrenos; la apertura de calles; la tramitacion y gestion de las
factibilidades técnicas entre las empresas prestadoras de servicios; la conexion
de nexos a los servicios urbanos existentes y el apto hidraulico correspondiente.
También debian absorber los costos derivados de la presentacion de planos fir-
mados por matriculados y sus respectivas aprobaciones a cargo de las empresas
de servicios publicos locales; debian realizar la agrimensura y division parce-
laria; hacerse cargo de la aprobacion del régimen de excepcion, eximiendo al
proyecto y a las cooperativas del pago de las tasas municipales por derecho de
construccion, sellados y otras tasas en relacion con la construccion de obras.
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Por otra parte, eran responsables de la contratacion de las cooperativas de trabajo
para la realizacion de las obras, de la capacitacion técnica de los jefes y jefas de
hogar incorporados a ellas y de suspenderles el pago, en caso de incumplimien-
tos e irregularidades en los avances de obras. Asi mismo debian realizar el pago
de materiales y de la mano de obra a cargo de las cooperativas y de la emision
del certificado de obra fisica y financiero a los IPV y estos al PFEH. Ademas
debian supervisar la compra de materiales de manera conjunta con los técnicos
de las cooperativas y facilitar la ejecucion estratégica del obrador y deposito de
materiales y herramientas.

Por ultimo, tuvieron como funcidn la realizacion del monitoreo y seguimiento
de las actividades realizadas en el marco legal de funcionamiento de las coo-
perativas, corroborando el cumplimiento de los requerimientos del INAES y
del Registro Nacional de Efectores de Desarrollo Local y Economia Local, a
través de agentes municipales designados a tal fin, y de informar a la Gerencia
Provincial de Empleo y de Capacitacion del Ministerio de Trabajo y Empleo de
la Nacion las altas y bajas de beneficiarios del Plan JYJHD.

En este contexto, resultd positivo el importante protagonismo otorgado a los mu-
nicipios, ya que favorecid la descentralizacion y la autonomia de los gobiernos
locales. A diferencia de los otros programas federales analizados, este brindo
desde el nivel nacional oportunidades a los municipios de asumir mayor parti-
cipacion en la gestion, articulacion y concertacion de la politica habitacional,
en conjunto con otras instituciones publicas y privadas, organizaciones sociales
y con los destinatarios finales. Para este programa, desde el nivel federal, los
municipios fueron considerados como una herramienta valida y estratégica
para profundizar la descentralizacion y erigirse como agentes protagonicos del
desarrollo local.

Las distintas organizaciones sociales que participaron del programa tuvieron
como funciones principales la construccion de las soluciones habitacionales, la
administracion de los recursos financieros y materiales de los proyectos asigna-
dos y la presentacion de los certificados de avances de obras a los municipios.

Dentro de esta trama compleja de relaciones, también participaron de este pro-
grama los colegios profesionales de cada jurisdiccion, con la funcion de brindar
apoyo a las cooperativas de trabajo, mediante la habilitacion de bolsas de trabajo
y prestacion de matriculas profesionales a sus integrantes.

En el caso de la implementacion del PFEH en la provincia del Chaco, a través
del proyecto del barrio Vargas II, de acuerdo con los sefialamientos de las fuentes
consultadas, surgieron inconvenientes como consecuencia de la falta de algunas
definiciones en la letra del programa, por ejemplo, en relacion con la modalidad
de cumplimiento de las funciones asignadas en el Convenio Marco al INAE,
en el que no quedo claro si la Nacion realizaria la capacitacion prevista a los
cooperativistas desde la sede central o en articulacion con las dependencias lo-
cales. En la practica concreta del caso de estudio, tal como fue relatada por las
fuentes consultadas, el apoyo y capacitacion a las cooperativas resultaron muy
limitados, y fueron circunscriptos a la intervencion de la Direccion de Coope-
rativas del Chaco. Hechos que no contribuyeron a garantizar la sustentabilidad
de las cooperativas en el futuro.

G: “... EIINAE tuvo una participacion muy elemental, muy limitada, aparte no
participaban, vinieron una vez, mejor dicho vinieron algunos del INAE y algu-
nos del Ministerio de Desarrollo Social. El INAE la verdad que desligé toda su
responsabilidad en la Direccion de Cooperativas de acd de la provincia, que era
con la cual nos manejabamos nosotros. Ellos otorgaron la matriculacion, creo
que dos delegadas del Estado Nacional, por eso se otorga acd las matriculas,
las 16 cooperativas hoy estan disueltas, pero existen algunas, pero la mayoria
estan disueltas. Algunas cooperativas quedaron con una parte y otras no...”.
(Representante técnico de una de las cooperativas intervinientes en el Vargas
II. Entrevista realizada en abril de 2010).
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Sumado a estos inconvenientes, cabe sefialar que faltaron también precisio-
nes desde la Nacion en relacion con la formalizacion laboral prevista por
el programa, ya que de acuerdo con las fuentes consultadas, la creacion del
Registro Nacional de Efectores de Desarrollo y Economia Social para la ges-
tién e inscripcion a los monotributistas sociales (emprendedores en situacion
de vulnerabilidad social) se dio con posterioridad a la puesta en marcha del
programa y como resultado de un proceso de negociacion entre las organiza-
ciones sociales del pais y el organismo responsable de la operatoria. Si bien es
valorable la flexibilidad que tuvieron para resolver sobre la marcha iniciativas
en pos de incorporar gradualmente el pago de los monotributistas, en el caso del
proyecto analizado la no prevision inicial y los desajustes producidos luego de
la puesta en vigencia de estos acuerdos sobre los pagos ejecutados previamente
al régimen anterior del monotributo impactaron de manera negativa, tal como
lo sefial6 un técnico de la CCC:

G: “... este programa lo largaron antes de que salga la ley por la cual modifi-
caban el monotributo y por la cual creaban el Registro Nacional de Efectores
Sociales, que funciona muy bien ahora. En su momento lo primero que aparecio
fue el tema del monotributo, porque los obreros tenian que facturar. Era una
locura, tenian que hacerse monotributistas, yo te estoy hablando de 13 coope-
rativas con 16 obreros cada una. Las organizaciones que se dan acd el MTD,
la Corriente, Castels y Compaiiia le plantearon que tenia que haber un trato
diferente, entonces ahi aparecio la idea de cambiar el monotributo primero y se
hizo en varias escalas, una de ellas la del monotributista social que pagaba de
acuerdo con lo que vos facturabas, no facturabas no pagabas, y era un aporte
del 4 al 5 % lo que pagaba. Después fue entonces que aparecio el tema este del
registro nacional de los efectores sociales, lo propuso la gente que estaba en
desarrollo social, sugirio, armamos una cosa asi, todos los que entran por ahi
van a tener planes diferenciados y va a durar menos horas, etc. Salto todo eso y
ahi surgio la idea pero tardamos como ocho meses, porque a partir de que nos
dijeron inscriban a los obreros, inscribanse en la AFIP, entonces fueron todos,
los 165 a inscribirse en la AFIP, y tardaron un ario en reglamentar la Ley del
Monotributo Social, por lo tanto, todo ese ario estuvieron en mora del pago de
su monotributo, después hubo que sacar una resolucion. Tuvimos que pelear
para todo esto, para que no caigan las intimaciones de pago de que debian
dos mil pesos por todo ese afio...” (Representante técnico de una de las Coo-
perativas intervinientes en el Vargas I1. Entrevista realizada en abril de 2010).

Mas alla de la puesta en valor que hizo el programa del rol de los municipios,
las articulaciones interjurisdiccionales en este caso también tuvieron inconve-
nientes, debido a supuestos equivocados de partida en la asignacion de exce-
sivas funciones, responsabilidades y actuaciones de aquellos de acuerdo con
sus capacidades institucionales®. En el caso del Proyecto del Barrio Vargas II,
ejecutado en el marco de la primera etapa del programa, las funciones que debia
cumplir la Municipalidad de Resistencia en su caracter de ejecutora recayeron
en las organizaciones sociales, impactando de manera negativa en la sobrecarga
de tareas y funciones de estas. Al respecto, los informantes clave ponderaron
que el ejercicio de las funciones asignadas a los organismos locales (IPDUV,
Municipio) resulté muy limitado. En este contexto, las funciones voluntarias
asumidas por la organizacion social que motorizo el proyecto (CCC) permi-
tieron agilizar la gestion, el desarrollo y la ejecucion del proyecto en todos sus
componentes constructivos y organizativos. También resultd negativa, tanto en
la letra escrita del programa como en su aplicacion a nivel local, la indefinicion
de las funciones de la coordinacion general y especifica de los proyectos y de
los actores responsables de llevarla adelante, asi como la indefinicion de los
espacios necesarios para una adecuada planificacion y concertacion de intereses.

Como consecuencia de esto, la intervencion en el Vargas II resultdo muy sectorial
y limitada dentro del conjunto de dimensiones que presentaba la problematica
habitacional del barrio. Tal como pudo constatarse, se trato de la construccion
de solo veintiuna soluciones habitacionales individuales, en un asentamiento
conformado por 600 hogares que vivian en condiciones de muy alto deterioro
del medio ambiente, en el que el saneamiento barrial y la regularizacion urbana
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2- A partir de enero de 2006 se introdujeron
ajustes para la implementacion del PFEH,
tal como se desprende del instructivo ela-
borado por la SSDUYV, que establecieron
como requisito a los municipios la obli-
gacion de conformar unidades ejecutoras
para la instrumentacion de los proyectos.
Para ello y a efectos de formalizar meca-
nismos institucionales de actuacion, se
prescribié que su creacion debia ser me-
diante resolucion y ordenanza municipal y
estar integrada por responsables de dreas
técnicas, sociales y financieras.
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3- El propdsito del programa CIC fue la
implementacion de un modelo de gestion
publica integrado y coordinado de politicas
sociales (con interaccion de las provincias,
los municipios y organizaciones comunita-
rias de la sociedad civil) para la atencion
primaria de la salud y el desarrollo social
en un dambito fisico comun de escala
municipal.

y dominial quedaron sin cumplimentar y donde la solucion habitacional provista
fue tratada muy limitada y sectorialmente, al grado de terminar generando un
efecto contrario a la pretendida vision de integralidad.

La articulaciéon con otros programas

Al igual que el PFSH, a nivel nacional, este programa se articul6 con el Plan
JYJHD del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social con el propo-
sito de posibilitar la reinsercion social y laboral de desocupados, mediante la
reorientacion de los fondos de este subsidio por desempleo a la generacion de
empleo registrado y a la capacitacion para la conformacion y administracion
de cooperativas de trabajo y de oficios y habilidades en la mano de obra para la
construccion. Si bien es destacable la atencion de necesidades habitacionales
basicas y laborales de los sectores deficitarios mas desfavorecidos —como ya
fue senalado en el caso del PFSH—, esta articulacion, mas alla de su contri-
bucidn a la reactivacion del mercado productivo de la vivienda, no favorecio
la integralidad de las soluciones, porque no relacioné ambas soluciones en la
demanda.

Por igual motivo y en caracter de complementariedad, se articul6 también con el
Programa Federal de Mejoramiento de Viviendas Mejor Vivir por Cooperativas
y con el Subprograma de Mejoramiento del Habitat Urbano, Infraestructura y
Obras Complementarias por Cooperativas. Estas articulaciones tuvieron como
razon principal garantizar la continuidad laboral de las cooperativas de trabajo
formadas por el programa al culminarse las obras de construccion de viviendas.
En esta misma linea también realizo articulaciones con la segunda etapa del pro-
grama de Centros Integradores Comunitarios (CIC), para que las cooperativas
de trabajo formadas por el programa participen en la construccion de los equi-
pamientos comunitarios que este programa del Ministerio de Desarrollo Social
llevaba a cabo en distintos municipios del pais.’ Sin embargo, cabe sefialar que
a pesar de estas buenas iniciativas, las articulaciones de este programa con otros
fueron mas pensadas en funcion de la continuidad laboral de las cooperativas
que para lograr soluciones mas integrales, que abarcasen una mayor cantidad de
dimensiones de las condiciones de vida de los hogares en situacion de pobreza
que resultaron destinatarios de las soluciones del programa.

En el caso del Barrio Vargas 11, la articulacion del programa estuvo dada con
el PJYJHD, para el cumplimiento de las prescripciones establecidas por el pro-
grama como aporte contributivo al salario de los cooperativistas.

P: “... habia distintas relaciones de sueldo, era el plan mas 3550 para el oficial,
el plan mas $400 para el medio oficial y el ayudante cobraba creo que 3350
mads, que en ese tiempo era algo mdas de plata y servia, y la otra fue que se hizo
52 viviendas, 31 en Barrio Los Teros, 21 acd, se hizo pensando en el ingreso de
las familias, éramos 505 comparieros entre los dos barrios...” (Cooperativista
participante del Proyecto Vargas II. Entrevista realizada en abril de 2010).

En este proyecto, tal como se sefiald, la diversidad de dimensiones que pre-
sentaba la problematica del héabitat (urbanas, ambientales, legales, de salud,
educativas, sociales, etc.) no recibid atencién como parte de una solucion inte-
gral. De acuerdo con lo sefialado por las fuentes consultadas, ni la organizacion
social politica (CCC) ni los cooperativistas pudieron realizar gestiones que
posibilitaran la inclusion de prestaciones de otros programas vigentes, debido
a la cantidad de responsabilidades que recayeron en estos actores y a la escasa
tradicion institucional de articulacién de las politicas sociales a nivel local
(BARRETO, LOPEZ, ROMAGNOLI: 2011).

La participacion y funciones de agentes extraestatales

El programa promovid principalmente la participacion de las organizaciones
sociales de desocupados que habian surgido contra las politicas de ajustes de
los afios 90 y que durante la crisis de 2001-2002 se encontraban muy movili-
zadas. Promovid esta participacion con la forma de cooperativas de trabajo.
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Estas tuvieron como funciones principales la construccion de las soluciones
habitacionales, la administracion de los recursos financieros y materiales de
los proyectos y la presentacion de los certificados de avances de obras a los
municipios, entre otras. El rol de las cooperativas de trabajo fue estratégico
en varios sentidos. Por una parte, al igual que en el caso analizado del PFSH,
contribuyeron a cambiar la concepcion asistencialista del Plan JYJHD al arti-
cular a los desempleados como trabajadores autdnomos registrados, y por otra
parte, promovieron la solidaridad entre ellos y abrieron espacios de poder a
los destinatarios de las soluciones, permitiéndoles participar en los grupos de
trabajo, otorgando un sentido de promocion al esfuerzo organizado para las
tareas constructivas, educativas y asociativas.

Las cuatro cooperativas de trabajo que participaron del proyecto Vargas II fue-
ron conformadas y respaldadas por la organizacion politica CCC, que participd
brindando apoyo a la gestion del proyecto. A modo de ejemplo, fue destacado
por los relatores el acompafiamiento que realizaron para agilizar los tramites de
regularizacion de dominio de las tierras, cuya resolucion dependia del IPDUV
y que pudo concretarse por medio de petitorios y de movilizaciones masivas
de protesta.

Los representantes técnicos exigidos por el programa a las cooperativas de
trabajo tenian unicamente la responsabilidad de la conduccidn técnica de la
construccion de las viviendas; sin embargo, en el caso del Vargas II, también
aportaron una propuesta superadora del prototipo habitacional predefinido por
el programa, respetando las especificaciones técnicas de superficies y costos.
Sumado a esto, si bien el programa no contemplaba la participacion de los
destinatarios de las viviendas en la solucion habitacional, dichos representantes
técnicos también generaron la posibilidad de promover espacios de decision
en la eleccidon del prototipo, la ubicacion de las unidades habitacionales en los
terrenos y la tecnologia constructiva de las viviendas.

Este programa podria haberse constituido en el tiempo en una estrategia susten-
table para la puesta en marcha y consolidacion de una modalidad de resolucion
integral de la problematica sociohabitacional de los sectores sociales de mayor
vulnerabilidad social, movilizando el capital social de los destinatarios con
propositos de instaurar valores como el esfuerzo del trabajo para la resolucion
de las soluciones y el sentido de pertenencia e integracion social. Pero su forma
de implementacion no fue adecuada para concretar estos objetivos. En este sen-
tido, uno de los obstaculos principales para consolidar esta modalidad estuvo
vinculado con la retribucion salarial a los cooperativistas. Un representante
técnico del Proyecto Vargas II manifesto lo siguiente:

G: “... nosotros teniamos el factor tiempo, que era terrible, aca habia un monto
determinado de plata, sin aumento, no era como una obra normal hecha por
empresa donde vos tenés adicionales o tenés un rendimiento con la gente. Acd
habia 20 mil pesos para 4 viviendas. Al oficial creo que se le pagaba $400 por
mes, pero eso dependia de un plazo de obra, habia por ejemplo $8000 en ma-
teriales, dividido 16 obreros, dividido 5 meses. Cuando ya van 6 meses ya era
38000/16/6, entendés, entonces, para nosotros era terrible porque pasaban a
ganar de $400, a $380, $370, $360, $320. Era una locura, cada vez era menos
la proyeccion a medida que pasaba el tiempo, entonces nosotros teniamos
una enorme premura. Esto los obreros lo sabian porque nosotros se lo con-
tabamos, pero no lo dimensionaban hasta que les ocurrio. Fue muy terrible”
(Representante técnico de una de las Cooperativas intervinientes en el Vargas
II. Entrevista realizada en abril de 2010).

A los cooperativistas que no eran beneficiarios de las soluciones les convenia
trabajar en las empresas constructoras, donde podian percibir mayor retribucion
por igual tarea y menores responsabilidades.

G: “... Al inicio no habia mucha diferencia entre lo que ganaba uno y otro,
un obrero de la construccion en una empresa ganaba $600, un oficial, con los
aios de antigiiedady todo, y acd pagaban $400, estaba ahi, no era igual, pero
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estaba ahi” (Representante técnico de una de las Cooperativas intervinientes
en el Vargas II. Entrevista realizada en abril de 2010).

Las implicancias de la instrumentacién de la retribucion salarial pusieron en
cuestion los objetivos sociales y economicos del programa por los efectos con-
trarios que tuvieron, dando lugar a criticas que sefialaron que la modalidad de
construccion por cooperativas fue mas bien un recurso para el abaratamiento
de la mano de obra que una estrategia alternativa a la tradicional ejecucion a
través de empresas constructoras.

G: “... alos 6 a 9 meses de largado el programa, largaron los otros programas,
largaron el Solidaridad y el construccion de Viviendas y el Mejor Vivir... Ima-
ginate, los montos esos te comian los obreros, nos faltaban obreros. Nosotros
tuvimos un problema terrible con el tema de la mano de obra que fue algo que
motivo que iniciemos una lucha y pidamos aumento...” (Representante técnico
de una de las Cooperativas intervinientes en el Vargas 1. Entrevista realizada
en abril de 2010).

Otros de los actores que participaron de manera asociada con las Cooperativas
de Trabajo mediante acuerdos de adhesion con la SSDUY'V fueron los Colegios
Profesionales vinculados con la construccion y el habitat. Estos tuvieron como
funcion contribuir en la habilitacion de bolsas de trabajo y la matriculacion de
las organizaciones profesionales que decidieran su participacion en el progra-
ma. Los profesionales debian realizar contratos de locacion de obra con las
cooperativas de trabajo, confeccionar y tramitar la aprobacion de los planos
municipales de los proyectos, realizar las direcciones de las obras y las certifi-
caciones mensuales de avance de aquellas, ademas formalizar las presentaciones
municipales y obtener los finales de cada obra terminada, y debian producir un
informe laboral mensual de los integrantes activos de cada cooperativa, que era
remitido al contralor pertinente del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

En comparacion con otros programas, puede ponderarse favorablemente la
jerarquizacion del rol de los profesionales realizada por este, que contempld
su participacion con una modalidad novedosa de implementacion de la politica
habitacional.

Periodo de vigencia

La primera etapa del programa entr6 en vigencia el 18 de septiembre de 2003, y
la segunda etapa, el I?" e enero de 2006. Fue positivo que en la segunda etapa
ha?/an incorporado ajustes en los requisitos y modalidades de implementacion
del programa, para corregir dificultades de implementacion de la primera eta-
pa, como por ejemplo las relacionadas con la ampliacion del monto financiero

ara las viviendas y la mano de obra de los cooperativistas y la ampliacion de
os plazos de construccion. También redefinié con mayor precision los roles y
funciones de los distintos organismos participantes.

Recursos financieros

Al igual que el resto de los programas analizados, este ha sido financiado con
recursos provenientes del Tesoro Nacional para la construccion de viviendas,
con caracter de subsidio no reintegrable para las jurisdicciones adherentes.
Esta fuente de recurso se vio complementada con aportes del Ministerio de
Trabajo, Empleo y Seguridad Social de la Nacion a través del financiamiento
del PIYJHD.

El convenio marco de la primera etapa otorgo a las jurisdicciones participantes
un financiamiento no reintegrable de $124.160.000, destinados a la construccion
de 6.208 unidades de viviendas y a la adquisicion de equipos, herramientas y
utiles necesarios para ejecutarlas. También otorgo inicialmente a cada coo-
perativa y por unica vez (en el momento de la contratacion) un subsidio no
reintegrable de $5.250 para la adquisicion de equipos, herramientas, ropa de
trabajo y libros contables.

Los recursos financieros provenientes del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social, destinados a los beneficiarios del PTYJHD, fueron para ge-
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nerar 31.040 puestos de trabajo en la primera etapa del programa y durante seis
meses, que fue el periodo asignado para la ejecucion de los proyectos.

En cuanto a la contraprestacion financiera de los gobiernos provinciales y
municipales, el programa dejé abierta la posibilidad de aportes propios para la
provision de terrenos y obras complementarias de relleno, nivelacion y com-
pactacion u otras acciones necesarias segln la formulacion de los proyectos.
También debian asumir los gastos de las transferencias bancarias, los impuestos
al cheque y los gastos de los movimientos de las cuentas de cada cooperativa
de trabajo.

En el Proyecto Vargas II, las contrapartes locales estuvieron dadas por los
aportes de las empresas provinciales de servicios de agua potable y energia
eléctrica (SECHEEP y SAMEEP), que realizaron las obras de nexos de estos
servicios, y la SUPCE, que aport? el terreno en el cual se construyeron las die-
ciséis viviendas agrupadas, que posibilitaron la relocalizacion de las familias
asentadas en la calles que se trazaron en el asentamiento aledafio.

Finalmente, para que los destinatarios adquirieran las viviendas, el programa
estipuld un financiamiento a cincuenta afos sin intereses, en cuotas mensuales
de $41,66 que debian ser pagadas a través de los Institutos Provinciales del
Viviendas.

Cabe destacar que durante todo el periodo de analisis de esta investigacion
(2003-2007) el PFEH termino financiando un total de 15.689 viviendas en todo
el pais, que implic6 un financiamiento no reintegrable de $622.778.905. Esta
cantidad de viviendas representd 9.661 unidades mas que las que se acordaron
en el convenio marco de la primera etapa. En este convenio a la provincia del
Chaco le habian correspondido apenas 130 viviendas, de las cuales 100 se desti-
naron al municipio de Resistencia, pero durante todo este periodo se terminaron
financiando en la provincia un total de 1.006 soluciones, equivalente al 6,4 %
del total nacional, realizando un aporte de $39.664.600 que representd también
un 6,4 % de la inversion total del programa en el periodo (2003-2007), aunque
no se pudo obtener informacion confiable respecto de la distribucion de estas
1.006 viviendas en las distintas jurisdicciones municipales del Chaco.*

Es destacable el principio de equidad contributiva y la sustentabilidad de la L.
Cuadro |. Inversiones del Programa Emergencia Habitacional en el Chaco y municipios

del AMGR (2003-2007)

Programa Emergencia Habitacional [Jurisdicciones
Primera etapa

Chaco AMGR Resistencia Vilelas
Soluciones 130 100 100
Inversion $2.600.000 $2.000.000 $2.000.000
Segunda etapa
Soluciones 876 16 16
Inversion $37.064.600 $ 676.976 $ 676.976
Total primera y segunda etapa $39.664.600 $ 2.676.976 $2.000.000 $ 676.976

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion del IPDUV

fuente del financiamiento de este programa, que al igual que el FONAVI y los
demads programas federales del periodo analizado, al utilizar recursos genuinos
de origen impositivo, no ocasiond endeudamiento para el Estado Nacional ni
para las jurisdicciones (como sucede habitualmente con los créditos financiados
por los organismos supranacionales de desarrollo). Sin embargo, al tratarse de
un programa de alto contenido social, lo deseable es que se hubiera constituido
en un sistema continuo mas institucionalizado, que equiparara el valor de la
mano de obra de los obreros de las cooperativas a la de los trabajadores de las
empresas constructoras. Asimismo, que la magnitud de los recursos financieros
invertidos hubiese sido mayor, para que la estrategia de cooperativismo y
trabajo planteado resultara mas abarcadora y de mayor permanencia. Como se

4- De las 15.689 soluciones habitacionales
implementadas por este programa en el
pais entre 2003 y 2007, segun la fuente
citada, 9.350 se encontraban terminadas,
equivalentes al 60 %.
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vio, en el caso del Proyecto Vargas 11, las pocas soluciones implementadas y los
bajos ingresos de los cooperativistas produjeron conflictos en el barrio y des-
membramiento de las cooperativas por la busqueda de mejores ingresos en las
empresas constructoras abocadas a los otros programas federales de vivienda.

Requisitos de implementacion para las jurisdicciones

Este programa para su instrumentacion dispuso como requisitos generales que
el financiamiento de caracter no reintegrable para las jurisdicciones provinciales
sea destinado a la construccion de viviendas nuevas; que la gestion del finan-
ciamiento sea realizada de manera individual para cada proyecto, conforme los
requerimientos de la SSDUY'V, y que se crearan unidades ejecutoras locales,
conformadas por responsables de las areas técnicas, sociales y financieras de
los gobiernos municipales participantes. Este Gltimo requisito, al otorgarle
mayor protagonismo y autonomia a las jurisdicciones, propuso un proceso de
gestion descentralizada para la organizacion, implementacion, supervision y
ejecucion de los proyectos.

Para la implementacion de los proyectos, dispuso como requisitos especificos
la suscripcion de convenios entre la SSDUY'V y los municipios que adhirieron
al programa, y como parte de la funcién de ejecutores —que en este marco se
le asignd a estos ultimos— les confirid la posibilidad de celebrar los contratos
directamente con las cooperativas de trabajo. Para los [PV dispuso las siguien-
tes funciones: controlar la gestion de los componentes técnicos y econéomicos
del programa; presentar ante la SSDUYV el apto técnico de los proyectos;
administrar los recursos financieros asignados por la Nacion en cuentas ban-
carias especiales; realizar presentaciones mensuales ante la SSDUY'V de los
desembolsos recibidos y las erogaciones realizadas por proyecto y municipios;
realizar los avances fisicos y financieros de cada proyecto; adjudicar las vivien-
das conforme con las propuestas de los municipios; instrumentar el recupero
de las cuotas mensuales a 50 afios sin intereses a los adjudicatarios para su
reinversion en proyectos de viviendas de su jurisdiccion; otorgar la escritura
traslativa de dominio a favor de los beneficiarios y la constitucion de hipotecas
a favor del mismo instituto, que pasarian a integrar el patrimonio provincial, a
la terminacion de las obras.

Otros de los requisitos que demandd el programa para su instrumentacion fue
que las cooperativas de trabajo debian estar integradas por dieciséis miembros
desocupados, ocho de ellos beneficiarios del PJYJHD y ocho no cubiertos
por este subsidio, que debian acreditar inscripciones ante la AFIP, el Registro
Nacional de Efectores Sociales y disponer de contratos de seguro de riesgo de
trabajo o similar. A los cooperativistas, como beneficiarios de vivienda y traba-
jo, el programa les exigio ser jefes de familia numerosa, no tener propiedades,
pertenecer al sector de bajos ingresos y cumplir con otros requisitos definidos
por las areas sociales provinciales, y en ningun caso les permitio la adjudicacion
de las viviendas antes de estar finalizadas. También fijé como condicion de fi-
nanciamiento que los honorarios profesionales, generalmente de técnicos de las
organizaciones sociales, no podian superar el 3,6 % del monto de la vivienda,
y establecio que el maximo para dirigir por cada profesional debia ser de cinco
cooperativas o de veinte viviendas por afio.

Los requisitos exigidos a las cooperativas de trabajo fueron muy precisos; sin
embargo, el caso estudiado puso en evidencia que algunos supuestos de partida
fueron equivocados, como por ejemplo que los integrantes de las organizacio-
nes sociales —la mayoria de ellos pertenecientes a movimientos sociales y en
situacion de desempleo por efecto de la crisis 2001— contarian con capacidades
autogestionarias y que lograrian cumplimentar el conjunto de requerimientos
exigidos sin contar con apoyatura técnica y acompaiiamiento en los procesos
de gestion, formacion y desarrollo.

Si bien se puede valorar favorablemente el rol de integrador social del progra-
ma, tanto al pretender transformar los subsidios de desempleo del PTYJHD en
una parte del salario de los cooperativistas, contribuyendo con el proceso de
reconstruccion laboral poscrisis de 2001, como al promocionar el cooperati-
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vismo y la autogestion social como valores centrales del proceso, cabe sefialar
que esta consideracion no resulta compartida con las organizaciones sociales
participantes, como puso de manifiesto un vocero de la CCC, en relacion con la
implementacion del programa en la provincia del Chaco, para quien los objeti-
vos reflejaron més una intencionalidad de desmovilizacion que de integracion
laboral de los desocupados:

G: “Cuando el gobierno de Kirchner trazo la politica de asilar, dividir, cooptar
v desplumar al movimiento de desocupados para sacarlos de la calle, como
planteaban los voceros de las clases dominantes, uno de los instrumentos para
ese objetivo fue el lanzamiento de las cooperativas... Dijimos también que era
una maniobra del gobierno para bajar los salarios de la construccion: mano
de obra muy barata y en negro. El gobierno hablo de la importancia de la
economia social y de la construccion de viviendas populares; sabiamos que
eran cosas distintas, una cosa es la conquista de la vivienda y las reivindica-
ciones obreras y populares y otra muy distinta era la llamada economia social
con la que la socialdemocracia ha usado y usa para engaiiar movimientos de
lucha organizada y transformarlos en movimientos cooperativos reformistas.
La carnada fue plantear a los que no tenian planes sociales o a los que tenian
un plan la posibilidad de tener un salario de 400 pesos mensuales y tener su
casa propia... Dijimos entonces que la reivindicacion de la vivienda popular
era justa, pero el camino que nos proponia el gobierno era una trampa... el
gobierno impulsé que cada cooperativa tuviera su propia organizacion legal
tratando de dividirnos en pedacitos... esta descentralizacion facilitaba el
trabajo del gobierno sobre cada cooperativa y llevaba a que los compaiieros
se inscribieran como monotributistas en la AFIP con lo que mdas tarde o mas
temprano implicaba la pérdida del plan social. De esta forma pasariamos a
ser cuentapropistas controlados por el Estado como pequeiias empresas” (Re-
presentante técnico de una de las Cooperativas intervinientes en el Vargas II.
Entrevista realizada en abril de 2010).

Los requisitos exigidos a los organismos provinciales y municipales y las or-
ganizaciones sociales, de disponer de suelo con dominio regularizado para la
implementacion de los proyectos, también fueron un problema de dificil reso-
lucion que afectd la eleccion de los destinatarios y la puesta en marcha de los
proyectos. Tal como sucedio en el caso analizado del PFSH, la no disponibilidad
de terrenos con situacion dominial saneada en la mayoria de los asentamientos
del AMGR también afecto a este caso, y fueron numerosas las dificultades admi-
nistrativas que debid sortear la organizacion social para lograr la obtencion del
dominio provisorio y posteriormente realizar las tramitaciones antes la SSDU-
YV para obtener la factibilidad de los proyectos. Este hecho puso en evidencia
un esfuerzo superlativo de gestion que tuvo que realizar esta organizacion social
para participar del programa, ya que el predominio de situaciones dominiales
irregulares —caracteristico en los asentamientos del AMGR— fue un obstaculo
importante en el desarrollo del proyecto del barrio Vargas II e implicéd gestiones
desgastantes para los integrantes de las cooperativas:

G: “... Se convertia en una traba porque los de Buenos Aires sabian que no-
sotros no teniamos regularizados. Nosotros cuando hubo una presentacion
preliminar nos fuimos a Bs. As. y le dijimos mird, tenemos estos 52 lotes, estos
dos barrios que son los mejores que tenemos, la CCC trabaja en varios barrios,
pero estos dos son donde tenemos los terrenos en mejores condiciones domi-
niales, ahi estabamos muy proximos, a 74 pasos, no, ahi estabamos a 20 pasos,
va tendrian 50, y entonces nos dijeron ‘no hay problema, muchachos, métanle
plomo’. Hasta donde teniamos nosotros andaba, al momento de arrancar la
obra no nos pelaron, no nos dijeron con esto no, tienen que estar los titulos,
autenticar por la escribania del Instituto Provincial de la Vivienda, era para

trabarnos y sabian que se nos postergaba un ario....” (Representante técnico
de una de las Cooperativas intervinientes en el Vargas II. Entrevista realizada
en abril de 2010).

Ante las dificultades de la CCC para dar cumplimiento a los requisitos estipu-
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lados por el programa y la rigidez de aquellos para adaptarse a las condiciones
locales histdricas de falta de capacidad de atencidn politica para el saneamien-
to planificado del suelo urbano, la organizacion a cargo del proyecto junto a
los vecinos debid recurrir a movilizaciones como estrategia para agilizar los
tramites de regularizacidon. Asi lo manifestaba un representante técnico del
Proyecto Vargas II:

G: “... Con la participacion de la gente, que era ir y cortar la calle, se corto
la calle, primero se fue, se hablé con la gente, no, bueno, si los papelitos, todo
lo mismo, al otro dia cayeron, imaginate, porque si bien éramos 52 destinata-
rios en realidad se movilizaba todo el barrio, o sea podian caerte 2000 tipos
con los carros con todo y bueno, en 72 horas se resolvio el tema. Esa vez que
caimos y no se movieron de ahi, nos fuimos de ahi con las minutas y fuimos
a inscribirnos en el catastro, salimos del Instituto de Vivienda con el titulo,
todos los lotes de cada uno de los comparieros...” (Representante técnico de
una de las Cooperativas intervinientes en el Vargas II. Entrevista realizada en
abril de 2010).

La creacion del sistema del monotributo social al que debian inscribirse los
cooperativistas también fue ponderada negativamente por ellos, ya que la
reglamentacion de la ley demordé doce meses desde el inicio del programa. A
estas largas tramitaciones se sumaron también las referentes a la obtencion de
las matriculaciones de las cooperativas (siete libros de actas de $2.000 para
cada organizacion) que debieron realizar los representantes técnicos de la orga-
nizacion para participar del programa. Estas gestiones sobrecargaron el trabajo
de los cooperativistas, que solo resulto posible gracias a la labor militante del
equipo técnico de la CCC, integrado en su mayoria por arquitectos con vocacion
por la vivienda social.

Los requisitos de las etapas de avance de la construccion de las obras también
resultaron muy exigentes para las cooperativas y fueron ponderados de manera
negativa por ellos, por no haberse contemplado adicionales de obra por costos,
rendimiento y tiempos, ya que generaron conflictos entre los cooperativistas
y las organizaciones sociales por los efectos que produjeron en los retrasos
productivos y salariales.

En resumen, el conjunto de requisitos administrativos que el programa exigio
a las cooperativas resultd excesivo para la capacidad de gestion que poseian
y solo pudieron ser sorteadas con un desgastante esfuerzo militante de los
técnicos de la CCC.

Los destinatarios

Criterios de definicion y elegibilidad de los destinatarios

En su primera etapa, el programa utiliz6 una combinacion de tres criterios de
focalizacion para la definicion de los destinatarios de las soluciones habita-
cionales.

Criterio socioterritorial: los destinatarios debian pertenecer a poblaciones que
no contasen con vivienda propia en areas urbanas de las regiones y provincias
mas castigadas por la situacion de emergencia social y laboral.

Criterio socioeconémico: los destinatarios debian ser desempleados o bene-
ficiarios del PJYJHD.

Socioorganizativo: los destinatarios debian integrarse a una cooperativa de
trabajo para la construccion de viviendas, creada a los fines del programa.

El programa delegd la seleccion de los destinatarios —de trabajo y de vivien-
da— a las organizaciones sociales. En el caso de la provincia del Chaco, estas
debieron considerar también los requisitos generales establecidos por el IPDUV
para ser beneficiario de una solucion habitacional. Por su parte, la definicion
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de los destinatarios del proyecto del Vargas II respondi6 a una serie de criterios
definidos por la organizacion social de la CCC, entre los que se priorizd —de
acuerdo con lo sefialado por los entrevistados— la participacion politica par-
tidaria. Esta situacion ocasiond conflictos internos en la organizacion social
participante en el proyecto, al grado que se produjo un desdoblamiento de la
organizacion en dos agrupaciones, dando lugar a una serie de conflictos entre
los vecinos del barrio. Si bien es favorable que el programa haya permitido la
participacion de las organizaciones sociales en la definicion de los destinatarios,
la conjuncion de factores mencionados desdibujo el rol del Estado como garante
de equidad e igualdad y jugo un rol politico cuestionable al afectar seriamente
la organizacion social de la poblacion destinataria.

El convenio marco inicial tampoco precisé los criterios de elegibilidad de las or-
ganizaciones sociales adherentes, lo cual quito transparencia al programa, y hu-
biera sido deseable que contase con una fundamentacion sobre la participacion
de aquellas en los distintos niveles. Esta indefinicion a nivel nacional tampoco
fue subsanada ni precisada en las jurisdicciones provinciales y municipales.

Organizacién y participacion social de los destinatarios

El programa promovio a las organizaciones sociales y las cooperativas de tra-
bajo como entidades organizativas beneficiarias. Prescribié ademas —como ya
fue seflalado— que debian estar integradas por diecisés miembros desocupados,
ocho de ellos beneficiarios del PJYJHD y ocho no cubiertos por este subsidio.
También establecid la inscripcion obligatoria de los cooperativistas ante la AFIP
y el Registro Nacional de Efectores Sociales. Mas alla de 1a modalidad de imple-
mentacion del programa a través de cooperativas de trabajo, no previo ninguna
instancia de participacion de los destinatarios de las soluciones habitacionales
en la toma de decisiones concernientes a los proyectos.

En el caso del proyecto Vargas II, como se sefiald precedentemente, la confor-
macioén y organizacion de las cuatro cooperativas de trabajo que participaron
estuvo a cargo de la organizacidn politica CCC, que contaba en el caso de la
provincia del Chaco con arquitectos comprometidos con la vivienda social entre
sus integrantes. Por esta razon dichos profesionales que actuaron como repre-
sentantes técnicos de las cooperativas aportaron una propuesta alternativa del
prototipo habitacional predefinido por el programa y promovieron espacios de
decision en la eleccion del prototipo, la ubicacion de las unidades habitacionales
en los terrenos y la tecnologia constructiva de las viviendas.

Concepcion y definicion de las necesidades

En consonancia con los lineamientos de la Politica Federal de Vivienda, este
programa, a nivel general, también entendié que las necesidades prioritarias
eran subsidiar el acceso a viviendas nuevas a los hogares mas excluidos de
la poblacidn, capacitar y generar puestos de trabajo formales para la pobla-
cion desempleada; pero, a diferencia de los programas de mayor capacidad
operativa —como el PFSH, que promovio a las empresas constructoras para
reactivar la industria de la construccion como uno de los vehiculos para di-
namizar la economia— este programa apuntd a una concepcion mas integral
de las necesidades sociales e integréo ambas dimensiones (vivienda y empleo)
en los mismos destinatarios, con el agregado favorable de dar respuestas a la
demandas organizadas de las organizaciones sociales gestadas por la crisis y
las politicas de ajustes de los afios 90. A diferencia de aquellos programas, que
promovieron un rol del Estado para recomponer el modelo productivo, desde
una perspectiva capitalista neokeynesiana, basada en un pacto entre capital y
trabajo para promover el empleo formal como vehiculo de integracion social,
este programa reconocio las necesidades de las organizaciones sociales de pro-
mover modelos alternativos de integracion social, basados en el asociativismo
y la cooperacidn de los destinatarios, a la vez que favorecid la participacion de
los gobiernos municipales y de los beneficiarios en las distintas instancias de
la implementacion de los proyectos.

El procedimiento seguido por el programa para definir las necesidades de los



Pro

234

ma Federal Emergencia Habitacional

destinatarios contempld dos instancias, una de tipo tedrico estadistico, dada en
el marco del enfoque conceptual de la Politica Federal de Vivienda, que enten-
dio las necesidades de vivienda y empleo como estructurantes de un modelo de
intervencion del Estado en la economia desde una perspectiva neokeynesiana del
desarrollo, y otra, de tipo mas participativa, que permitio a las organizaciones
sociales y los gobiernos locales participar en la definicion de las necesidades, a
la vez que estas entidades dieron cierto espacio a la participacion de los desti-
natarios de viviendas y empleos en la definicion de los satisfactores.

Las soluciones

Tipos y dimensiones de las soluciones

En el convenio marco de la primera etapa, el programa establecid que el Mi-
nisterio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios aportaria para
la ejecucion de las viviendas y para comprar los equipos herramientas y utiles
necesarios para ¢jecutarlas; que el Ministerio de Desarrollo Social aportaria los
recursos técnicos y humanos a través de de la Secretaria de Politicas Sociales y
organismos descentralizados, tal como el Instituto Nacional de Asociativismo
y Economia Social, para la capacitacion de los integrantes de las Cooperativas
de Trabajo que construirian las viviendas y el Ministerio de Trabajo, Empleo
y Seguridad Social abonaria la ayuda econdmica durante seis meses a los
beneficiarios del PJYJHD que participasen en los proyectos y controlaria la
participacion de ellos en las cooperativas de trabajo. Los municipios en caracter
de ejecutores del programa debian poner los terrenos para la ejecucion de las
viviendas (esto también debia hacerlo el Programa Arraigo del gobierno nacional
en las localidades donde disponia de tierras), elaborar los proyectos urbanisticos
y de viviendas, exceptuar al proyecto del pago de las tasas municipales por de-
rechos de construccion, sellados y otras tasas que existiesen, contratar las obras
con las cooperativas de trabajo y realizar la capacitacion técnica de los jefes y
jefas de hogar desocupados incorporados a las cooperativas. Los institutos de
vivienda solo viabilizarian y controlarian la gestion de los aspectos técnicos y
econdmicos del programa. En el cuadro 3 se detallan los componentes de las
soluciones contempladas por el programa en su primera etapa, en cada una de
las dimensiones analizadas.

Cuadro 2. Componentes de las soluciones de la primera etapa del PFEH segtin las dimensiones analizadas

Dimensiones Componentes de las soluciones habitacionales

el Acceso legal al suelo. Componente no provista por el programa, pero exigida al Programa Arraigo (nacional) y a los
9 municipios participantes como contraparte.

Habitacional Viviendas nuevas (sin especificar superficies, calidad e infraestructuras). Delegé a los municipios su proyecto.

Urbano-ambiental

Sin especificaciones. Delegd a los municipios el proyecto urbano.

Econdémica

Recursos econémicos a los municipios para la contratacién de las cooperativas de trabajo, para que estas adquieran
herramientas e insumos para la ejecucion de las viviendas.

Recursos econémicos para que las cooperativas de trabajo contraten empleados durante el periodo de ejecucion de las
viviendas (6 meses), en parte provenientes del PJYJHD.

Capacitacién de mano de obra para la construccion.

Insercién en la economia formal de desempleados, subempleados, empleados, productores y prestadores de servicios
informales a través del monotributo social.

Dinamizacion de los mercados locales de comercializacion y produccién de materiales de construccion.

Capitalizacién de la propiedad de la vivienda para los hogares destinatarios.

Introduccién de los hogares destinatarios al mantenimiento de las viviendas nuevas (impuestos, servicios, completamiento
y equipamiento de las viviendas).

Social

Acceso a vivienda adecuada (vivienda urbana moderna).

Promocion de la organizacion social de los beneficiarios de vivienda y beneficiarios de cooperativas de trabajo para la
construccion.

Aportacién de instrumentos para la formalizacion de situaciones de informalidad mediante la insercion de los destinatarios
en la economia como prestadores de servicios autbnomos mediante el régimen de proteccion del monotributo social.

Cultural

Promocién de principios de solidaridad basados en el cooperativismo.

Introduccion de los destinatarios al uso y funcionamiento de la vivienda urbana moderna.

Introduccién de los destinatarios a nuevas reglas de convivencia vecinal, normas municipales y de servicios publicos
propios de la organizacién social urbana formal.

Politica

Subsidio parcial para acceso a la vivienda a hogares afectados por pobreza critica.

Contribucion a la reactivacién de la industria de la construccién como vehiculo de dinamizacién de la economia y de
generacion de puestos de servicios.

Fomento del principio de cooperacién como via de acceso a la vivienda y al trabajo.

Generacion de capacidades para el reintegro parcial del costo de la vivienda.

Fomento de participaciéon de organizaciones sociales de desocupados en proyectos productivos.

Promocion de capacidades organizativas de la poblacién beneficiaria.

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Convenio Marco del PFEH

En las dimensiones habitacional y urbano ambiental el programa delegd com-
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pletamente a las jurisdicciones municipales la definicion de los componentes.
Si bien esto es favorable a la mayor adecuacion de los proyectos urbanos y de
las viviendas a las condiciones territoriales de cada localidad, asi como a la
participacion de los destinatarios en la definicion de las soluciones, el hecho
de que no existiesen requerimientos minimos admisibles en la calidad de las
prestaciones en estas dos dimensiones abri6 la posibilidad de que los munici-
pios aplicasen estandares diferentes, sin respetar aquellos basicos universales
para los componentes de las soluciones.

La innovacién que realizé el programa correspondié a los componentes de
las dimensiones econdémica, sociocultural y politica, en primer lugar por el
fuerte protagonismo que atribuyd a los gobiernos municipales, lo cual puede
considerarse en primera instancia favorable por lo antes sefialado; sin embargo,
deberia haber contemplado la capacidad institucional real de los municipios
participantes para la implementacion de los proyectos, y en los casos en que
fuera deficiente prever instancias de fortalecimiento y capacitacion para la
formulacion e implementacion adecuada de los proyectos. En segundo lugar,
por el reconocimiento a la demanda de las organizaciones sociales de des-
ocupados, que denostaban los planes de subsidios asistencialistas de bajos
ingresos y reclamaban financiamiento para proyectos productivos, mas aun
porque esto fue implementado con la forma de cooperativas de trabajo, por
los valores solidarios implicitos en esta modalidad productiva. El esquema
de relaciones entre produccion y acceso a la vivienda e insercion laboral con
formas solidarias de cooperacion social fueron en los enunciados aspectos
muy valorables del programa; sin embargo, al no estar bien resuelta la parte
operativa, se abrieron posibilidades de que los proyectos, las cooperativas y
las organizaciones sociales no alcanzasen resultados exitosos.

En el caso del proyecto Vargas II las componentes de las soluciones concreta-
das, seglin cada dimension, fueron las siguientes.

Dimension legal: el programa (al igual que los demas de la Politica Federal
de Vivienda) habia delegado en los municipios e Institutos Provinciales de Vi-
vienda la resolucion del acceso legal al suelo; estos organismos debian hacerse
cargo de este componente como contraparte de los subsidios recibidos, aunque
también contempld un acuerdo con el programa nacional Arraigo, para que este
proveyera terrenos en los municipios en los que dispusiera de suelo. En el caso
del Proyecto Vargas II, la situacién dominial ventajosa en que se encontraba
el asentamiento con relacion a otros en los que se encontraba trabajando la
organizacion social CCC en el AMGR fue determinante para que el programa
se aplicara en este barrio.

Como se ya ha sefialado, la critica situacion de disponibilidad de tierras en el
AMGR para dar cumplimiento a los requisitos exigidos por el programa obligd
a la organizacion social CCC a elegir este barrio para implementar el programa.
Este asentamiento habia sido expropiado oportunamente por el gobierno pro-
vincial y se encontraba en proceso de regularizacion dominial. Sin embargo,
este proceso no estaba concluido y sus parcelas se encontraban en distintas
instancias de tramitacion. Esto no solo dio lugar a una intervencion fragmen-
tada, sino que demand¢ desgastantes gestiones a esta organizacion social y a
sus cooperativistas para —movilizaciones de protesta mediante— destrabar
las distintas tramitaciones de regularizacion exigidas por el programa, para
iniciar su implementacion.

En el AMGR esta exigencia del programa generd exclusiones significativas de
otras situaciones habitacionales criticas similares, que no tenian posibilidad de
pronta resolucion de su situacion dominial. Las fuentes consultadas sefialaron
que de los diecinueve asentamientos en los que la organizacion social CCC po-
dia trabajar, solamente dos se encontraban con posibilidad de ser considerados
como objeto del programa, a pesar de no tener totalmente resuelta la situacion
dominial, porque esta presentaba un estado de avance en la tramitacion que
les permitiria obtener la factibilidad temporaria para dar inicio al proyecto.

En la provincia del Chaco, la delegacion de esta componente a los actores lo-



Programa Federal Emergencia Habitacional

236

cales resultd aun mas traumatica que con los programas implementados por la
Politica Federal de Vivienda cuya ejecucion de obras se realizo por empresas,
porque con aquellos el Instituto Provincial de Vivienda colaboré activamente
en la compra o regularizacién de tierras para que fuesen implementados; sin
embargo, este programa dependi6 exclusivamente de las organizaciones sociales
y su unica capacidad de gestion, que era la presion que pudieran ejercer sobre
los organismos provinciales y municipales para la resolucion de los procesos
de regularizacion.

Si bien en el caso del Vargas II la CCC, merced a la participacion de los des-
tinatarios y cooperativistas, pudo llevar adelante las gestiones para sanear la
situacién dominial, esto impactd negativamente en la implementacion del pro-
yecto porque sobrecargd las tareas que ya tenian que realizar. Estas actividades
adicionales no fueron previstas desde el disefio del programa y restaron esfuerzo
y dedicacion al cumplimiento de los plazos de obra exigidos, lo que generd una
disminucion del rendimiento, con impactos negativos en la retribucion salarial
de los cooperativistas, asi como también conflictos en los grupos, como conse-
cuencia de la diversidad de situaciones dominiales y de tramitaciones requeridas
segun los niveles jurisdiccionales implicados.

Dimension habitacional: respecto de las viviendas, el convenio marco del
programa solamente establecié como limitante un monto econdmico por unidad,
sin especificar nada respecto, por ejemplo, del tamafio, la calidad, la tecnologia
o las infraestructuras, lo cual otorgaba cierta libertad a las jurisdicciones y a las
organizaciones sociales para tomar decisiones sobre estos aspectos. Sin embargo,
operativamente, la SSDUY'V dispuso un prototipo modelo que se ajustaba a los
valores econdmicos que se otorgaban por vivienda, que ponia a disposicion de
las organizaciones sociales participantes. En el caso estudiado, del barrio Var-
gas I, los técnicos de la CCC no lo aceptaron y propusieron su propio disefio.
Dado que el programa no contemploé ninguin recurso para el pago de honorarios
profesionales, estos técnicos aportaron su labor en el marco del compromiso
militante dentro de dicha organizacion social. Los aportes realizados favore-
cieron la adaptacion de las viviendas al medio local y ademas disefiaron cuatro
alternativas, entre las cuales los destinatarios pudieron optar, abriendo espacios
de participacion no previstos por el programa.

Estos disefios fueron acordes con las exigencias de superficies, niveles de termi-
nacion y posibilidades de crecimiento del prototipo de vivienda de la SSDUYV
y lograron menores costos de materiales.

G: “... nosotros le propusimos cuatro prototipos, que tenia el movimiento, por-
que ellos no querian hacer el prototipo del instituto. El programa venia con un
prototipo, era un desastre, una cosa genérica, era el que construyeron en todo
el pais, excepto nosotros y los de Tucuman, nadie mds modificaron. Bueno, la
gente nos dijo: mird, este no queremos hacer, queremos hacer algo que ustedes
nos digan, a nosotros no nos pagan el proyecto. Bueno entonces como podenos
hacer; bueno nosotros les vamos a proponer algunos prototipos mejores que
este, y en realidad el problema que ya sabiamos que iba a ocurrir era como
anclaba en el lote del tipo para no tirarle lo que ya tenia...” (Representante
técnico de una de las Cooperativas intervinientes en el Vargas II. Entrevista
realizada en abril de 2010).

Es valorable la capacidad que tuvo la organizacion social CCC para realizar y
ofrecer alternativas de disefio a los destinatarios y también que la SSDUY'V haya
tenido la apertura de aprobar estas propuestas; sin embargo, es criticable que el
programa no haya contemplado financiamiento para estos trabajos técnicos, o al
menos haya desarrollado por si mismo o a través de los institutos provinciales
de viviendas o los municipios alternativas de disefios ajustables a las realidades
locales y a las necesidades de los destinatarios.

Las viviendas fueron resueltas por un prototipo en “L”, y cada par de vivienda
comparte entre si medianeras. Se optd por este diseflo porque contribuye a
introducir variaciones en la secuencia lineal de las viviendas, lo cual supone
un plusvalor en el conjunto. Tienen un sistema tecnologico desarrollado por la
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organizacion, basado en estructuras independientes de madera que permitieron
montar primero los techos y luego realizar los muros de cerramiento e interiores
protegidos de las inclemencias.

En el pequefio conjunto de dieciséis viviendas agrupadas, fueron emplazadas
alo largo en el centro de cada lote, dejando un retiro de frente igual al patio de
atras. Los limites entre lotes fueron construidos con posterioridad por los mis-
mos vecinos, en la mayor parte con materiales precarios, plantas y arbustos.

El pequefio conjunto fue construido frente a otro conjunto habitacional publico
mayor existente en la zona (de 150 viviendas), que cuenta con red de desagiies

W— —

cloacales; sin embargo, ni el programa ni las contrapartes provincial y muni- Figura 6. Imdgenes externas de viviendas
cipal financiaron la construccion de una red de desagiie cloacal para el nuevo del Barrio Vargas I o
conjunto, por lo cual las viviendas fueron resueltas con sistemas independientes Fuente: elaboracion propia, aiio 2010

de camara séptica y pozo negro. La falta de mantenimiento de este sistema afec-
taba en el momento del estudio de campo las condiciones urbano-ambientales
del barrio, ya que varios pozos negros estaban colapsados y vertian aguas negras
a los desagiies pluviales a cielo abierto del espacio ptblico (figura 11).

Dimension urbano-ambiental: como se dijo, el programa no establecié ningan
requisito para la dimension urbano-ambiental. Delegd esta responsabilidad a
los gobiernos municipales, que en el convenio asumieron la elaboracion del
proyecto urbano. En la provincia del Chaco, el IPDUV tampoco establecio
requisito alguno a los municipios. En el caso estudiado del Barrio Vargas 11, el
municipio no elabord un proyecto urbano, sino que dio lugar a la propuesta de
los técnicos de la organizacion social CCC, quienes en funcion de apuntalar
el proceso de regularizacion dominial en el que se encontraba el barrio, deci-
dieron construir cinco viviendas dentro del asentamiento y dieciséis agrupadas
en un predio lindante para trasladar familias del asentamiento y contribuir a la
apertura de nuevas calles en el interior del barrio.

La ejecucidn de estas cinco viviendas dentro del asentamiento no estuvo acom-
pafiada de ningun tipo de mejora urbano-ambiental del lugar mediante obras
de infraestructura basica de saneamiento, sino que se construyeron dentro de
los predios disponibles seleccionados, en las mismas condiciones urbano-
ambientales criticas en que este se encontraba y que ya fueron descritas.

Las otras dieciséis viviendas fueron construidas en un predio vacante cercano
al asentamiento, frente a un conjunto habitacional existente. Comprendid una
manzana completa que fue abierta y urbanizada como parte del proyecto. Estas
viviendas quedaron ubicadas a una cuadra de distancia del asentamiento, del
otro lado de la avenida Rojas Acosta, compartiendo con este una via de cone-
xi6n comun, la calle Alice Le Saige (figura 2).

El Jgroyepto de este pequefio conjunto definié una manzana regular que sigue
la direccionalidad de las calles del entorno y en su lado SO sigue la inclinacion
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Figura 7. Reserva para espacio
verde dejada entre las viviendas
Fuente: elaboracion propia,
aiio 2010

Figura 8. Estandares de urbani-
zacion de las calles que bordean
la manzana del proyecto
Fuente: elaboracion propia,
ario 2010

ma Federal Emergencia Habitacional

de la extraza del ferrocarril. La manzana se subdividio6 en 18 lotes de aproxi-
madamente 10 x 20 m, dejandose sin ocupar con viviendas dos de ellos, que
se destinaron para una futura plazoleta pequefia, que no alcanzé a ser equipada
con el proyecto. La localizacion de esta reserva no respondio a ningtin criterio
urbano reconocible. No tuvo una posicién de visibilidad ni de relacion o de arti-
culacion directa con los equipamientos vecinos (como el comedor comunitario)
ni con otra reserva verde existente en el entorno, utilizada, en el momento de la
visita de campo, como cancha de ftbol del barrio. Los lotes reservados a tal fin
no habian sufrido ningun tipo de intervencion hasta entonces y se encontraban
con malezas y en estado de abandono.

La calle Alice Le Saige brindaba la mejor accesibilidad al pequefio conjunto,

Lrat

habia sido abierta con anterioridad a la intervencion del programa como parte
del proyecto del conjunto habitacional adyacente y, si bien era de tierra, habia
sido mejorada con ripios para el acceso del trasporte publico. Dos de las otras
calles que rodean la manzana fueron abiertas con el proyecto, pero no tuvieron
mejoramiento alguno, y en el momento de la visita presentaban estados de
transitabilidad muy precarios como consecuencia del deterioro por las lluvias.
Y la otra calle que da a la extraza del ferrocarril no habia sido abierta al transito
vehicular y en el momento de la visita de campo era utilizada solo como una
Erecaria red peatonal de acceso al barrio desde la Av. Nicolds Rojas Acosta.

a red peatonal del proyecto consistié en una senda perimetral de cemento de
0,60 m de ancho que bordea en su totalidad a la manzana, pero no contemplo
la resolucion de los cruces en las esquinas.

Los desagties pluviales fueron resueltos a cielo abierto mediante cunetas de
| |

tierra que en el momento de la visita de campo se encontraban en algunos
tramos en muy mal estado de conservacion. Y los desagiies cloacales, como se
dijo, fueron resueltos domiciliariamente con sistemas individuales, mediante
una camara séptica y un pozo negro en cada lote. En la observacion de campo
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se verificd que en algunos casos los pozos ya se encontraban colapsados y sus
efluentes corrian sobre la senda peatonal hacia las cunetas superficiales de
desagiie pluvial.

El proyecto incluy¢ la extension de la red eléctrica con la colocacion de un 1pilar
para la bajada y el medidor de luz en cada lote. También contempld la coloca-

3 5 53 2
cion de artefactos {)ara el alumbrado publico, aunque en cantidad insuficiente.

El proyecto no incluy¢ la forestacion del espacio publico. Figura 9. Red peatonal cubierta
con efluentes cloacales (izquierda)
En resumen, valorando el conjunto de aspectos de las soluciones urbano-am- y calle sin abrir al trénsito vehi-
bientales del proyecto y considerando adgmés que progresivamente pudieran cular (derecha)
ser completa(ﬁ)s en el tiempo, puede destacarse como favorable la concepcion Fuente: elaboracién propia, afio
general de ayudar a descomprimir el asentamiento con el fin de lograr zﬁ)erturas 2010
e calles publicas en su interior y de localizar a la poblacion relocalizada en las

proximidades. El desarrollo de una nueva manzana préxima contribuyé a la ocu-
pacion de terrenos vacantes en un area ya poblada y provista de algunas redes
de infraestructuras y equipamientos minimos, ayudando a consolidar el 4rea y
a aprovechar las capacidades ociosas del sector. La ejecucion de este pequefio
conjunto contribuy6 a crear condiciones urbanas minimas que fgaran'[izan la
posibilidad de arribar progresivamente a una situacion metasatisfactoria (lotes

manzana regulares, con posibilidad de apertura de calles, con infraestructura
ﬁésica, en cotas no inundables, en un drea servida por distintos equipamientos),
localizada en proximidad al asentamiento de origen, contribuyo a consolidar
una situacion urbana basica, sin riesgos ambientales y sin afectar el arraigo y
las redes sociales preexistentes.

Sin embargo, cuantitativamente, estas soluciones habitacionales no implicaron
un cambio relevante para el asentamiento. No modificaron las condiciones
urbano-ambientales generales donde residen la mayor parte de los hogares. Fue
negativa la ejecucion de las cinco soluciones habitacionales dentro del mismo
asentamiento sin haberse realizado previamente ninguna accién tendiente a
revertir las condiciones criticas existentes. Las viviendas construidas dentro del
asentamiento sientan un precedente negativo de consolidacion habitacional en
un marco urbano ambiental inadmisible por los riesgos que supone la inacce-
sibilidad, la no regularizacion urbana y dominial previa, el mantenimiento de
extensiones provisorias y precarias de agua, la presencia de focos contaminan-
tes, la no resolucion previa de desagiies pluviales, etc.

También resultaron negativos los criterios de las soluciones implementadas en
la nueva manzana, ya que se previo la apertura de las cuatro calles de borde,
pero no llegaron a plasmarse totalmente; tampoco se garantizé la continuidad
basica de calzadas y aceras, no se tuvo en cuenta una mejor localizacion para la
reserva del espacio verde, para su integracion con el espacio ptblico del entorno,
ni se propicio desde el punto de vista social ningiin mecanismo de apropiacion
colectiva barrial para su equipamiento y cuidado. Finalmente, fueron muy po-
bres todos los estandares urbanisticos implementados.

Dimension econémica: en acuerdo con lo establecido por el programa, en
el Proyecto Vargas II, las soluciones habitacionales fueron construidas por
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Figura 10. Viviendas aisladas
construidas en el asentamiento
— Proyecto Vargas 11

Fuente: elaboracion propia,
ario 2010

cooperativas de trabajo, conformadas en buena parte por los p').roplos egtma-
tarios de las viviendas. Esto permitid integrar parcial y simultineamente en
las soluciones respuestas a las necesidades habitacionales y laborales de los
destinatarios. También a través del programa se contempld la capacitacion de
los cooperativistas con la perspectiva de que las organizaciones cooperativas se
extendieran en el tiempo. Sin embargo, este encadenamiento positivo que pro-
puso lograr el programa no result6 sustentable en lo operativo, porque fracasd
esta continuidad una vez concluido el proyecto por falta de nuevas iniciativas.

E: ;(Por qué se disolvieron las cooperativas?

G: ... “No, la verdad que no sé por qué se disolvieron, supongo que porque no
tuvieron mas continuidad de obra” ... (Representante técnico de una de las Coo-
perativas intervinientes en el Vargas II. Entrevista realizada en abril de 2010).

Otra hipotesis al respecto fue que las condiciones laborales resultaron inferiores
a las ofertadas por las empresas constructoras (véase la dimension social). Por
este motivo, ante la demanda de mano de obra de la construccion que genero
esta politica habitacional, los integrantes mas capacitados de las cooperativas
cambiaron de trabajo.

A diferencia de lo ocurrido en otros proyectos analizados —como por ejemplo
el barrio Chelliyi del PFSH— los técnicos de la organizacion social promotora
(CCC) trataron de contemplar en la elaboracion del proyecto las necesidades
derivadas de las actividades econdmicas de subsistencia que los destinatarios
realizan en sus viviendas, adecuando las soluciones habitacionales a sus formas
de vida. Es destacable el esfuerzo técnico realizado en este sentido y también
la flexibilidad y apertura de la SSDUY'V para aceptar las alternativas propues-
tas dentro de las superficies, calidad de terminacién y montos previstos en el
prototipo oficial.

G: ... “todas las actividades productivas se contemplaron desde el punto de
vista fisico, la construccion de la casa que albergue esa actividad o que no
impida su desarrollo o que permita desarrollo posterior. Por ejemplo, habia
varios carreros en Vargas I, entonces la casa hubo que acomodarla donde el
tipo guardaba el carro y donde tenia su movimiento de carro. En Los Teros lo
mismo, porque una persona necesitaba un terreno grande, muy grande para
hacer todo el manipuleo del carro era su medio de vida, del muchacho, enton-
ces se hizo una asamblea y los otros que estaban linderos le cedieron 4 m cada
uno, entonces paso a tener de 10 a 14 metros, y los otros no tenian problema en
hacerle un terreno un poco mds chico...” (Representante técnico de una de las
Cooperativas intervinientes en el Vargas II. Entrevista realizada en abril de 2010).°
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Dimension social: el programa contempld la formalizacion laboral de los
cooperativistas, que hasta entonces habian sido desocupados que contaban con
subsidios precarios de desempleo del PJYJHD o trabajaban en la informalidad.
Este intento de formalizacion, sin embargo, resultd desfavorable en relacion con
el régimen de los empleados formales de la industria de la construccion, porque
fue implementado mediante la forma de prestadores de servicios autonomos.
Es decir que cada cooperativista debia inscribirse ante la Agencia Federal de
Ingresos Publicos (AFIP) como trabajador autdnomo y pagar regularmente el
impuesto del monotributo para recibir ciertos beneficios sociales, tales como
cobertura de salud y futura jubilacion. Sin embargo, estos son beneficios so-
ciales de baja calidad respecto de los de cualquier empleo formal. Y si bien el
programa promovio para que el gobierno implementara el monotributo social,
que implicd menores aportes para los cooperativistas, no avanzoé en la equipa-
racion de los beneficios sociales en relacion con los trabajadores formales de
la industria de la construccion (tales como obra social, jubilacion, vacaciones
pagas, régimen de trabajo, seguro de desempleo, seguro de vida, etc.).

Para los proyectos urbanos, el programa no contemplé criterios para la loca-
lizacion de las viviendas en relacion con los equipamientos sociales de salud,
educacion, seguridad, recreacion, etc. Tampoco contempld campaias de promo-
cién social en estos aspectos. En el proyecto del Vargas, no se tuvo en cuenta la
provision de equipamientos sociales, con la salvedad de la reserva de espacio
verde realizada, ni se analizo la suficiencia de los equipamientos existentes en
el entorno. Tampoco se promovieron campafias en estos servicios sociales.

E: Con relaciéon a los problemas de salud o educacién, ;se hizo alguna
capacitacion o se relevo la situaciéon de la gente, para saber, por ejemplo,
que no tenian planes o si tenian jubilaciéon o pension?

P: “... no nos daba el tiempo como organizacion porque estdibamos metido en el
tema de la cooperativa. También nos hemos cansado haciendo reuniones para
comprar los materiales, eso lo haciamos en conjunto, no nos daba el tiempo
para fijarnos lo de salud, el ambito de salud o ambiental cambio, porque hemos
conseguido en nuestro barrio, por ejemplo, de hacer el alumbrado piiblico”
(Representante técnico de una de las Cooperativas intervinientes en el Vargas
II. Entrevista realizada en abril de 2010).

Dimension cultural: el programa, mediante articulacion con el Ministerio de
Desarrollo Social, contempld el seguimiento social de las acciones, mediante
capacitacion, promocion, registro y fiscalizacion de las organizaciones sociales
y las cooperativas de trabajo. Sin embargo, en lo operativo esto se concretd
muy parcialmente. En el proyecto Vargas II, oficialmente se realizé muy poco
de estos aspectos. Es importante destacar que el desarrollo del cooperativismo
implica un cambio cultural importante, que modifica el caracter de las relaciones
entre los trabajadores y de estos con los medios de produccion, en la medida en
que todos son responsables de los bienes y el funcionamiento de la organiza-
cion, y deben basarse en la solidaridad y cooperacion entre los integrantes para
el logro de los resultados. De modo que, tanto los requisitos y condicionantes
impuestos a las cooperativas, como el hecho de que no se haya contemplado
esta labor cultural terminaron por limitar y hasta en algunos casos interrumpir el
proceso de consolidacion del asociativismo a nivel local. Fue muy negativo, al
menos en el &mbito local, que esta estrategia de fortalecimiento social, vinculada
con una forma alternativa de trabajo, no adquiriese dinamismo ni continuidad
ni pudiera transformarse en un sector significativo de la economia local. La
profundizacién de este modelo deberia haber apuntado a la evolucion de las
cooperativas de trabajo hacia cooperativas de trabajo y servicios.

En el proyecto Vargas 11, la capacidad tan acotada de intervencion del proyecto

(atendi6 solo a 21 hogares de alrededor de 600) generd rupturas y fragmentacio-

nes de las redes sociales internas del barrio, que afectaron las relaciones entre

vecinos y a la propia delegacion barrial de la CCC, que se desmembrd durante la

implementacion del proyecto en dos agrupaciones diferentes, como consecuen- 5- “Los Teros” fue otra intervencion del
cia de las disputas politico-partidarias que generd este modo de intervencion. mismo programa y organizacion.
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Tampoco el programa ni el proyecto Vargas I contemplaron capacitacion para
la integracion de los destinatarios a los nuevos héabitos de vida doméstica,
de funcionamiento y de mantenimiento de las nuevas viviendas, asi como al
relacionamiento de los destinatarios del nuevo conjunto habitacional con los
vecinos del nuevo entorno vecinal, por cierto, muy diferente del lugar de ori-
gen y propicio para el surgimiento de actitudes discriminatorias entre nuevos
y viejos vecinos.

Dimension politica: a diferencia de los programas de esta politica habitacio-
nal que contaron con mayores recursos y que fueron implementados a través
de empresas constructoras, este programa promovid la participacion de las
organizaciones sociales de desocupados con el fin de que se reconvirtiesen
a organizaciones productivas solidarias. Para esto fomentd a través del coo-
perativismo capacidades organizativas en la poblacion destinataria, asi como
principios de solidaridad y esfuerzo propio para el acceso a la vivienda social,
tanto a través de la participacion en las cooperativas de trabajo, como del rein-
tegro de los fondos asignados. En este tltimo aspecto fue similar a los PFSH
y PFMYV, porque reafirmd el principio de subsidio a las jurisdicciones, pero
no a los destinatarios de las soluciones, quienes debieron reintegrar mediante
cuotas de muy bajo monto el valor de las viviendas y los terrenos. El espiritu
del programa previé que los beneficiarios pasasen a generar con sus trabajos
capacidades de reintegro de los créditos como via de integracion paulatina a
la sociedad formal. Sin embargo, en el proyecto del Vargas II, esta cuestion no
estuvo garantizada, no solo por la discontinuidad laboral de las cooperativas,
sino también porque no todos los destinatarios de trabajo fueron a la vez bene-
ficiarios de viviendas, perdiéndose este sentido de integralidad. En este sentido
hubiera sido deseable que el programa no dejase librada al criterio de las orga-
nizaciones sociales la participacion de los destinatarios en las cooperativas de
trabajo y hubiese garantizado la relacion entre cooperativistas y destinatarios
de las viviendas producidas.

En este proyecto, al igual que en los otros analizados, los destinatarios de vi-
viendas contaron con un sistema de tarifas sociales para los servicios publicos
de agua potable y luz eléctrica, implementado por el gobierno provincial desde
antes de que se iniciara la Politica Federal de Vivienda, consistente en una
tarifa subsidiada para estos servicios y en mecanismos limitantes. Esta forma
de ayuda es valida solamente si es transitoria y se inscribe en una politica mas
general de inclusion social, basada en la promocion del trabajo decente, como
mecanismo de acceso a los derechos basicos de la ciudadania y al uso pleno
de los servicios publicos.

Un aspecto positivo del programa fue que permitié la participacion de las
organizaciones sociales en la implementacion de la politica habitacional, espe-
cialmente en la construccion de las viviendas, aunque no propicio formalmente
formas de participacion de los destinatarios en las decisiones de los proyectos.
Sin embargo, en el caso del proyecto del Vargas II, la organizacion social CCC
implementd instancias de participacion de los hogares destinatarios en algu-
nas decisiones técnicas del proyecto, asi como la participacion politica de los
cooperativistas a través de la federacion de aquellas.

Procedimientos de definicion de las soluciones

Como ya se vio, el programa precis6 un conjunto de componentes tales como
materiales de construccion, maquinas, herramientas y salarios para ser financia-
dos para la construccion de viviendas a cargo de las cooperativas de trabajo, y
contempld aportes de las jurisdicciones provinciales y municipios en aspectos
como los terrenos y los nexos de infraestructura para las urbanizaciones. Si bien
sugirié un prototipo de vivienda ajustado al monto por unidad proporcionado,
dejo abierta la posibilidad a las jurisdicciones y a las organizaciones sociales
participantes de introducir modificaciones a los proyectos de las viviendas, asi
como de realizar aportes complementarios de acuerdo con las caracteristicas
que quisieran dar a los proyectos. Quedaron en mano de estos decisiones im-
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portantes de las soluciones, tales como la localizacion, las caracteristicas de las
urbanizaciones y las viviendas, la eleccion y organizacion de los destinatarios
y los procedimientos de formulacion e implementacion del proyecto.

En la provincia del Chaco, a diferencia del procedimiento seguido por el IP-
DUV con los otros programas de la Politica Federal de Vivienda, en los que
las empresas constructoras jugaron un papel importante en las decisiones y
gestiones de los proyectos, en este programa fueron las organizaciones sociales
participantes las que debieron hacerse cargo de la mayor parte de las gestiones
atinentes a la concrecion de los proyectos. Si bien, como ya se vio en el analisis
del proyecto del barrio Vargas 11, la escasa colaboracion brindada por el IP-
DUV y el municipio de Resistencia resultd desgastante para las organizaciones
sociales, tener que sortear todos los requerimientos exigidos por los distintos
organismos, asi como conseguir que realicen los aportes correspondientes para
concretar las soluciones, también resultd una oportunidad para modificar los
procedimientos convencionales seguidos por el IPDUV para la definicion de
aquellas y permitid que se implementara una mayor participacion de los des-
tinatarios en esto. Si bien la organizacion social que actud en el proyecto del
Vargas Il no promovid una participacion plena de los destinatarios, al menos
estos escogieron alternativas en el disefio de las viviendas y los miembros de las
cooperativas participaron en distintas instancias de la organizacion del trabajo
y de las gestiones ante distintos organismos publicos para destrabar las compli-
caciones que afectaron la continuidad de las distintas etapas del proyecto.

Progresividad de las soluciones

En relacion con las soluciones habitacionales, el monto otorgado por el pro-
grama contempld una vivienda minima completa de dos dormitorios con bafio,
cocina, lavadero y estar-comedor. A la vez el prototipo recomendado por el
programa a las jurisdicciones, como los prototipos de viviendas disefiados por
la organizacion social en el caso del barrio Vargas II, contemplaron la futura
ampliacion de las viviendas, reservando espacios para un tercer dormitorio y
espacios de crecimiento hacia adelante y atras de los lotes.

El aspecto mas critico se dio con relacion a la dimension socioecondmica de las
soluciones, dado que el programa previd que a través del proceso de ejecucion
de las viviendas las cooperativas de trabajo conformadas a tal fin adquirieran
capacidades para continuar participando en otros proyectos productivos. Sin
embargo, en el caso de la provincia del Chaco, la mayoria de las cooperativas
que fueron organizadas por la organizacion social CCC no pudieron continuar
por falta de nuevos proyectos y de otras ofertas laborales, o sencillamente
porque sus trabajadores consiguieron mejores empleos en las empresas cons-
tructoras abocadas a los otros programas de la Politica Federal de Vivienda.
Por lo tanto, la particular insercion laboral y social de los destinatarios prevista
por el programa no resulto sustentable.

Forma y tecnologia de produccién de las soluciones

La modalidad de produccion mediante cooperativas de trabajo fue una innova-
cidén importante que produjo este programa, si se tiene en cuenta la predomi-
nancia historica en la politica habitacional del pais que tuvo la modalidad por
empresas constructoras. Surgié como consecuencia de espacios de participacion
que los responsables de la Politica Federal de Vivienda abrieron al grupo de
organizaciones sociales, que en el inicio del periodo, consensuaron con el
gobierno nacional cambiar el caracter de la politica social de los afios 90, me-
diante la participacion en proyectos productivos que generasen inclusion social
a través de formas alternativas de trabajo a la creacion de fuentes de empleo
convencional en empresas constructoras, que se propuso la Politica Federal
de Vivienda con los programas masivos que apostaron la reactivacion de la
industria de la construccién como parte de la estrategia general del gobierno
para revertir el alto desempleo y la crisis econdmica existente en 2003.

Como se vio, los Institutos Provinciales de Vivienda y los municipios adhe-
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rentes fueron los organismos a través de los cuales se canalizaron las gestio-
nes para la implementacion de este programa, y ellos asumieron importantes
responsabilidades para la concrecion de los proyectos. Sin embargo, a través
del caso estudiado de la provincia del Chaco, pudo constatarse que fueron las
organizaciones sociales participantes las que dinamizaron en mayor parte este
proceso. Ellas fueron las que luego de la firma del convenio nacional indujeron
al IPDUV y municipios adherentes a que participasen de la implementacion del
programa en sus jurisdicciones, ya que estas instituciones prestaron poco interés
para llevar adelante los proyectos. Estas circunstancias locales y el conjunto de
requisitos que debieron cumplir las cooperativas de trabajo no favorecieron a
que esta modalidad de produccion habitacional prosperase durante el periodo
de estudio de esta investigacion en la provincia del Chaco.

Respecto de la tecnologia de produccion de las soluciones, el programa no habia
especificado la utilizacion de ningun sistema en particular, pero su modalidad de
produccion condiciond en general la eleccion de sistemas tecnologicos tradicio-
nales. Por este motivo el programa no introdujo cambios significativos respecto
de la utilizacion de tecnologias apropiadas a las capacidades productivas y
manos de obras locales disponibles, que propiciaron las reformas descentraliza-
doras de la politica habitacional de los afios 90, al favorecer la participacion de
las empresas locales en la politica habitacional. Sin embargo, en el caso del pro-
yecto del barrio Vargas II, pudo constatarse que la organizacion social promovid
la utilizacion de un sistema tecnoldgico algo diferente del sistema tradicional
racionalizado, de plateas de hormigon, muros portantes de ladrillo y cubiertas
de chapas, que habian impuesto las empresas locales en la provincia a partir
de los aflos 90. Este sistema utiliz6 el muro de ladrillos solo como cerramiento
a partir de la construccion inicial de una estructura de madera portante, que
permite el techado de las viviendas antes del levantamiento de las paredes. El
desarrollo de este sistema alternativo tenia antecedentes previos en la provincia
del Chaco, se basa en el objetivo principal de facilitar la rapida provision de un
techo y la progresividad de la construccion de las viviendas sociales.

Si bien la utilizacion de sistemas tecnoldgicos tradicionales sobre la base de
ladrillo y (y en menor medida la madera) contribuyen a la economia provincial y
a la utilizacion de las capacidades productivas instaladas en el medio, es impor-
tante resaltar que para que favorezcan el desarrollo local, es necesario que estas
industrias superen las altas condiciones de precariedad laboral y productiva en

g Vi, ARSI R e

Figura 11. Tecnologia de las las que se desenvuelven, asi como también contemplen la sustentabilidad de
viviendas utilizada en el pro- los recursos naturales, como ya se sefial6 al analizar el PFSH. Y al igual que
yecto Vargas I lo que también se sefial6 para aquel programa, es valorable positivamente que
Fuente: Gustavo Colman (re- : - o
e este haya conformado las cooperativas de trabajo con beneficiarios del Plan
presentante técnico, Proyecto . . Ry
Vargas II). Afio 2010 JYJDH, porque contribuyo a la capacitacion de mano de obra desocupada, que
en muchos casos fueron de jovenes, que a raiz de las caracteristicas de la larga
crisis anterior, habian tenido escasa experiencia laboral en su vida.
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Capacidad operativa

Este programa estuvo dirigido a personas con NBI pertenecientes al Plan
JYJHD o desocupados y a hogares que no contaban con vivienda propia. Esta
orientacion se desprende principalmente de informaciones oficiales comple-
mentarias,® dado que en el convenio marco del programa se definié de manera
bastante ambigua la poblacion-objetivo y se utilizaron diferentes términos para
referirse a ella. Esto hizo dificil establecer la cobertura de dicho universo por
parte de las soluciones implementadas por el programa. Tampoco sus objetivos
especificaron de manera cuantificada el efecto pretendido en relacion con las
situaciones deficitarias existentes de viviendas y empleo, que hubieran podido
servir de base para la comparacion y evaluacion de sus resultados.

Considerando a esta poblacidn—objetivo, se puede afirmar que la cantidad
de soluciones implementadas por el programa tuvo un impacto menor en la
situacion deficitaria de estos hogares. En todo el pais el programa atendié en
el periodo 2003-2007 a un total de 15.689 hogares, equivalentes a soloun 1,10
% del 1.442.934 de hogares con NBI existentes en 2001 y en la provincia del
Chaco su cobertura fue bastante proporcional a la situacion nacional, alcanzando
a cubrir en el periodo 2003-2007, el 1,5 % de estos hogares (1.006 de 65.672
hogares). Igual valor represento la totalidad de soluciones habitacionales que el
programa implementd en el AMGR en todo el periodo 2003-2007, que alcanzd
a cubrir solo a un 1,5 % de los hogares con NBI existentes en ella en 2001 (256
de 16.650 hogares) (figuras 12 a 14).

A la vez, estas 15.689 soluciones alcanzaron a cubrir un 5,10 % de los hogares
del quintil 1 de ingresos que tenian situacion habitacional deficitaria y que vi-
vian en viviendas irrecuperables en el 2001 (307.507 hogares). En la provincia
del Chaco el programa alcanzé a cubrir en el periodo 2003-2007 el 5,20 % de

Figura 12. Cobertura del Progra-
ma Federal Emergencia Habita-
e cional de hogares NBI 2001. Total
r 1.442.934 Pais (2003-2007)
Fuente: elaboracion propia sobre
la base de datos de la Direccion
Nacional de Politicas Habita-
cionales, elaborados sobre la
base de Censo 2001 y la encuesta
SIEMPRO 2001

15.689

® Hogares con NBI 2001

" Viviendas del Programa Federal Emergencia
Habitacional (1,1%)

estos hogares (1.006 de 19.470 hogares) y en el AMGR, el 5,5 % (256 de 4.650
hogares) (figuras 15 a 17).

En el caso el proyecto Vargas I1, el programa alcanzé a cubrir apenas a 21 de los

aproximadamente 600 hogares que vivian en el barrio (3,5 %), afectando con

esta atencion sumamente parcial a la organizacion de la comunidad. 6- Como las publicadas en la pdgina web
de la SSDUV.
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P 65.672

® Hogares con NBI 2001

= Soluciones del Programa Federal Emergencia
Habitacional (1,5%)

e 16.650

256

B Hogares con NBI 2001

= Viviendas del Programa Federal
Emergencia Habitacional (1,5%)

Figura 13. Cobertura del Programa Federal Emergencia
Habitacional de hogares NBI 2001. Chaco (2003-2007)

Figura 14. Cobertura del Programa Federal Emergencia Habitacio-
nal de hogares NBI 2001. AMGR (2003-2007)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del IPDUV y la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales, elaborados sobre la base

de Censo 2001 y la encuesta SIEMPRO 2001

En resumen, de todos los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda

307.507

B Hogares en viviendas deficitarias irrecuperables
2001 en quintil 1

= Viviendas del Programa Federal Emergencia
Habitacional (5,1%)

Figura 15. Cobertura del Programa Federal Emergencia Habitacio-
nal de hogares del quintil 1 de ingresos en viviendas irrecuperables
en 2001. Total Pais (2003-2007)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos de la Direccion
Nacional de Politicas Habitacionales, elaborados sobre la base de
Censo 2001 y la encuesta SIEMPRO 2001

b 19470

® Hogares en viviendas deficitarias irrecuperables
2001 en quintil 1

" Viviendas nuevas del Programa Federal
Emergencia Habitacional (5,2%)

Figura 16. Cobertura del Programa Federal Emergencia Habitacional
de hogares del quintil 1 de ingresos en viviendas irrecuperables en 2001.
Chaco (2003-2007)

Fuente: elaboracion propia sobre la base de datos del IPDUV y la
Direccion Nacional de Politicas Habitacionales, elaborados sobre la
base de Censo 2001 y la encuesta SIEMPRO 2001
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Figura 17. Cobertura del Programa
Federal Emergencia Habitacional de
hogares del quintil 1 de ingresos en vi-
viendas irrecuperables en 2001. AMGR
(2003-2007)

Fuente: elaboracion propia sobre la
base de datos del IPDUV y la Direccion
Nacional de Politicas Habitacionales,
elaborados sobre la base de Censo 2001
v la encuesta SIEMPRO 2001

® Hogares en viviendas deficitarias irrecuperables 2001

= Viviendas del Programa Federal Emergencia
Habitacional (5,5%)

orientados a construir viviendas nuevas, este fue el que menos soluciones
implement6 durante el periodo 2003-2007 en la provincia del Chaco y en el
AMGR. La cantidad de soluciones implementadas representd un valor insig-
nificante que quedo lejos de brindar una cobertura del total de la poblacion a
la que se oriento.

Cobertura territorial

A diferencia de los demas programas que participaron de la Politica Federal
de Vivienda en el periodo de estudio, el PFEH se orient6 a los gobiernos
municipales y para su implementacion no solo dependid de la adhesion que
las provincias realizaron al programa mediante la firma del convenio marco
respectivo, sino también de la adhesion de los gobiernos municipales partici-
pantes. Su cobertura territorial abarco inicialmente un total de 36 municipios de
8 provincias. Ademas, la participacion de estos municipios estuvo en estrecha
funcion a las posibilidades de las organizaciones sociales que participaron
de la implementacion del programa. En el caso de la provincia del Chaco,
participaron del convenio marco inicial los municipios de Juan José Castelli
y de Resistencia y las organizaciones sociales Movimiento Independiente de
Jubilados y Pensionados (MIJD) en el municipio de Castelli y la Corriente
Clasista y Combativa (CCC) en el de Resistencia. Con posterioridad a la fir-
ma del convenio participaron algunos otros municipios, aunque no se obtuvo
informacion de como se distribuyeron entre ellos las 1.006 viviendas que el
programa terminé implementando en todo el periodo 2003-2007.

Al tratarse de un programa que se estructurd principalmente a partir de la
territorialidad de las organizaciones sociales y municipios participantes, su
cobertura territorial fue sumamente parcial debido a que no participaron nume-
rosos gobiernos provinciales y municipales, y también resulto aleatoria entre las
jurisdicciones participantes en relacion con la distribucion territorial del déficit
habitacional, de los hogares con poblacion NBI y a la distribucion de la tasa de
desocupacion en el momento de creacion del programa (cuadro y grafico 1).

Esta misma razon que condicioné la
distribucion territorial a nivel nacional
en el inicio del programa también afectd
a la distribucion que se dio al final del
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Cuadro y Grifico |. Cobertura de soluciones habitacionales del PFEH para las jurisdicciones
que participaron en el convenio marco en relaciéon con hogares NBI, en viviendas deficitarias y

desocupacion

. Hogares quintiles 1-2-3 en
Jurisdicciones goallzltcl%ar?ege Fogares con NE1 (2001 viviendas deficitarias (2001) gasa de (%)
ioM Cubiertos por Cubiertos por | desocupacion (7,
(Convenio Marco) | Absolutos soluciones Absolutos soluciones
Buenos Aires 3.864 508.671 0,76 % 844.605 0,46 % 16,4
Corrientes 122 54.341 0,22% 95.753 0,13% 13,7
Chaco 130 65.672 0,20 % 123.805 0,11 % 8,6
Entre Rios 400 46.608 0,86 % 77.805 0,51 % 13,6
Jujuy 1.300 37.028 3,51% 62.805 2,07 % 20,5
Misiones 260 55.215 0,47 % 119.202 0,22 % 7,6
T. del Fuego 16 4301 0,37 % 3.634 0,44 % 13,1
Tucuman 116 63.739 0,18 % 121.259 0,10 % 12,1
Totales 6.208 835.575 0,74 % 1.448.868 0,43 % -
Buenos Aires 0,46%
Corrientes 0,13%
Chaco 0,11%
Entre Rios
Jujuy 2,07%

Misiones

T. del Fuego

Tucuman

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Convenio Marco, el documento “Evolucion de la tasa de desocupacion por aglomerado.
Mayo 2003 (INDEC, 2001) y de informacion de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales

periodo analizado en la provincia del Chaco, y la localizacion de las
soluciones habitacionales no tuvo en cuenta las diferencias de criticidad
existentes en los distintos departamentos del interior de la provincia,
sino la voluntad de participacion de las organizaciones sociales y go-
biernos municipales. De los 25 departamentos de la provincia apenas 12
participaron, y con una distribucidn de iguales caracteristicas a las del
nivel nacional (cuadro y grafico 2). Similar situacion se repitid en los
municipios del AMGR, dado que dos de ellos participaron (Resistencia
y Puerto Vilelas) y dos no lo hicieron (Fontana y Barranqueras) (cuadro
y grafico 3).

Cuadro y grafico 2. Cobertura de soluciones habitacionales implementadas por el PEH en los
departamentos del Chaco en relacion con hogares NBI. Periodo 2003-2007

Cantidad de soluciones | Hogares con NBI (2001)

Departamentos (2003-2007) Absolutos Cobertura de las soluciones

Almirante Brown - 2483 0,00 %
Bermejo - 1.772 0,00 %
Comandante Fernandez - 5.349 0,00 %
Chacabuco - 1.615 0,00 %
12 de Octubre 214 1.594 13,43 %
2 de Abril 16 619 2,58 %
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Fray Justo Santa Maria de Oro - 848 0,00 %
General Belgrano 80 964 8,30 %
General Donovan - 962 0,00 %
General Gliemes 80 6.433 1,24 %
Independencia 104 1.876 5,54 %
Libertad - 636 0,00 %
Libertador General San Martin 264 4,702 5,61 %
Maipu 40 1.999 2,00 %
Mayor Luis J. Fontana 80 3.611 2,22 %
9 de Julio - 2.014 0,00 %
O'Higgins 16 1.770 0,90 %
Presidencia de la Plaza - 950 0,00 %
1.2 de Mayo - 587 0,00 %
Quitilipi - 2.386 0,00 %
San Fernando 240 16.972 1,51 %
San Lorenzo - 1.340 0,00 %
Sargento Cabral 16 1.254 1,28 %
Tapenaga - 401 0,00 %
25 de Mayo 40 2.535 1,58 %
Total Chaco 1.006 65.672 1,53 %
Total Pais 15.689 1.442.934 1,09 %

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informaciones del IPDUV e INDEC

Almirante Brown | 0,00%
Bermejo | 0,00%

Comandante Fernandez 0,00%
Chacabuco | 0,00%

12de Octubre r 13,43%
2de Abril 2,58%

FrayJusto S. M. de Oro | 0,00%
General Belgrano sy 8 30%
General Donovan | 0,00%
General Glemes : 1,24%
Independencia 5,54%

Libertad | 0,00%

Lib. Gral. San Martin 561%
Maipu 2,00%
Mayor Luis J. Fontana | 2,22%

9de Julio | 0,00%

O'Higgins == 0,90%
Presidenciade laPlaza | 0,00%
1°de Mayo 0,00%
Quitilipi | 0,00%

SanFemando jmmm 1.51%
SanLorenzo ] 0,00%

Sargento Cabral - 1,28%
Tapenaga | 0,00%

25deMayo e 1,58%

Cuadro y grafico 3. Cobertura de soluciones habitacionales
implementadas por el PEH en el AMGR en relacién con hogares
NBI. Periodo 2003-2007
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Hogares con NBI
Aefief Cantidad de soluciones | (2001)
R Rl (2003-2007) Absolutos Cubiertos por
soluciones
Resistencia 240 12.021 1.9 %
Fontana - 1.597 -
Barranqueras - 2.495 -
Puerto Vilelas 16 537 29%
AMGR 256 16.650 1,5 %
Chaco (Total) 1.006 65.672 1.5%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informaciones del IPDUV e INDEC

Resistencia

Fontana

Barranqueras

Puerto Vilelas 12,90%

En relacion especifica con el proyecto Vargas II, ha sido desfavorable
que su cobertura territorial no haya incluido inicialmente a todos los
hogares del barrio, por la inequidad en la distribucion de las solucio-
nes y las consecuencias sobre la organizacion de la comunidad y las
relaciones entre los vecinos que ella ocasion6. Si bien —como ya se
sefial6 previamente— esta circunstancia pudo haber estado determi-
nada por la modalidad de la gestion inicial realizada por la CCC a
nivel nacional, en la que los cupos estuvieron definidos a priori con
la identificacion de la necesidad habitacional, es necesario remarcar
que ella impacté de manera negativa en el proyecto ejecutado, al
atender a solamente a veintiin hogares sobre un total de 600 que
integraban el asentamiento.
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Programa Federal mejoramiento de viviendas Mejor Vivir

Figura 1. Ubicacién del Barrio
Villa Itati en el AMGR

Fuente: elaboracion propia

ANALISIS DEL PROGRAMA FEDERAL MEJORAMIENTO DE
VIVIENDAS MEJOR VIVIR'Y DE SU IMPLEMENTACION EN EL
BARRIO VILLA ITATI (RESISTENCIA, CHACO)

INTRODUCCION

El programa Federal de Mejoramiento de Viviendas Mejor Vivir tuvo por ob-
jeto contribuir a la resolucion del déficit habitacional originado en el parque de
viviendas construidas con materiales no precarios, carentes de bafios y de insta-
laciones internas de agua, o con dimensiones inadecuadas para el tamaiio de los
hogares que las habitaban. Se instrumentd mediante un convenio marco entre el
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios y los gobier-
nos provinciales, y requirio para la implementacion de los proyectos la firma de
convenios especificos entre la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda y
los Institutos Provinciales de Vivienda. Con posterioridad la subsecretaria cred
el Subprograma Federal de Mejoramiento de Viviendas con Municipios, que
requirio la firma de convenios especificos entre la SSDUV y estos gobiernos.
Su ejecucion se implementd a través de empresas constructoras.

SU IMPLEMENTACION EN EL BARRIO VILLA ITATI

Villa Itati es un barrio precario histérico de Resistencia localizado al SO de la
ciudad. Su emplazamiento se extiende a lo largo de la via del ferrocarril Belgra-
no-Cargas, lindante con el predio del campus de Resistencia de la Universidad
Nacional del Nordeste (figura 1). Su origen se dio a partir de una ocupacion
informal de terrenos municipales en los afios 60, que fue posteriormente objeto
de regularizacion dominial y urbana, encontrandose en el momento de la inves-
tigacion algunos vecinos que aun estaban en proceso de cancelacion de pago
de la compra de sus terrenos, aunque la mayoria ya contaba con la situacion
dominial regularizada.

La localizacion del barrio es estratégica por su cercania al centro de la ciudad
y por encontrarse en un area urbana que cuenta con equipamientos sociales
importantes (hospitales, universidad, comercios, etc.) y redes de infraestructu-
ra y servicios basicos. Dentro de esta localizacion permanece atin con rasgos
identitarios asociados a la informalidad que le dio origen. Dentro del barrio no
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existen redes de cloacas, el servicio de recoleccion de residuos es deficiente y
el sector lindante con las vias del ferrocarril es inundable con las lluvias.

La mayoria de las casas del barrio fueron autoconstruidas; en ellas conviven fa-
milias descendientes de sus pobladores histdricos e inquilinos de las numerosas
edificaciones de baja calidad constructiva y de pequeiias superficies existentes,
destinadas a rentas economicas. La mayoria de estos hogares dispone de em-
pleos formales e informales de bajos ingresos y también se da un porcentaje de
desocupados y subocupados.

Se trata de una comunidad que en los afios 70, cuando se realizo la regulari-
zacion urbana y se inici6 la venta de los terrenos municipales a sus ocupantes,
habia alcanzado cierta capacidad de organizacion y de movilizacion para que sus
demandas fueran atendidas, pero progresivamente fue perdiendo esta capacidad
y actualmente mantiene una relaciéon mas bien instrumental con el poder politico
y los organismos estatales.

El relevamiento para la implementacion del programa Mejor Vivir en el barrio
comenz6 a mediados del afio 2004, y fue una experiencia piloto de este progra-
ma en la provincia del Chaco. El barrio fue seleccionado por el IPDUV a través
de un contacto de un funcionario de la Direccion de Control y Evaluacion de
dicho organismo con una vecina conocida del barrio, que operé como mediadora
de las necesidades de la comunidad.

A partir de este relevamiento, en el cual participd un grupo de tesistas de la
Facultad de Arquitectura de la UNNE, que se encontraban realizando su trabajo
final de carrera en el barrio, los técnicos del IPDUYV elaboraron el proyecto para
el llamado a licitacion de las obras de mejoramiento y ampliacion de viviendas.
Resultaron adjudicatarias varias empresas (PYMES) locales. Las obras se eje-
cutaron entre los afios 2005 y 2006.

El proyecto contempld un conjunto de 240 soluciones dividido en cuatro sec-
tores, cada uno a cargo de una empresa constructora diferente; el estudio se
circunscribid a uno de estos sectores, en €l operd una empresa a la que se le
asignaron sesenta soluciones habitacionales, de las cuales solamente pudieron
ejecutarse treinta por cuestiones dominiales que se explicitaran mas adelante.
Las intervenciones consistieron en completamientos, refacciones y ejecuciones
de mddulos estandarizados. Participaron el equipo de tesistas mencionado en
las instancias de relevamiento fisico y social; un equipo técnico del IPDUV en
la verificacion de la situacion dominial y familiar de los beneficiarios y técnicos
de la empresa constructora en la verificacion del relevamiento fisico inicial y
elaboracion de cada proyecto individual.
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Figura 2. Planimetria del barrio
intervenido por el programa

Fuente: elaboracion propia
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Figura 3. Linea del
tiempo desde el origen
del asentamiento

Fuente: elaboracion
propia

Figura 4. Imagen de una
de las calles internas del
Barrio Villa Itati

Fuente: elaboracion propia

ANALISIS DEL PROGRAMA Y DE SU IMPLEMENTACION EN EL
BARRIO VILLA ITATI

La intervencion

Marco normativo

El marco normativo del PMV estuvo dado fundamentalmente a nivel nacional
por el Convenio Marco Programa Federal de Mejoramiento de Viviendas, cele-
brado en julio del afio 2004 entre el Ministerio de Planificacion Federal, Inver-
sion Publica y Servicios y veintitrés jurisdicciones provinciales, entre las que
participd el gobierno de la provincia del Chaco. Este convenio tuvo por objeto
otorgar un financiamiento no reintegrable a las jurisdicciones participantes para
el mejoramiento del parque habitacional a partir de la terminacion, ampliacion
o refaccion de viviendas. En este convenio se establecio la cantidad de mejora-
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mientos de viviendas para ejecutarse en cada jurisdiccion y un monto fijo por
solucién. Con base en dicho convenio marco la SSDUV cre6 posteriormente el
Subprograma Federal de Mejoramiento de Viviendas con Municipios.'

Este convenio marco que reglament6 la implementacion del programa resultd
un instrumento valido de intervencion ejecutiva para hacer frente de manera
inmediata a la crisis de los afios 2001-2002, si se tienen en cuenta sus propositos
de reactivar de manera rapida la produccion habitacional y generar fuentes de
empleo. Fue significativo que este convenio lograse un alto grado de consenso
a nivel nacional a partir de la firma de las 23 provincias argentinas. Hubiera
sido deseable, no obstante, que este marco normativo, progresivamente y a
partir de la evaluacion de su implementacion en las distintas jurisdicciones,
evolucionara hacia una norma mas estable y legitima, resultante del consenso
entre los agentes politicos, econdmicos y sociales, tendiente a sentar las bases
de una politica de Estado en materia habitacional.

En la documentacién disponible no se encontrd el marco normativo de creacion
e implementacion del subprograma MV con municipios, como asi tampoco los
criterios de distribucion jurisdiccional de las soluciones para implementar.

Si bien —como se expresa en capitulos anteriores— la Politica Federal de Vi-
vienda plante6 como una de sus lineas de accion el desarrollo en horizontal y
en forma mancomunada con las areas gubernamentales y no gubernamentales
del ambito nacional, provincial y municipal, que tienen relacion directa con el
mejoramiento del habitat, la generacion de empleo y la reactivacion produc-
tiva, llama la atencion que en el convenio marco de este programa no se haya
explicitado, por un lado, la modalidad de participacion de los distintos agentes
institucionales, gremiales, econdmicos, en pos de contribuir a la reactivacion
del sector de la construccion y la atencidn de la situacion social de desempleo
y, por otro, pautas para la generacion de los puestos de trabajo previstos. La
formalizacidn en el convenio marco de las relaciones y obligaciones de los
distintos sectores y agentes hubiera contribuido a brindar respuestas mas inte-
grales a la problematica sociohabitacional de los sectores a los cuales se dirigid
el programa.

En cuanto a la provincia del Chaco, el gobierno adhirié al programa en los
términos que el convenio marco establecia. En el momento de la implementa-
cion, el IPDUV advirtio que los parametros edilicios definidos por el programa
a nivel nacional contemplaban realidades habitacionales muy superiores a las
existentes en la provincia, razon por la cual su directorio dict6 la Resolucion
Reglamentaria N.° 0050/15/2005 con fecha 16 de junio de 2005, por la cual:

* Aprobé un instructivo anexo especifico para la implementacion del progra-
ma en la provincia del Chaco, enmarcando las modificaciones a las espe-
cificaciones técnicas en los articulos 59, 61, 62, 64 de la Ley Provincial de
Obras Publicas N.° 4990, los que fundamentalmente definian las atribuciones
del organismo responsable de realizar modificaciones de obras o contratos,
mediante resolucion fundada. Se advertia sobre la obligacion de reconoci-
miento por parte del contratista de aumentos en los costos de los trabajos
contratados y justificando las prorrogas al plazo de los cronogramas para la
ejecucion de las obras.

* Incorporo el concepto de “saneamiento barrial” a los términos de este .
1- Para la implementacion de este subpro-

programa. grama la SSDUV firmé convenios especifi-
cos con los municipios. No resulto posible
* Establecié que las economias referidas en el punto anterior solo podrian verificar la existencia de instrumentos

normativos que actuaran como marcos
de regulacion e instrumentacion de este
. . . . subprograma, por los cuales la SSDUV le
Con esta resolucion el IPDUV intentaba adecuar las acciones programaticas otorgaba directamente financiamiento a
previstas desde la orbita nacional a las condiciones habitacionales locales. los municipios para la ejecucion de obras
de mejoramiento de viviendas.

alcanzar un tope maximo del 50 % del precio del contrato.
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En sus considerandos, la resolucion expreso:

“(...) al momento de la implementacion del contrato se fue advirtiendo que
los parametros edilicios alli fijados contemplaban realidades muy superiores
a las existentes en nuestra Provincia”.

Segun la informacién brindada por un informante clave del instituto:

“(...) el Estado provincial no tenia un exacto banco de datos respecto del
panorama situacional de esta gente, y mucho menos de un estado de la de-
manda que eso significaba”.... (Funcionario del IPDUV de una. Entrevista:
abril de 2010).

“(...) el Gran Resistencia posee asentamientos humanos muy nuevos, muy
recientes, en donde tenemos que dar solucion con un programa que no estd
destinado a nuestra provincia. El programa esta destinado a zonas mds
consolidadas; no obstante, creo que estamos tratando de hacer la mejor
buena letra para traer la mayor cantidad de recursos. No sé si estamos ha-
ciendo del todo bien en la lucha por capitalizar porque en esa lucha por ahi
las cosas no te salen tan bien, pero no estamos dispuestos a dejar pasar la
oportunidad” .... (Funcionario del [IPDUV de una. Entrevista: abril de 2010).

Con base en estos testimonios se puede valorar positivamente esta iniciativa
provincial, ya que ampliaba el objeto cardinal del programa —“viviendas defi-
citarias” construidas con materiales no precarios— por “saneamiento barrial”,
definido por las necesidades bésicas de la comunidad. Hubiera sido deseable
desde el punto de vista normativo que mas alla de la necesidad de captar fondos,
dada la emergencia del momento, la decision de adherir al programa, a partir de
la firma del convenio marco, hubiera resultado de un diagndstico de la situacion
habitacional provincial.

En cuanto a la creacion del subprograma MV con Municipios, al no contar con
informacion en relacion con su marco normativo especifico, no fue posible
identificar y valorar los instrumentos juridicos que regularon la participacion
de los gobiernos locales en la implementacion del programa. Cabe destacar
que si bien la provincia del Chaco cuenta con la Ley del Sistema Provincial de
Vivienda (1996), que reglamenta la participacion de los municipios en la politica
provincial, en pos de asegurar no solo un mayor consenso y transparencia al
sistema, sino también una mayor adecuacion de las soluciones a los territorios
municipales, en el momento de la implementacion del programa en la provincia
del Chaco y en el AMGR (al igual que gran parte de las acciones implementadas
por el IPDUV) no se respet6 este marco normativo vigente.

En el caso estudiado del Barrio Villa Itati, la participacion del gobierno mu-
nicipal de la ciudad de Resistencia se limit6 a la verificacion de la situacion
dominial de los destinatarios.

Por su parte, la empresa constructora a cargo de la ejecucion de las soluciones
habitacionales cumplimenté con lo establecido en el marco legal vigente, par-
ticipando mediante el procedimiento de licitacion publica establecido por la
Ley de Obras Publicas.

A pesar de existir un convenio marco de Cooperacion entre la Universidad
Nacional del Nordeste y el gobierno del Chaco, la participacion del grupo de
estudiantes de la FAU-UNNE que se vincul6 a este proyecto con propdsitos de
desarrollar su trabajo final de carrera no se encuadro en este convenio, y si bien
los aportes se realizaron en caracter de pasantes del IPDUV, la Universidad y
el IPDUV no formalizaron esta articulacion.

En este punto se puede concluir que si bien se contaba con marcos normati-
vos vigentes que hubieran permitido ir articulando formalmente una trama de
relaciones entre actores institucionales, su forma de actuacion debilitd estas
potencialidades.
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Organizacidn y articulacién institucional y de actores participantes

Para la implementacion del programa se vincularon mediante acuerdos inter-
jurisdiccionales, el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios y los representantes de los gobiernos provinciales. El ministerio fue
responsable del financiamiento de las soluciones habitacionales, la Secretaria
de Obras Publicas a través de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
fue la encargada de fijar los lineamientos para la elaboracién y ejecucion de los
proyectos que se ejecutarian en las distintas jurisdicciones, canalizar las gestio-
nes y realizar las auditorias técnicas y financieras de los proyectos aprobados.

Ministerio de Planificacion
—  Federal, Inversion Publica y
Servicios

Financia viviendas

Convenia con Provincias
Define partidas presupuestarias
Responsable de la SOP

v

Secretaria de Obras Pblicas
Responsable SSDUyV

Fija lineamientos de ejecucion del
Programa
Realiza auditorias técnicas y
financieras

v

Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda

Convenio inter - Jurisdiccional

Canaliza gestiones
Realiza Auditoria Técnica y

Elabora, gestiona, Ejecuta,
proyectos

Los Institutos Provinciales de Vivienda, por su parte, se encargaron de imple-
mentar el programa en las jurisdicciones. Tuvieron a su cargo la formulacion
de los proyectos, la gestion y concrecion de las licitaciones publicas y la con-
tratacion de las empresas constructoras locales para la ejecucion de las obras.
También tuvieron a cargo la administracion y control del avance de los empren-
dimientos. De este modo los Institutos Provinciales de Vivienda fueron los que

Financiera
A
Gobierno de la Provincia del Instituto de Desarrollo Empresas
—¥ Chaco Urbano y Vivienda ™ Constructoras
Firma convenio Unidad de Control y Ejecutan las obras
Realiza eventuales aportes Evaluacion PFMVY
financieros complementarios
Responsable del IPDUV Gestiona, formula, licita,
contrata y administra
proyectos
Controla la ejecucion REFERENCAS
— Municipios < Certifica obras Organismos, Asociaciones
— Paga certificados empresarias y gremiales
Subprograma con Municipios Adjudica obras
Recupera cuotas Funciones

Figura 5. Relaciones y funcio-
nes entre organismos partici-
pantes en el Chaco

Fuente: elaboracion propia
sobre la base del marco norma-
tivo del programa y la Politica
Federal de Vivienda
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se vincularon de manera directa con las entidades empresariales y con la SSDUV
para cumplimentar los procedimientos administrativos, técnicos y financieros.

Sobre la base del convenio marco (Nacidn—Provincias), la SSDUV desagregd
un subprograma Federal de Mejoramiento de Viviendas con Municipios. Para
su implementacion la SSDUYV firmé convenios especificos con los municipios,
por los cuales les otorgaba de manera directa financiamiento para la ejecucion
de obras de terminacion, ampliacion y refaccion de viviendas. No resultd po-
sible contar con informacion en relacion con la organizacion administrativa y
modalidad de articulacion entre estos organismos participantes.

Anivel de la provincia del Chaco —de acuerdo con sefialamientos de los infor-
mantes clave— se conformé una Unidad de Control y Evaluacion del programa
dentro del IPDUV. Esta unidad contaba con dos directores, uno para el Area
Metropolitana del Gran Resistencia (AMGR) y otro para el interior provincial,
y se articul6 a nivel horizontal con las distintas gerencias del IPDUV (Proyecto,
Desarrollo Urbano, Social, Contable, Legal, etc.) para la gestion, formulacion
e implementacion de los proyectos.

De lo expresado en el grafico de la figura 5 se deduce que el programa se plan-
ted una articulacion vertical entre los dos niveles jurisdiccionales principales
(Nacional y Provincial), y que luego, con el subprograma orientado a munici-
pios, la SSDUYV se articul6 también con este tercer nivel. Es decir, en el caso
del Chaco, no previ6 una articulacién con las politicas sociales y territoriales
de otros organismos del Estado provincial. Desde el punto de vista de la inte-
gralidad de las soluciones habitacionales, la ausencia de otros organismos del
Estado provincial condujo a la concentracion de la totalidad de las acciones
del programa a nivel provincial en el IPDUV. Inclusive dentro de este orga-
nismo, la articulacion intrainstitucional prevista entre la unidad del programa
y las distintas areas del IPDUV fue débil. Estos fueron factores que limitaron
la vision sobre la problematica habitacional exclusivamente al problema de la
vivienda, sin tener en cuenta otras dimensiones implicadas en la problematica
que se intentaba abordar.

“(...) en el instituto nadie sabe qué hizo el otro. Por un lado estd el area legal,
de proyecto, social, contable, todos no se conectan entre si, esto dificulta a
los técnicos que tenemos que ir a campo, ya que tampoco se conectan con la
unidad que tiene a cargo la implementacion del programa. Nadie quiere dar la
informacion que tiene...” (Funcionario del IPDUV. Entrevista: 2010).

Conforme a lo expuesto se puede decir que este conjunto de situaciones dio
lugar a nivel provincial a una accién desarticulada.

Articulaciéon con otros programas

En el marco de los objetivos generales de la politica Federal de Vivienda, el
programa se articulo indirectamente a partir de la firma del convenio marco de
adhesion con el programa Federal de Fortalecimiento y Optimizacion del Re-
cupero de Cuotas de las Viviendas FONAVI. Dicho programa fue creado para
mejorar la calidad de gestion del Sistema Federal de Vivienda, en especial el
recupero de las inversiones FONAVI, para retroalimentar el financiamiento del
sistema y revalidar del principio de solidaridad en la vivienda social. Para ello
se propuso la regularizacion de dominio y cobro de la totalidad de las viviendas
terminadas; la agilizacion de los mecanismos de adjudicacion y cobro de planes
en ejecucion, con el objetivo de duplicar en un afio los niveles de recaudacion en
concepto de recupero de cuotas. Planted también la necesidad de implementar
planes de fortalecimiento institucional con vistas a reforzar las capacidades de
los organismos provinciales de vivienda, asistiéndolos en aspectos sociales,
financieros, informaticos y administrativos.

Por otra parte, en la provincia del Chaco se previo la articulacion del PFMV
con el PROMEBA 1 y se realizaron algunas experiencias, como el caso del
proyecto ejecutado en la Localidad de Tres Isletas. Esta vinculacion —que dio
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una mayor integralidad a las soluciones, al menos, en las dimensiones urbana y
habitacional— fue realizada por proyectos y no fue institucionalizada de manera
sostenida en el tiempo.

“(...) El unico programa que complementaria hoy la gestion que estamos
haciendo para que vengan otro tipo de programas y subprogramas y se com-
plementen con este es el PROMEBA, que es el programa de mejoramiento
de barrios, que hace mas bien a la infraestructura y que asiste a lo sumo
con soluciones sanitarias, desde el punto de vista de la intervencion en el
lote”. (Funcionario de la Unidad de control y evaluacion del PFMV- IPDUV.
Entrevista: 2010).2

Es valorable que el programa no estableciera articulaciones rigidas en su con-
venio marco y que diera libertad a las provincias de realizarlas de acuerdo con
las realidades y posibilidades locales; sin embargo, hubiera sido deseable que
se previeran algunos requisitos de articulacion con programas de educacion,
salud, capacitacion laboral, etc. que contribuyeran a soluciones de mayor grado
de integralidad.

En relacion con la resolucion del IPDUYV para la implementacion del programa
—analizada previamente— hubiera sido deseable que realizara articulaciones
en concordancia con el espiritu de saneamiento barrial, otorgado al programa
en el nivel provincial

En el caso estudiado del barrio Villa Itati, la implementacion del programa no
coordind con ningun otro programa social, aunque la situacion del barrio lo
ameritaba, sobre todo en las dimensiones urbano-ambiental y social.

La participacion y funciones de agentes extraestatales

El convenio marco de adhesion al PFMV establecia en el articulo quinto que los
proyectos presentados solo podian ser ejecutados por empresas constructoras,
exigiéndole a las jurisdicciones dar cumplimiento a la reglamentacion de la Ley
Provincial de Obras Publicas, que en el Chaco requiere del llamado a licitacion
publica como mecanismo de adjudicacion. Dicha clausula no especificaba el
tipo de empresa que podia ser adjudicataria del programa. En la provincia
existian distintos grupos de empresas; las mas importantes de la industria de la
construccion se nucleaban en la Camara Argentina de la Construccion (CAC),
mientras que otras constructoras de menor escala, fabricantes, prestadores
de servicios y profesionales del sector, se nucleaban en la Camara Argentina
para Pequeiias y Medianas Empresas de la Construccion (CAPYC), y también
existia una asociacion que nucleaba a 42 pequefias empresas ligadas al sector
de la construccion, en su mayoria radicadas o procedentes del interior de la
provincia del Chaco, la Asociacion de Pequeiias y Medianas Empresas de la
Construccion (APYMEC).

El IPDUV reconoci6 falta de capacidad operativa para abordar la compleji-
dad de implementacion del programa, consistente en intervenir en lotes con
viviendas habitadas, donde era imprescindible la interaccion con las familias
por parte de personal capacitado; sin embargo, no formuld ninguna reglamen-
tacion particular en este sentido ni tampoco propicid articulaciones con agentes
extraestatales capacitados para aplicar el programa de una manera mas integral
y menos estandarizada.

“(...) el Instituto de Vivienda ha estado acostumbrado siempre a llevar
adelante planes FONAVI y PREFONAVI, donde el rol por parte de la ad-
ministracion del Estado consistia fundamentalmente en la utilizacion de
esos recursos en obras masivas en donde el Estado debe dejar su aval en
su calidad de obra, inaugurabamos y concluia ahi el rol. Esta es la primera
vez que el Estado provincial debe trabajar tan en contacto con la gente, en
contacto con la comunidad, y con esa franja social, la mds carenciada, a la
que nunca habiamos acudido...”. (Funcionario de la Unidad de Control y
Evaluacion del PEMV- IPDUV. Entrevista: 2010).
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2- En el aiio 2003, el IPDUYV tenia en la
primera fase de PROMEBA en elaboracion
ocho proyectos en distintos municipios de
la provincia. Por la crisis econdmica de
2001-02, el crédito no fue suficiente para
cumplir con estos proyectos. Se decidié
entonces articular con otros programas,
entre ellos el Mejor Vivir, para complemen-
tar los fondos existentes y llevar adelante
algunos de los proyectos comprometidos.
La articulacion consistio en la utilizacion
de los fondos del Mejor Vivir, para la cons-
truccion de los niicleos himedos (cocina
y bario) de acuerdo con la normativa im-
puesta por PROMEBA. En este contexto,
se realizaron tres experiencias piloto, una
de ellas fue la de Tres Isletas en el barrio
Nueva Alianza.
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3- En Villa Itati participaron cuatro
empresas, medianas y pequefias, a las que
se les adjudicé un cupo de 60 soluciones
proporcionales a su capacidad operativa,
y tuvieron a su cargo el ajuste del proyecto,
del presupuesto, la provision de materiales
y la ejecucion de las obras.

Para la ejecucion de las obras y segiin informantes de los equipos técnicos del
IPDUYV, el instituto decidio priorizar acercar el financiamiento de la Nacion a
las pequefias y medianas empresas, considerando que serian las mas indicadas
para asumir este tipo de tareas que demandaba la implementacion del progra-
ma. La experiencia indicé que mas alla del beneficio econémico directo que
tuvieron las empresas constructoras en general y las PYMES en particular, la
implementacion del programa impactd ademas favorablemente, por el volumen
de demanda de insumos, sobre el comercio minorista local.

“(...) en la provincia del Chaco, salvo en muy poquitas excepciones, se ha
estado trabajando con empresas constructoras grandes. La caracteristica
de esta gestion de gobierno, fundamentalmente por parte del Instituto de Vi-
vienda fue brindar oportunidades de acceder al financiamiento de la Nacion
a las pequenias y medianas empresas. Resulto que el comercio minorista, el
bolichito de barrio, del volumen obtuvo beneficio”. (Funcionario de la Uni-
dad de control y evaluacion del PEM V- IPDUV. Entrevista: 2010).

Asimismo —y en concordancia con el espiritu de la Politica Federal que decidid
incorporar como uno de los temas centrales de gobierno una nueva politica de
vivienda orientada simultdneamente al mejoramiento del habitat y a la reactiva-
cion productiva, con la premisa de que la inversion en el sector de la vivienda
tenia multiples impactos para superar situaciones economicas recesivas— es
posible aventurar que la importante cantidad de soluciones que se ejecutaron en
el marco del programa (16.678 soluciones) permitieron por un lado equilibrar
la participacion y beneficio de los distintos sectores econémicos involucrados
en el mercado de la construccion y, por otro, contribuir no solo a mejorar la
situacion salarial de los trabajadores de la construccion, pertenecientes a las
distintas asociaciones empresariales, sino también de los trabajadores de los
sectores subsidiarios (sector ladrillero, forestal, etc.), a partir de la reactivacion
del mercado de la construccion en general.

En el caso del proyecto del barrio Villa Itati, en el sector estudiado se identifica-
ron tres tipos de agentes extraestatales participantes: una empresa constructora
de mediano porte,’ los destinatarios y un equipo de tesistas de la FAU UNNE,
que durante la implementacion fue incorporado al programa a través del régimen
de pasantias de la UNNE.

La empresa que intervino en el sector estudiado resulté adjudicataria de 60
soluciones habitacionales, pero solo pudo concretar la mitad de ellas, corres-
pondientes a los hogares que tenian regularizado el dominio de los terrenos, y
quedaron sin concrecion los hogares cuya situacion dominial no podia sanearse
en el corto plazo (en su mayoria por estar atravesando procesos sucesorios).

“El IPDUY propuso que el potencial destinatario del programa solamente
cuente con algun tipo de instrumento legal que acredite que en algun mo-
mento el terreno que habita estara en situacion de dominio saneado, en el
sentido que el convenio marco lo estipula. Solo dos instancias son privativas
para la implementacion del programa: 1- que el terreno esté en tramite de
sucesion, dado el tiempo que demandan estos tramites en nuestro pais; 2-
cuando se trata de personas que estdn ocupando terrenos que corresponden a
la Nacion, llamese ferrocarril o ejército, por el mismo motivo”. (Funcionario
de la Unidad de control y evaluacion del PFMV- IPDUV. Entrevista: 2010).

La modalidad operativa del programa (intervenir para la refaccion o ampliacion
de viviendas con familias residentes) requeria una metodologia de abordaje
que propiciara la participacion de los destinatarios en las decisiones sobre el
proyecto, tendiente a la resolucién mas adecuada a las particularidades de sus
problemas. En este sentido, y teniendo en cuenta por un lado la 16gica empresa-
rial (construccion de viviendas en serie, en terrenos deshabitados) y por otro la
falta de personal capacitado en el IPDUV para este tipo de abordaje, los técni-
cos de la empresa operaron de manera individual con cada familia destinataria
haciendo lo posible para combinar los montos adjudicados por cada vivienda
con las necesidades de cada grupo familiar y con las posibilidades edilicias de
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las construcciones existentes, en la mayoria de los casos, realizadas por auto-
construccidn, con serios problemas estructurales.

Por parte del IPDUYV, algunas de estas cuestiones referidas al abordaje en te-
rreno se intentaron superar mediante el equipo de tesistas de la FAU UNNE.*
Esto se realiz6 a partir de la suscripcion de un acuerdo de trabajo, enmarcado
en la modalidad de pasantias (estipulada por el IPDUV y la UNNE).’ Estos
alumnos aportaron a la produccion de informacion que permitiera dar respuestas
mas adecuadas a las necesidades del sector que se iba a intervenir en el barrio,
elaborando un formulario de relevamiento con la supervision de la céatedra,
asesorando a algunas familias en aspectos legales, proyectuales, etc., y propo-
niendo un modelo para llevar adelante un proceso informativo y organizativo
que optimizara el desarrollo de las acciones. No todas las iniciativas propuestas
por el equipo de la FAU fueron adoptadas, y su aporte se circunscribio al le-
vantamiento de informacion y al seguimiento del proceso de ejecucion de las
obras. Con el transcurrir del proyecto este grupo de estudiantes sin proponérselo
fue progresivamente subsumido por la dindmica del IPDUV.

“(...) inicialmente nos beneficiaba para el primer contacto con las familias
decir que estabamos trabajando para el instituto, pero a medida que los
vecinos quedaban inconformes con las soluciones que se les brindaban,
tratamos de distanciarnos. De hecho, una vez tuvimos un episodio de un
muchacho que nos amenazo con una sevillana reclamando que se le hun-
dioé un piso perimetral. Tuvimos que explicarle que éramos de la UNNE”
(Integrante del grupo de estudiantes de la FAU-UNNE. Entrevista: 2010).

En cuanto a la participacion de los destinatarios no fue prevista a nivel del
proyecto. Tanto es asi que de acuerdo con las expresiones vertidas por un grupo
de vecinos de Villa Itati, la intervencion se inicio sin preparacion previa de la
comunidad. En este contexto, se circunscribi6 a la aceptacion de la intervencion,
que implicaba permitir los relevamientos y el ingreso de los técnicos para la
evaluacion de las condiciones de las casas y de la situacion dominial. Esta mo-
dalidad restringi6 las posibilidades de los destinatarios, de manera que opinaron
y plantearon sus necesidades solo en la medida en que pudieron, dependiendo
del grado de apertura del técnico a cargo de la solucion. En referencia a la for-
ma de relacion con los técnicos de la empresa, asi se expresaban los vecinos:

“(...) él dijo que tenia un monto, pero no nos dijo cuanto. Hay en casas que
se invirtio mas que en otras, se invirtio menos en mi casa. (Vecino de Villa
Itati, destinatario del programa. Entrevista grupo focal: 2010).

“(...) para mi era depende de la necesidad que habia en cada casa, a noso-
tros nos faltaba un baiio, una pieza para los chicos y una cocina. Para mi
ese criterio usaron, por prioridades.... (Vecino de Villa Itati, destinatario
del programa. Entrevista grupo focal: 2010).

“(...) Nosotros les preguntabamos, no podiamos opinar (...) (Vecino de Villa
Itati, destinatario del programa. Entrevista grupo focal: 2010).

De lo expuesto se puede inferir que hubo un balance desequilibrado entre la
participacion de las empresas constructoras y los destinatarios de las soluciones
sobre las decisiones para la implementacion del programa en sus distintas fases 4- Mediante este régimen cada estudiante
(disefio, ejecucion y evaluacion). La balanza se inclind a favor de las empre- recibia una retribucion de $300 por mes
sas, dado que el programa tanto a nivel nacional como provincial no previd la durante el proceso, y al finalizar el rabajo
participacion de los destinatarios en ninguna instancia de la implementacion. -?;,%OL’/’V’”C‘” porados 50”’0 pf]’ S?""{ “t’el
En el caso estudiado, esta situacion profundizo la desmovilizacién y desorga- grantes jele gffggon ¢ e de fas mies
nizacién comunitaria previa a la implementacion del programa, acentuando el

individualismo y propiciando la desconfianza entre vecinos. . L
5- La tesis de este equipo giraba en torno

al habitat popular desde una orientacion

Recursos financieros tedrica que reconocia al destinatario como
agente decisor en los procesos de resolu-
El gobierno nacional, a través del MPFIPS, financié con fondos del tesoro cion de sus problemas habitacionales.

nacional el mejoramiento, ampliacion o refaccion de viviendas deficitarias
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6- En el caso del subprograma Municipios
no se conto con informacion sobre montos
destinados ni modalidad de distribucion de
los recursos.

recuperables, con caracter de subsidio no reintegrable a los beneficiarios, por
un monto total de $1.456.155.000 para la ejecucion de 140 mil soluciones
habitacionales. Una vez concluidas las obras, las jurisdicciones debian iniciar
de manera inmediata el recupero de las cuotas de amortizacion, que pasarian
a formar parte de sus recursos. A la provincia del Chaco le correspondieron
inicialmente 6.760 soluciones por un monto total de $7.600.000, inversion
equivalente al 4,6 % del monto total de inversion en el pais. La inversion por
vivienda fluctuaba entre $ 10.000 y $ 22.400 segun la localizacion geografica.

Del total de las soluciones habitacionales ejecutadas en el pais por el programa
Mejor Vivir en el periodo 2003-2007, la provincia del Chaco ejecutd un total
de 16.678 soluciones (25,40 %), y recibi6 un financiamiento equivalente a
$185.629.036. En el caso del AMGR, se ejecutaron 4.350 soluciones (26,09
%) por un monto equivalente a $47.197.000 (25,42 % del total provincial). La
inversion representé un monto promedio de $ 10.850 por solucion.®

Se valora positivamente la busqueda del programa por articular las soluciones
de la dimension habitacional, con ciertos aspectos de las dimensiones econdmi-
cas, proponiendo utilizar la inversion en la produccion de viviendas como uno
de los componentes importantes para reactivar la economia interna del pais y
generar puestos de trabajo, favoreciendo de manera directa a las empresas cons-
tructoras medianas y pequeiias e indirectamente a todo el sector de la industria
de la construccion.

A nivel provincial, de acuerdo con la informacion brindada por funcionarios
locales responsables del programa, los fondos adjudicados dependian de la do-
cumentacion elaborada por el IPDUV para adherir a aquel. En el momento de la
instrumentacion, y segun informacioén brindada por informante clave, solamente
el 65 % del monto total asignado por solucion habitacional era invertido en la
obras, mientras que el 35 % restante era absorbido por el circuito administrativo
y el costo empresarial. En términos cuantitativos, esto significaba que para una
solucion para la cual se habia estipulado inicialmente un monto de diez mil
pesos ($ 10.000) se terminaba invirtiendo efectivamente en la obra un monto
aproximado de seis mil quinientos pesos ($6.500). Lo exiguo de los fondos que
quedaban disponibles para cada solucidn en relacion con el alto grado de pre-
cariedad de las situaciones que habia que intervenir hacia imposible satisfacer
equitativamente las necesidades de cada hogar, lo que generaba conflictos entre
beneficiarios, empresas ¢ [IPDUV.

En el caso analizado, la intervencion del programa en el barrio no significd
erogacion alguna para los destinatarios, lo que sin dudas representd un apoyo
para los hogares beneficiarios, que —como ya fue sefialado— presentaban en
el momento de la intervencion condiciones laborales precarias. Esta modalidad
de subsidio total a los destinatarios resulto coherente con la decisidn politica de
atender a la poblacion de menores recursos y permitir la capitalizacion de las
mejoras introducidas en sus viviendas, pero a su vez representd —de acuerdo
con los sefialamientos de los entrevistados— una presion al momento de ex-
presar sus demandas.

“(...): No nos dijeron que hay que pagar, nada...” (Vecino de Villa Itati,
destinatario del programa. Entrevista grupo focal: 2010).

“(...) Nos dijeron que era un subsidio de la Nacion, que no habia que pagar,
que era un mejoramiento de barrio que se hacia (...)” (Vecino de Villa Itati,
destinatario del programa. Entrevista grupo focal: 2010).

(...) No queriamos preguntar mucho, como venia de arriba no queriamos
tener pretensiones... venia de arribay no podiamos exigir... (Vecino de Villa
Itati, destinatario del programa. Entrevista grupo focal: 2010).

Requisitos de implementacién para las jurisdicciones

Los requisitos generales planteados por el PFMV en el convenio marco a las
jurisdicciones provinciales se sintetizan en los siguientes puntos:
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* Financiamiento: fue no reintegrable para las jurisdicciones y debi6 destinar-
se a la terminacion, ampliacion o refaccion de viviendas de grupos familiares
que necesitaban que su vivienda sea completada o mejorada.

* Destinatarios: grupos familiares que a partir de sus propios esfuerzos hu-
bieran iniciado la construccion de sus viviendas Uinicas y que no tuvieran
acceso a las formas convencionales de crédito.

* Otorgamiento del financiamiento: se realizo por proyectos y acorde con
las disposiciones establecidas a nivel nacional por la SSDUV.

* Aportes complementarios de las jurisdicciones: estas debian hacerse
cargo de la provision de terrenos y realizacion de obras de infraestructura
adicionales si fueran necesarias, aunque, en caso de no disponibilidad de re-
cursos para ellas, el programa contempl6 la posibilidad de gestionarlos ante
la Nacion. Una vez definidos y acordados los aportes complementarios, las
jurisdicciones debian asumir el compromiso de suficiencia y disponibilidad
de los recursos a los efectos de cumplimentar la finalizacion de las obras en
los plazos programados.

* Localizacion de los proyectos: en centros urbanos, en terrenos no inunda-
bles y con dominio saneado.

* Tecnologia requerida: mano de obra intensiva.

* Plazo de ejecucion: no podian superar los ocho meses de duracion, inclui-
das las obras complementarias.

* Ejecucion de las obras: por empresa mediante licitacion publica.

Estos requisitos estuvieron centrados fundamentalmente en el mejoramiento y
ampliacion de viviendas, sin tener en cuenta la complejidad y particularidades
de la problematica en las distintas jurisdicciones. En cuanto al control de resul-
tados, estuvo centrado en la eficacia y eficiencia financiera, es decir, en como
se aplicaron los fondos y cuanta obra fue ejecutada.

Para la implementacion, el programa determind a nivel general que la distribu-
cién por zonas geograficas y por jurisdiccion establecida preliminarmente tenia
caracter de “inicial”, ya que el convenio marco de adhesion preveia su ajuste
a partir del sexto mes de la fecha convenida para su inicio y con posterioridad
cada tres meses, de acuerdo con un conjunto de indicadores combinados. Estos
indicadores estaban relacionados fundamentalmente con la eficiencia del gasto
y con el cumplimiento de las metas del Programa Federal de Fortalecimiento
y Optimizacion del Recupero de Cuotas de las Viviendas FONAVI, celebrado
entre la Nacion, las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires.

Dada la complejidad de la problematica atendida por el programa, resulté
negativo que no haya propiciado, en la etapa de elaboracion de los proyectos,
instancias de diagnosticos con participacion de los actores locales vinculados
con la problematica, entre ellos, los destinatarios, de manera de estimular y
fortalecer procesos organizativos, detectar las necesidades y proponer los sa-
tisfactores adecuados, como resultante de trabajos conjuntos.

En el Chaco, el IPDUV —como ya fue sefialado— dictd una resolucion que
incorpord un conjunto de modificaciones tendientes a posibilitar la imple-
mentacion de los proyectos en la provincia, en la que establecio los siguientes
requisitos:

* Realizar relevamientos con la empresa e inspector del IPDUV para definir
el tipo y la cantidad de intervenciones en cada proyecto.

* Calcular el monto por proyecto sobre la base de la cantidad de intervencio-
nes para realizar.

* Redistribuir los fondos sobrantes de las intervenciones en el mismo barrio
0 en otro.

* Realizar trabajos necesarios no comprendidos en los presupuestos originales
enmarcados en la ley provincial de obras ptiblicas sin que ello modifique
el monto pactado.

* Reducir los niveles de terminacion para producir los ahorros necesarios y
brindar mayor cobertura.
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* Definicién de modulos y condiciones técnicas para su ejecucion (modulo
bafio, mddulo cocina bafio, médulo dormitorio).

* Pautas generales para la implantacion de los modulos en los lotes.

* Especificacion de niveles de terminacion.

* Autorizacion de los destinatarios para el depdsito de materiales en sus lotes.

* Firma del destinatario en el momento de recepcion de las obras.

Fue destacable la iniciativa del IPDUV de fijar requisitos para adecuar la im-
plementacion del programa a las necesidades de la jurisdiccion, pero algunos
de ellos resultaron contradictorios o de dificil implementacion. Por un lado,
exigian a los técnicos el calculo de los montos por proyecto sobre la base de la
cantidad de intervenciones para realizar —cuestion de la que podria inferirse
que se propiciaba una solucion particularizada a cada situacion habitacional de-
ficitaria—, pero, por otro lado, requeria la definicion de modulos estandarizados
(moédulo bafio, mddulo cocina-bafio, médulo dormitorio), que fue la modalidad
priorizada por las empresas constructoras que implementaron las soluciones en
el caso de la provincia del Chaco.

Para la definicion del monto de intervencion por solucion habitacional, y tal
como lo sefialaron los informantes clave, en la provincia del Chaco, ante la
ausencia de diagnosticos previos y la premura por captar el financiamiento que
ofrecia el programa, el IPDUV formuld proyectos en gabinete, calculando el
monto necesario por solucion habitacional, sobre la base del computo y presu-
puesto de modulos estandarizados (mddulo bafio, modulo cocina-bafio, médulo
dormitorio), a partir de los cuales se realiz6 un promedio de 10.000 pesos por
intervencion. Esta modalidad operativa de predefinicion de las soluciones, si
bien resulté efectiva para la captacion de los fondos nacionales, contribuyd a
tergiversar el espiritu del programa, cuya finalidad era la de atender una de-
manda sistematicamente excluida de la politica habitacional, constituida por el
parque habitacional deficitario que requeria de mejoramientos o ampliaciones
ajustados a sus necesidades particulares.

Por otro lado, el rol de los destinatarios de las soluciones, de acuerdo con los
requisitos descritos, quedaba circunscripto a la aceptacion de la intervencion.
En este sentido, hubiera sido deseable la incorporacion de requisitos que
contemplen o promuevan la participacion efectiva de los destinatarios en las
definiciones de los satisfactores y en las decisiones en las distintas instancias
del proyecto.

Ademas de la definicion de los requisitos de implementacion del programa de-
finidos por la citada resolucion del IPDUYV, la Unidad de Control y Evaluacién
flexibiliz6 algunos de los requisitos que a nivel nacional se habian fijados en el
convenio marco. En relacion con la intervencion en viviendas localizadas en
terrenos no inundables, un informante del IPDUV expresaba:

“(...) Uno de los requisitos que planteaba el programa decia que tenia que
ser una vivienda que no se inunde. Si, por supuesto, tratamos de que si, si el
terreno estda en un sector que evidencia situacion de inundabilidad, alli no
intervendriamos, pero si fuera asi no le hacemos vivienda a nadie en la olla
esta. Pero acd tenemos todo para tratar de buscarle un costado a la cuestion,
porque es la verdad, si tenemos que atenernos a la letra fria del programa,
como estd pensado para otro lugares, acd no podemos hacer nada porque
desde el punto de vista del suelo, la gran mayoria vive en terrenos que no
dan garantia por inundabilidad (...)” (Funcionario de la Unidad de control
y evaluacion del PEMV- IPDUV. Entrevista: 2010).

Otra de las condiciones que fue relativizada estuvo vinculada con la situacion
dominial. Si bien el programa establecia que en el momento de la ejecucion de
las soluciones los terrenos debian tener el dominio saneado, en el caso de la
provincia del Chaco, se tomo la decision de intervenir teniendo en cuenta las
particularidades provinciales.
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Segun informacion brindada por el director del programa para el AMGR:
“(...) bajo el criterio que lo que se haga va a consolidar una irregularidad,
nadie va a poder hacer nada acd... en la provincia, mediante gestiones
realizadas ante el organismo nacional, dada la magnitud y complejidad de
la problematica dominial, el IPDUYV propuso que el potencial destinatario
del programa, solamente, cuente con algun tipo de instrumento legal que
acredite que en algin momento el terreno que habita estard en situacion
de dominio saneado en el sentido que el convenio marco lo estipula. Solo
dos instancias son privativas para la implementacion del programa: 1) que
el terreno esté en tramite de sucesion, dado el tiempo que demandan estos
tramites en nuestro pais, 2) cuando se trata de personas que estan ocupando
terrenos que corresponden a la Nacion, llamese ferrocarril o ejército, por
el mismo motivo”. (Funcionario de la Unidad de control y evaluacion del
PFMV- IPDUV. Entrevista: 2010).

Las expresiones vertidas por el informante institucional reflejan la situacion
provincial en el momento de implementar el programa y las intervenciones
realizadas en lugar de operar como vehiculo para viabilizar el saneamiento
dominial terminaron consolidando en algunos casos situaciones de irregularidad
en cuanto a la tenencia del suelo. Esta situacion puso de manifiesto la dificultad
creciente de gran parte de la poblacion para acceder a suelo urbano y a una vi-
vienda adecuada con los correspondientes servicios y equipamientos, frente a la
ausencia de politicas de suelo que permitan frenar la especulacion inmobiliaria
y propiciar la recuperacion de tierras con finalidad social.

En el caso estudiado del Barrio Villa Itati, el programa se implementd de la
siguiente manera: los relevamientos se realizaron a cada uno de los hogares de
forma separada y sin coordinacion técnica entre los organismos involucrados.
El equipo de tesistas de la FAU-UNNE realiz6 el relevamiento fisico y social.
El equipo técnico del area social del IPDUV realizd las entrevistas de verifi-
cacion de la situacion dominial y familiar, para conocer la situacion legal de
cada vivienda y establecer la aptitud para ser destinatarias. Una vez resuelta
la seleccion, los técnicos de la empresa ajustaron el relevamiento inicial a la
propuesta de intervencion y realizaron la documentacion de obra y su presu-
puesto correspondiente.

Sobre la base del requisito de redistribucion de los fondos sobrantes, aquellos
que se preasignaron a las viviendas del sector de estudio y que no se pudieron
construir por problemas dominiales fueron asignados a otros barrios (por ejem-
plo, Villa Libertad de Resistencia).

En relacion con el citado criterio de distribucion, en el sector del barrio estudia-
do, los técnicos de la empresa a cargo de la implementacion de las soluciones
acordaron con inspectores del IPDUV que se utilizara el monto preasignado
por solucion habitacional de manera flexible, redistribuyéndolo de acuerdo con
las mejoras que requeria cada vivienda. Esta modalidad podria considerarse
positiva en la medida en que intenté adecuar los recursos a las necesidades
particulares de cada caso, aunque de acuerdo con los sefialamientos de los
destinatarios la falta de informacion adecuada provocé confusion y conflictos
entre los vecinos y los técnicos.

“(...) Nunca supimos el tope de cudnto era. Que me diga el ingeniero,
arquitecto tanto, tenemos para gastar, pero nunca nos entregaron un papel
que decia se gasto en esto y en esto (...)” (Vecino del Barrio Villa Itati.
Entrevista: 2010).

Sumada a los problemas de falta de consenso con los vecinos, esta modalidad
de redistribucion de los montos que se dio en el sector de estudio se imple-
mento sobre la base de acuerdos informales entre los técnicos de la empresa
y los inspectores del IPDUV. Hubiera sido deseable que estos acuerdos se
institucionalizaran con los funcionarios de la Unidad de Control y Evaluacion
del programa, en pos de contribuir a la estabilidad de compromisos asumidos
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y de consolidar y generalizar criterios de implementacion mas adecuados a las
necesidades de los destinatarios.

En cuanto a la ubicacion de los modulos para ejecutar, las empresas adjudi-
catarias la decidieron en funcidn de la calidad y seguridad estructural de las
viviendas que habia que intervenir, y, en general, los construyeron separados
de las viviendas existentes.

“(...) Ellos venian con un plan, diciendo esto es lo que te vamos hacer. El
bario que nos hicieron, nosotros teniamos un pasillo grande, les pedimos
que si podian arreglar el otro baiio, y nos hicieron uno en medio del pasillo,
nos cortaron el patio, jeran otras necesidades las nuestras! (...)" (Vecino
del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) Le dijimos a la arquitecta que queriamos alla la casa, y nos dijo que
de este lado tenia que hacer. No nos dieron explicacion en ese sentido. Me
sacaron el patio (...)” (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del pro-
grama. Entrevista: 2010).

Si bien los destinatarios autorizaron el depdsito de materiales en sus lotes, la
unica empresa que cumplid con este requisito fue la que intervino en el sector
de estudio, las otras empresas que actuaron en el barrio los dejaron en un de-
posito y tuvieron algunos problemas de faltantes de materiales, lo que impactd
negativamente en el proceso de ejecucion de las obras.

“(...) Aca los materiales, el arquitecto dejaba en cada casa, entonces nos

haciamos responsables porque era nuestro, pero en otra zona parece que

hacian un galpon y ponian todo ahi... Ahi robaron, hubo que parar la obra

(...)" (Vecino del Barrio Villa Itati. destinatario del programa. Entrevista:
10).

Con relacion al requisito de la recepcion final de las obras por parte de los
destinatarios, es importante sefialar que no todos los vecinos firmaron la
conformidad, ya que tenian reclamos no atendidos en cuanto a la calidad y
patologias en las obras.

“(...) Estaba mi mamd, a ella le hicieron la vivienda, en la union llueve y
chorrea... Si, mi suegra se fue a reclamarles a los arquitectos (...)” (Vecino
del Barrio Villa Itati. destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) Pero fijate como estd ese pilar. Ella tenia bien el pilar, y le hicieron
otro y terminé cayéndose y no vinieron”. (...)”" (Vecino del Barrio Villa Itati.
destinatario del programa. Entrevista: 2010).

E: ;Vinieron a firmar la conformidad y ustedes no les firmaron?
“Y no” (Vecino del Barrio Villa Itati. destinatario del programa. En-
trevista: 2010).

“(...) “Nosotros pedimos era muy bajito el piso y queriamos altear y nos
dijeron que no, que tenian que hacer lo que tenian orden nomds, que paso
el monto (...)”" (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa.
Entrevista: 2010).

El caso estudiado puso en evidencia que ademas de los requisitos tendientes a
optimizar la eficiencia productiva del programa en beneficio de la modalidad
de trabajo de las empresas constructoras locales, hubiera sido necesario que
existieran requisitos que mejoraran la formulacion de los proyectos y que
exigiesen la participacion efectiva en las decisiones de los destinatarios en las
distintas instancias del proyecto.

Los destinatarios
Criterios de definicion y de elegibilidad de los destinatarios
A diferencia del criterio de definicion universal de la poblacion-objetivo que

no define grupos especificos de atencion sino requisitos generales, el programa
combino los siguientes criterios de focalizacion:
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* Criterio socioterritorial: localizacion en areas urbanas. De acuerdo con
la informacion brindada por funcionarios locales, se decidi6 en una primera
instancia priorizar para la implementacion del programa en la provincia a
hogares con integrantes discapacitados, madres solteras con hijos y personas
ancianas que estaban solas y se autosustentaban o que eran asistidas por
familiares pero vivian en forma independiente.

* Criterio socioeconémico: el criterio econdmico no constituyo una base de
definicion. Aunque los destinatarios residentes de estas viviendas deficitarias
“recuperables” forman parte generalmente de los sectores sociales pobres
(quintiles 1 y 2) con ingresos insuficientes como para resolver por si mismos
la refaccion de sus viviendas.

* Criterio dominial: a nivel programatico, fue definida como poblacion-
objetivo aquellos grupos familiares residentes en viviendas localizadas en
terrenos con dominio saneado. A nivel provincial, este criterio fue flexibi-
lizado, incluyendo a las viviendas que requerian mejoramientos o ampli-
aciones que estuvieran en terrenos con posibilidades de acceder al dominio.

* Criterios ambientales: aunque a nivel programatico se planteé como cri-
terio la atencion a viviendas localizadas en terrenos no inundables, a nivel
provincial, y sobre todo el AMGR (por las condiciones de vulnerabilidad
hidrica descritas en capitulos anteriores), esta condicion fue relativizada.

Podria considerarse positivo el intento de flexibilizar a nivel provincial las
condiciones que exigia el programa y que excluian a hogares que requerian de
su atencion; sin embargo, la relativizacion de aquel termino profundizando en
algunos casos situaciones de aislamiento territorial, irregularidades dominiales
y riesgo ambiental.

Los destinatarios a los cuales iba dirigido el programa eran hogares en viviendas
deficitarias recuperables, y en la provincia del Chaco se consider6 conveniente
modificarlo parcialmente a fin de atender de manera preferente los hogares de
asentamientos urbanos irregulares.

La modalidad para la eleccion de los destinatarios en el AMGR a partir de re-
presentantes barriales en algunos casos condujo a situaciones de inequidad en
relacion con las posibilidades de acceso al programa. Hubiera sido deseable que
se implementaran mecanismos tendientes a atenuar las practicas clientelares y
garantizar la atencion a los destinatarios de mayor prioridad.

El sector del barrio Villa Itati, estudiado en profundidad, cumplia con los cri-
terios de focalizacion generales establecidos en el programa, el saneamiento
dominial estaba en vias de resolucion o era factible en la mayoria de los casos
y tenia un alto porcentaje de viviendas en estado de deterioro y hacinamiento.
Hubiese resultado deseable que los criterios de elegibilidad de los destinatarios
considerasen la participacion de los vecinos del barrio en pos de garantizar
consenso y propender a la cohesion social.

Organizacién y participacion social de los destinatarios

El programa no contempld ningln tipo de organizacion colectiva de los desti-
natarios ni tampoco ninguna forma de participacion de ellos en los proyectos,
dejando librados estos aspectos a las jurisdicciones. La modalidad del IPDUV
para organizar la demanda era con la forma de grupos familiares individuales,
encabezados por jefas o jefes de hogar mayores de edad o emancipados, que
debian cumplir los requisitos particulares de cada programa, sin contemplar ins-
tancias de participacion en la toma de decisiones concernientes a los proyectos.

En el caso particular de este programa se preveia la atencion de grupos fami-
liares en viviendas existentes deficitarias agrupadas o dispersas, que a partir de
sus propios esfuerzos hubieran iniciado la construccion de sus viviendas Gnicas
y que no tenian acceso a las formas convencionales de crédito. En el caso parti-
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cular de la provincia del Chaco, y de acuerdo con los requisitos establecidos en
la citada Resolucion Reglamentaria N.° 0050/05, la participacion de los destina-
tarios se circunscribia a la aceptacion de la intervencion, la conformidad para el
deposito de materiales en cada lote y la recepcion de las obras, sin especificar
ni desarrollar las modalidades que los técnicos debian implementar para lograr
estas aceptaciones. Esto significd que se dejaron librados al criterio y capacidad
de los técnicos de las empresas constructoras los niveles de participacion de los
destinatarios en las soluciones.

El caso estudiado, el barrio villa Itati, fue dividido en sectores para la inter-
vencion de diferentes empresas constructoras. Esta sectorizacion fue arbitraria,
a cargo del IPDUYV, y los destinatarios no tuvieron injerencia alguna en estas
formas de agrupacion, que siguieron un criterio territorial y no de tipo social
segun afinidades entre vecinos o por organizaciones, etc. En sintesis, la inter-
vencion no propicié una forma de trabajo articulada y concertada con y entre los
destinatarios, ni promovio la organizacion de los vecinos en pos de contribuir a
la promocion social del barrio. Por el contrario, las modalidades de definicion
de las intervenciones, la ausencia de instancias de participacion y comunica-
cioén acerca de las decisiones en torno a ellas terminaron debilitando los lazos
sociales, generando sospechas y recelos entre los vecinos.

Concepcion y definicion de las necesidades

A nivel nacional, el programa entendié que las necesidades habitacionales
prioritarias de los hogares residentes en viviendas deficitarias recuperables
podian ser satisfechas a partir de subsidios para mejoramientos o ampliaciones,
fundamentando esta forma de entender la problematica en datos estadisticos. A
diferencia de los otros programas analizados en el marco de la Politica Federal
de Vivienda, este en particular fue concebido para atender a un sector de la
demanda histéricamente marginado por las politicas habitacionales, siempre
orientadas a atender el déficit de viviendas nuevas, hecho que se pondera de
manera positiva. Pero por otro lado, no puede dejar de sefialarse que el PFSH
y el PFEH intentaron al menos desde su concepcion general articular dos di-
mensiones del problema de los hogares en situacion de pobreza: las necesidades
habitacionales con la capacitacion y generacion de puestos de trabajo, mientras
que este programa en particular —a pesar de estar dirigido a hogares sin acceso
al crédito formal— no propuso desde su concepcion un abordaje mas integral
de las necesidades.

A nivel provincial, y en lo referido especificamente a las viviendas, del
anexo de la Resolucion 0050/05 se desprende que las necesidades de los
beneficiarios serian definidas a partir del relevamiento realizado por las
empresas constructoras y los inspectores de obra del IPDUV, sobre la base
de una serie de satisfactores previamente definidos.

En el caso del sector del barrio Villa Itati, si bien de acuerdo con los sefala-
mientos de los informantes clave barriales los destinatarios en general consi-
deraban que necesitaban ampliar y reparar sus viviendas, las propuestas de los
técnicos a cargo de la implementacion del programa tanto del IPDUV como
de la empresa adjudicataria de las obras no siempre eran concurrentes con las
de los destinatarios. Esta incongruencia entre necesidades y satisfactores fue
producto de la ausencia de instancias de trabajo conjunto entre todos los actores
participantes, lo que hubiera permitido contar con diagndsticos mas ajustados
que permitiesen una mayor adecuacion de las soluciones. En relacion con este
punto algunos vecinos manifestaron lo siguiente:

“(...) Ellos vinieron directamente. Ellos vinieron seis meses antes con el
plan de hacerte lo que te iban a hacer, les dije que tengo ocho hijos, pero
después de ese tiempo vinieron a construir (...)". (Vecina del Barrio Villa
Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) Ellos venian con un plan, diciendo esto es lo que te vamos hacer (...)”
(Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).
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“(...) Hoy en dia tenemos otras necesidades, ahora ya vienen los nietos, los
yernos, nueras (...)”". (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del progra-
ma. Entrevista: 2010).

Las soluciones

Tipos y dimensiones de las soluciones

Como ya fue sefialado, este programa definié que la inversion debia destinarse
a la resolucion del déficit habitacional cualitativo, compuesto mayoritariamente
por viviendas deficitarias recuperables o viviendas buenas con cantidad de cuar-
tos insuficientes, originado en el parque de viviendas construidas con materiales
no precarios pero carentes de bafios y de instalaciones internas de agua, o con
dimensiones inadecuadas al tamafio de los hogares que las habitaban. También
establecid en el convenio marco la cantidad inicial de soluciones para ejecutarse
por jurisdiccidén y un monto fijo por intervencion. En la provincia del Chaco,
el IPDUYV establecio en la Resolucion Reglamentaria N.° 0050/05 una serie de
criterios ya resefiados, con el objetivo de adecuar este tipo de soluciones a la
realidad local. Para ello incorpord el concepto de “saneamiento barrial”, que
permitio el redireccionamiento de los fondos del programa a la atencion de
asentamientos informales. En el cuadro 1 se detallan las soluciones provistas
por este programa en las distintas dimensiones analizadas.

En cuanto a los tipos de soluciones segun dimensiones atendidas y en concor-
dancia con el espiritu de la Politica Federal de Vivienda, este programa puso
énfasis en la dimension habitacional a partir del mejoramiento de las viviendas
deficitarias e indirectamente en la reactivacion de fuentes laborales a través de
la demanda a las empresas constructoras y la generacion de fuentes de trabajo,
pero no previo en el convenio marco articulacion con otras areas para el abordaje
de otras dimensiones que integran la problematica de los hogares en situacion

Cuadro |. Componentes de las soluciones del PFMV segiin dimensiones a las que pertenecen

Dimensiones | Componentes de las soluciones habitacionales

Acceso legal al suelo. Componente no prevista por el programa, pero exigida como contraparte a los gobiernos
provinciales y municipales para su implementacion.

A nivel provincial este requisito fue relativizado, interviniéndose en terrenos que tuvieran posibilidad de acceder
al dominio de la tierra en el mediano plazo de acuerdo con los criterios del IPDUV.

Mejoramiento de viviendas construidas con materiales no precarios, a través de la construccion de banos

con instalacion interna de agua o adecuacién de la vivienda al tamafo del hogar que la habitaba mediante la
Habitacional | ampliacion y reparacion de aquellas.

A nivel provincial, se priorizo la atencién de asentamientos urbanos irregulares ademas de atender la demanda
establecida por el programa. Para esto se propusieron médulos dormitorio-bafo o bano-cocina.

El programa no previé soluciones en esta dimensién, solamente establecié como requisito que las viviendas que
habia que intervenir se encontraran localizadas en terrenos no inundables.
A nivel provincial, se relativizé esta prevision, dadas las condiciones de vulnerabilidad hidrica del AMGR.

Legal

Urbano
ambiental

Demanda a empresas constructoras asociadas a la Cdmara Argentina de la Construccién, a la Cdmara Argentina
para Pequefas, Medianas Empresas de la Construccién y a la Asociacion de Pequefias y Medianas Empresas
Econémica Constructoras

A nivel provincial se priorizé a las pequenas y medianas empresas.

Fuentes de empleos formales por el periodo de ejecucién de las obras.

El programa no establecioé prescripciones especificas en esta dimension.
Social En la provincia, la implementacion del programa en asentamientos urbanos irregulares omitio la provision de
servicios sociales o equipamientos de Salud, Educacién, Seguridad, etc.

Cultural No contemplé lineamientos especificos relacionados con la dimensién cultural de la poblaciéon destinataria.

Subsidio total para la poblacién afectada por la pobreza critica.

Indujo la reactivacion de la industria de la construccién como vehiculo de generacion de fuentes de trabajoy
dinamizacion de la economia.

Omiti6 el abordaje de aspectos relacionados con la organizacion social de los destinatarios.

Politica

Fuente: elaboracion propia sobre la base del Convenio Marco del PFMV e informacion del IPDUV



270

ma Federal mejoramiento de viviendas Mejor Vivir

de pobreza, desde una perspectiva mas integral. En este sentido, el programa
delego esta responsabilidad en las prioridades, posibilidades y capacidades de
las jurisdicciones.

En el caso del Proyecto del Barrio Villa Itati, como ya se vio, se dieron algunas
particularidades, y las componentes de las soluciones concretadas, segin cada
dimension, se implementaron de la siguiente forma:

La dimensién legal: una de las soluciones implicadas en la dimension legal fue
la regularizacién dominial de los terrenos donde se encontraban implantadas
las viviendas. En este sentido, de haberse aplicado las prescripciones del pro-
grama, los hogares que resultaron adjudicatarios debian contar en el momento
de iniciarse la intervencion con la certificacion de cancelacion de pago del
terreno o encontrarse en proceso de pago de los terrenos a la municipalidad de
Resistencia, su propietaria original. Esta exigencia, como ya fue sefialado, fue
flexibilizada por el IPDUYV, que solo exigia una certificacion de saneamiento
dominial en tramite para dar curso a la intervencion, desvinculandose de esta
manera de todo lo referido a la titulacidn, la cual quedaba a cargo de cada ve-
cino. Los costos de los tramites de escrituracion, su complejidad y la prolonga-
cion en el tiempo que implicaba esta gestion generalmente llevaban a que esta
tramitacion no constituyera una prioridad para las familias de baja capacidad
adquisitiva (mayoria de las familias de este barrio), de modo que muchos de
los vecinos atin no han regularizado su situacion.

Otra cuestion implicada en esta dimension y que no tuvo un tratamiento satis-
factorio estuvo vinculada con la complejidad de deslinde de responsabilidades
legales relacionada con la construccion nueva, unida o adosada a lo existente.
Seglin indicaba un técnico de la empresa del sector estudiado:

“(...) Todas las casas eran construidas por sus propios duefos, algunos sa-
ben y estaban buenas pero muchas eran de mala calidad, muy precarias (...)
El punto es que si se usa como soporte construccion existente y hay algin
problema, es la empresa la que se tiene que hacer cargo y no quieren saber
nada (...)" (Técnico de la empresa constructora a cargo de la ejecucion de
las soluciones en el sector estudiado. Entrevista: 2010).

Estas complicaciones llevaron a que distintos actores involucrados seflalasen
que la dimension legal fue la mas débil de este programa, y ameritarian una
revision sustantiva, en aras de una mayor adecuacion a las situaciones para
intervenir en cada caso.

Dimension habitacional: las soluciones para los hogares que resultaron adju-
dicatarios en el sector estudiado de Villa Itati consistieron en la combinacion
de alguna de las siguientes soluciones:

* completamiento (provision de pisos, revoques, revestimientos, cielorraso,
pinturas, instalacion sanitaria);

* refaccion (a través de vincular habitaciones demoliendo parcialmente lo
existente o construyendo para dividir espacios);

* ampliacion de viviendas existentes;

* ejecucion de modulos prototipos, que se localizaron en un sector de cada
predio y que complementaron las viviendas existentes.

Los criterios de decision acerca de la intervencion de cada vivienda no fueron
explicitados previamente y quedaron librados a las decisiones de los técnicos de
las empresas constructoras y de los inspectores del IPDUV, sin la participacion
de los vecinos. Esta falta de acuerdos generd insatisfacciones y conflictos en el
barrio, tal como lo expresaron los informantes clave.

“(...) La construccion de la vivienda cambio algo. A mi papa le hicieron su
vivienda, su pieza, tipo departamento; a mi me hicieron una pieza. Yo tengo
8 chicos, en una pieza le meti a los varones y en la otra a las mujeres (...)".
(Vecina del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).
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“(...) Mejord lo de adentro de la casa, una cocina, un bario...” (Vecina del
Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) En mi caso tuvimos mads comodidad, teniamos una pieza aparte,
dormiamos mejor, eso te da mas tranquilidad...”. (Vecino del Barrio Villa
Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) Nosotros pedimos era muy bagjito el piso y queriamos altear y nos
dijeron que no, que tenian que hacer lo que tenian orden nomds (...)”.
(Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

De acuerdo con estos sefialamientos, la solucion de la dimension habitacional
—que fue el eje de este programa— resulto inadecuada para satisfacer de mane-
ra integral las necesidades de cada familia. Esta situacion puede atribuirse a las
exiguas posibilidades presupuestarias destinadas a cada solucion, combinadas
con la decision del IPDUV de reorientar este programa a poblacion residente
en asentamientos informales, en donde las viviendas existentes requerian de
intervenciones de mayor importancia e integralidad.

El técnico de la empresa del sector estudiado comentd cuando se le preguntd
como trabajo en la obra:

“(...) Vine solo a cada casa o hablaba con las familias y les explicaba que

yo era de la empresa que les haria la intervencion (...)” (Técnico de la
empresa constructora a cargo de la ejecucion de las soluciones en el sector
estudiado. Entrevista: 2010).

“(...) Iba a cada casa y relevaba mientras hablaba con la gente sus cos-
tumbres, como era la familia, y les explicaba cudnto podian gastar en cada
caso, etc. Es decir, se armaba un cuadro de situacion y necesidades de cada
Sfamilia. Y con eso armaba una propuesta a nivel de croquis con presupuesto
y les presentaba con la idea que quede definitiva, y en la mayoria de los
casos fue asi, las familias se sentian conformes y prestaban su acuerdo y
se construia asi. En los pocos casos que no aceptaban se modificaba de
acuerdo a lo solicitado, pero manteniendo el presupuesto ya armado. Solo
una familia quedo fuera de la intervencion de esta empresa por solicitar un
prototipo (...)". (Técnico de la empresa constructora a cargo de la ejecucion
de las soluciones en el sector estudiado. Entrevista: 2010).

Seglin esta misma fuente, esta empresa y la mayoria de las otras que actuaron
en otros barrios prefirieron aplicar prototipos estandarizados.

“(...) Todos hacian un prototipo en el medio del patio, no tocaban lo exis-
tente (...)". (Técnico de la empresa constructora a cargo de la ejecucion de
las soluciones en el sector estudiado. Entrevista: 2010).”

Como ya se sefialo en la dimension legal, la compatibilizacion de lo nuevo y
lo existente constituyd un aspecto problematico, que también afectd la reso-
lucién constructiva, produciendo en muchos casos filtraciones y fisuras en las
edificaciones, resultantes de la union de tecnologias diferentes (la existente y
la nueva), lo cual acarred como consecuencia disconformidades y conflictos
en la recepcion final de las obras por parte de los destinatarios.

“(...) porque después a nosotros se nos rompio el filtro, y tenian que altear y
quedo asi, arriba de ese, y al mes se rompio de vuelta. Quedo un desastre”.

(Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).
7- En el caso de esta intervencion, a

Los lotes del barrio Villa Itati no eran todos de iguales dimensiones; en general, Zé/;f;ﬁino clgjef’l;;s%o%e;ijftiecyllpizl;zza diel
se trataba de terrenos de aproxm;adamente 10 x 20 metros; .la mayorla.cc.)ntaba equipo de tesis de Ja FAU-UNNE no tuvo
con muros medianeros u otros limites claramente establecidos. Las viviendas incidencia en el proyecto del prototipo ni
contaban con las conexiones intradomiciliarias a las redes de infraestructura en el disefio de las soluciones brindadas

barrial existentes. a cada familia.
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Figura 6. Médulos habitacio-
nales del programa implan-
tados en partes libres de los
terrenos

Fuente: elaboracion propia

La cantidad de integrantes de los hogares no fue un condicionante para la orga-
nizacion de los recursos destinados a cada solucion. En el caso de la empresa
que operd en el sector estudiado en la medida de las posibilidades y sin dejar
de contemplar las ganancias que les correspondian, tal como fue sefialado por
los informantes clave, realizd “economias” en algunas viviendas, a partir de la
reutilizacion de aberturas u otros elementos constructivos y de la decision de
no utilizar un monto fijo por solucion, sino de acuerdo con las necesidades rele-
vadas. Las economias en algunas viviendas fueron destinadas a la intervencion
en otras que tenian mayores requerimientos.

Los prototipos definidos en el anexo de la resolucion reglamentaria N.° 0050/05
fueron implantados en una porcion de terreno libre, muchas veces sin conexion
con la edificacion existente y en detrimento de la escasa superficie con que
contaban las viviendas y en muchos casos saturando los espacios libres de los
terrenos.

En el sector estudiado, los materiales eran comprados por la empresa y entregados
en custodia a cada familia, las cuales se hacian responsables por pérdida o dafio.
Los vecinos valoraron positivamente esta decision, dado que de esta manera se
evitd que se produjeran desperdicios, ya que de acuerdo con los informantes
clave, en el caso de las empresas que operaron de manera tradicional con un
obrador general sufrieron robos que mermaron la cantidad de material, generaron
conflictos entre vecinos y dilataron los plazos de finalizacion de las obras.

En relacion con la ejecucion de las soluciones, los grupos de obreros de la
construccion, empleados por la empresa, realizaban los trabajos coordinando
los horarios con las familias, como una obra por administracion y coordinando
los distintos cronogramas de avance de obra.

Dimension urbano-ambiental: como se expresé inicialmente, Villa Itati es
una villa histérica de la ciudad, consolidada y densamente poblada. Esta limi-
tada al nordeste por terrenos del ferrocarril, que son una barrera que impide la
comunicacion hacia esa direccion de la ciudad; al suroeste, esta limitada por la
avenida Castelli, eje importante de comunicacion metropolitana, y con el 4rea
central de la ciudad de Resistencia es una avenida de intenso transito vehicular
y pesado, con carriles minimamente diferenciados para la circulacion de mo-
tos y ciclistas y con una red peatonal muy precaria y discontinua, que adolece
ademas de posibilidades de cruces frecuentes, lo cual hace de ella una barrera
funcional importante con los barrios vecinos ubicados al otro lado. Al sureste la
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villa limita con la avenida Chaco, otro eje de comunicacion popular importante
entre el norte y el sur de la ciudad, altamente condicionado y sobrecargado por
tener un tramo de ancho reducido hasta el encuentro con la avenida Castelli.
Y al noroeste limita con el Club Universitario, un equipamiento deportivo
privado que, conjuntamente con el campus de la Universidad Nacional del
Nordeste, constituye un gran predio totalmente cercado y restringido al uso de
los habitantes de Villa Itati.

La estructura urbana del barrio presenta una trama regular ortogonal de man-
zanas en banda de entre 40, 45 y 50 m de ancho por 55, 75 y 100 m de largo,
separadas por calles estrechas, la mayoria de 4 m de ancho, y las mas impor-
tantes solo alcanzan 8 y 10 m de ancho. El barrio tiene una plaza central que
ocupa una manzana completa y también una escuela ubicada en la esquina de
las avenidas Chaco y Castelli. La plaza presenta un alto grado de deterioro y
es utilizada en parte como cancha de fatbol.

Figura 7. Plano de Villa Itati y su
entorno inmediato
Fuente: elaboracion propia

Referencias

(v34) Deportes

(32 Reserva Verde
(#%) Escuela

(B} Taller de Motos
Verduleria
(&) Alquiler

([8)) Comercio

(T) Iglesia

(£ §) Bomberos
Taller

Los lotes estan densamente ocupados, y en varios casos las viviendas tienen dos
plantas. La mayoria las viviendas han sido autoconstruidas de material y con
importante nivel de consolidacion. Este nivel de consolidacion de las viviendas
contrasta fuertemente con el estado deficitario del espacio publico. Los usos
residenciales coexisten con numerosos comercios familiares pequefios, talleres,
venta de comidas, lugares de cultos religiosos, etc., y dan por resultado una
vida barrial muy activa.

Todo el sistema de desagiie pluvial a cielo abierto (zanjas) se encuentra alta-
mente contaminado porque un importante nimero de desagiies cloacales domi-
ciliarios descarga en €l y porque se encuentra estancado por falta de limpieza
periddica y escurrimiento. Muchos vecinos han realizado alcantarillas para
estacionar sus vehiculos o ingresar en sus viviendas, y la precariedad de estas
obras empeoro las condiciones de escurrimiento.

Ademas, el lugar presenta un problema estructural de desagiie porque dos de
sus limites (el terreno del ferrocarril y la avenida Castelli) estan a nivel mas
elevado y complican el escurrimiento. Por estas razones, cuando llueve ocurren
desbordes de cunetas y anegamiento de calles. Recientemente, con posterio-
ridad a la aplicacion del programa, se concretaron algunas obras estructurales
cercanas para resolver este problema.®

8- Los mismos vecinos aportan escombros
para ir altedndolas o mejorandolas.
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Borde Suroeste. Sobre la Av. Castelli se suceden viviendas, talleres y comercios de importancia.

o

Figura 8. Imdgenes ur-
banas de Villa Itati y su
entorno inmediato

Fuente: elaboracion

propia

9- Esta obra incluyo la instalacion de un
pozo de bombeo en Villa Federal, que es
un barrio del entorno, en respuesta a una
demanda de muchos arios de dicho barrio.
No obstante, en ocasion de grandes lluvias,
se continva anegando la calle Franklin,
que linda con el predio del ferrocarril.

Borde Noreste. Terreno del ferrocarril ocupado. Borde Noroeste. Muro del Club Universitario

—

La plaza del Barrio.

Por el reducido ancho de las calles, las cunetas se encuentran muy proximas a
la linea de edificacion y afectan las condiciones ambientales de vida cotidiana
de las familias. Por esta razon las calzadas —en todos los casos de tierra— son
utilizadas también por los peatones para transitar. Y por ausencia de servicios
publicos de mejoras y mantenimientos presentan condiciones muy precarias
de transitabilidad.’

A pesar de que las soluciones del programa fueron exclusivamente domiciliarias
y no contemplaron intervenciones de urbanizacion, la realizacion de nucleos
himedos con sistemas de desagiiec normalizados a pozos negros contribuyd
indirectamente a controlar o a mejorar parcialmente la situacion de las cunetas
contaminadas del barrio.
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Dimension econémica: en el barrio Villa Itati, las obras fueron realizadas por
cuatro empresas constructoras locales pequefias y medianas, que favorecieron
el desarrollo de la economia local, por la dinamizacidn del mercado local de la
construccion y la creacion de fuentes de empleo para mano de obra desocupada.
Sin embargo, hubiera sido deseable, desde la perspectiva de integralidad de las
soluciones, que el programa priorizara la contratacion de aquellos desocupados
destinatarios de las viviendas y que propiciara otras acciones para mejorar la
insercion laboral de todos de los vecinos del barrio. Muchos de los destinatarios
eran albafiiles y podrian haber construido o mejorado sus propias casas con
asistencia técnica adecuada, tal como lo sefialaron algunos informantes clave.

“(...) En ese momento habia muchos que estabamos sin empleo (...)”
(Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) La proxima vamos a hacer nosotros (...)” (Vecino del Barrio Villa
Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) A algunos se les podia dar el material y hacer su propia casa. (...)"
(Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) Aca somos todos albaiiiles, podiamos hacer nosotros nomds, pero no
nos propusieron. Que venga el profesional, el arquitecto, no hay problema
(...)". (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista:
2010).

“(...) Les propusimos trabajar nosotros, pero la empresa tenia su personal
ya (...)". (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista:
2010).

Variedad y nivel de consolidacion de las viviendas autoconstruidas.

Figura 9. Imdgenes
externas de las viviendas
autoconstruidas de
Villa Itati

Fuente: elaboracion

propia
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Figura 10. Imdgenes del es-
pacio publico de Villa Itati
Fuente: elaboracion propia

Anchos minimos de calles y condiciones precarias de transito.

La implementacion de un modelo de gestion que incorporase a los destinatarios
desocupados para la ejecucion de las obras hubiese requerido la complemen-
tacion y coordinacion entre los distintos actores (técnicos y destinatarios) para
la elaboracion de un diagnostico y una programacion conjunta, que adecue los
propositos del programa con las particularidades de cada caso.

En el estudio de campo se observaron en este barrio actividades de subsistencia
realizadas por los hogares, tales como verdulerias al aire libre que funcionaban
en la vereda o el retiro del frente de las casas, o almacenes, minimercados,
gomerias, lavaderos de autos, bicicleterias, etc., que funcionaban en espacios
resueltos precariamente, en algunos casos en los ambientes de la vivienda y en



La politica Federal de vivienda en el AMGR (2003-2007)

277

otros en locales ubicados en el frente. Esta situacion fue habitual de encontrar
en los diferentes casos estudiados de los distintos programas'® e indica que los
hogares de los sectores sociales en situacion de pobreza utilizan en muchos
casos las viviendas no solo para residencia, sino también para actividades eco-
ndmicas de subsistencia; sin embargo, esto no ha sido tenido en cuenta por este
y los otros programas de la politica federal analizados.

Uno de objetivos de este programa y de la Politica Federal de Vivienda fue
subsidiar a los destinatarios el acceso a las viviendas nuevas como una via de
redistribucion del ingreso, pero no contempld que este acceso a una vivienda
formal implica también para estos hogares cargas impositivas, costos de ser-
vicios basicos y de equipamientos y de mobiliarios domésticos nuevos, que en
muchos casos no pueden solventar.

Finalmente es criticable que los vecinos no fueran asesorados, informados ni
consultados sobre como se iba a proceder en la intervencion para la refaccion
de sus viviendas. Esta modalidad operativa que asumio la implementacion del
programa tuvo consecuencias en los niveles de satisfaccion en esta dimension,
tal como lo sefialaron algunos destinatarios de Villa Itati.

“(...) El (arquitecto de la empresa) dijo que tenia un monto, pero no nos
dijo cudanto. Hay en casas que se invirtio mds que en otras. Se invirtio menos
en mi casa (...)" (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa.
Entrevista: 2010).

“(...) Para mi era depende de la necesidad que habia en cada casa. A no-
sotros nos faltaba un bario, una pieza para los chicos y una cocina, para
mi ese criterio usaron, por prioridades (...)” (Vecino del Barrio Villa Itati,
destinatario del programa. Entrevista: 2010).

Dimension Social: el proyecto no incluy6 acciones referidas a salud, educa-
cion, seguridad social, etc. El barrio estudiado disponia de equipamiento social
y comunitario: jardin de infantes, escuela primaria, plazoleta, iglesia catolica
(capilla de la virgen de Itati, que le da nombre al barrio) y de otros cultos. En
las inmediaciones (diez cuadras aproximadamente) se localiza el principal hos-
pital provincial y un hospital pediatrico, uno de los campus de la Universidad
Nacional del Nordeste que contiene cuatro facultades y un establecimiento edu-
cativo terciario. También existen en la cercania comercios de todo tipo y clubes
deportivos. De todas formas, hubiera sido adecuado que el programa propiciara
actividades que complementen y completen la accion de mejoramiento de las
viviendas y tiendan a cohesionar a la comunidad, dado que la existencia del
equipamiento no es garantia de uso mancomunado y apropiado colectivamente.

“(...) St hay plazoleta, pero estd todo roto los juegos, se juntan los vagos,
los borrachos. (...)” (Vecina del Barrio Villa Itati, destinatario del programa.
Entrevista: 2010).

Asimismo, la descoordinacidn entre las empresas que intervinieron en los
distintos sectores del barrio y del IPDUYV con estas contribuy6 a generar un
clima de confusion entre vecinos, que termind profundizando diferencias
entre ellos, tal como lo sefialaron algunos informantes clave.

“(...) De este lado tenia un arquitecto de una empresa y del otro lado, otro.
(...)” (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista: 2010).

“(...) Al principio si venia alguien del instituto, venian y revisaban las casas
(...)". (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista:
2010).

10- A diferencia de los otros programas, en

Dimensién cultural: el barrio Villa Itati, como se dijo, tiene varias décadas de este caso, entre las actividades detectadas
predominaron las de comercio y servicio

antigiiedad y en su origen tenia una identidad colectiva bien marcada, dada por por sobre las actividades productivas,
su capacidad organizativa y politica (ligada al peronismo) y una rica historia de debido quizds a la localizacion mas
luchas por reivindicaciones. En el momento de la intervencion esta identidad urbana del barrio.
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estaba resignificada y circunscrita solo a la cuestion territorial, las generacio-
nes de los ultimos veinte afios perdieron progresivamente aquella capacidad
de organizacion y de movilizacion comunitaria. Por su parte, la modalidad de
implementacion del programa en este barrio, lejos de promover la organizacion
para un mejor desempeflo de cada uno de los actores involucrados y la obten-
cion de una intervencion mas eficaz, contribuyd aun mas a la fragmentacion
comunitaria. Ejemplo de esto fue que los vecinos consideraban necesaria una
comision vecinal, pero, seguin sefialaron en el momento del estudio de caso,
esta era una cuestion muy dificil de lograr.

Dimension politica: por sus caracteristicas, el PEMV tenia potencialmente un
impacto politico muy importante, pero su forma de implementacion no solo no
propici6 formalmente la participacion de los destinatarios ni de diferentes agen-
tes publicos y privados vinculados con la produccion del hébitat social, sino
que profundiz¢ las diferencias y desconfianzas entre los actores involucrados.

Procedimientos de definicion de las soluciones

En el convenio marco el programa defini6 de antemano las caracteristicas de
las soluciones para brindar. Especificd que se trataba del mejoramiento del
parque habitacional deficitario y que la ejecucion de las obras estaria a cargo
de empresas constructoras, delegando en las jurisdicciones provinciales la for-
mulacion de los proyectos, aportes complementarios y decisiones importantes
de las soluciones, tales como la localizacion, la eleccion y participacion de
los destinatarios y los procedimientos de formulacion de los proyectos y las
intervenciones habitacionales.

El1 TPDUYV ampli¢ el objeto del programa a través de una resolucion reglamen-
taria, y el diseflo de las soluciones quedd en manos de la Unidad de Control y
Evaluacion del programa, que fue creada especialmente para su implementacion
provincial. Los municipios participaron solamente para prestar acuerdos con
las factibilidades requeridas. Las resoluciones, tecnoldgicas y financieras de
las soluciones quedaron en manos de las empresas constructoras. Los desti-
natarios de las soluciones tuvieron una casi nula participacion en este proceso
de definiciones.

En el Barrio Villa Itati, en los casos en que era necesario ampliar las viviendas
existentes, las soluciones fueron definidas de acuerdo con la citada resolucion
reglamentaria provincial. En este marco se ejecutaron en su mayoria modulos
estandarizados, que fueron predisefiados por las empresas en funcion de los
relevamientos realizados por ellas, los técnicos del IPDUV y el grupo de tesistas
de la FAU-UNNE, con escasa participacion de los destinatarios, tanto en las
decisiones sobre la localizacién como en la construccion. En los casos de las
empresas que efectuaron refacciones de las viviendas existentes primo el cri-
terio técnico presupuestario; sin embargo, los destinatarios tuvieron algtn tipo
de participacion en las decisiones en el momento de intervenir en el interior de
sus viviendas, aunque esta participacion siempre estuvo sujeta a la predispo-
sicion de los técnicos a cargo, tal como lo sefialaron algunos destinatarios del
programa en el Barrio Villa Itati:

“(...) Yo queria opinar...porque yo le decia que yo era la que iba a vivir
(...)” (Vecino del Barrio Villa Itati, destinatario del programa. Entrevista:
2010).

“(...) En mi caso, la arquitecta que venia decia acd se hace esto y se hacia
(...)” (Vecina del Barrio Villa Itati, destinataria del programa. Entrevista:
2010).

Progresividad de las soluciones

Un programa que propicia el mejoramiento de viviendas autoconstruidas defi-
citarias recuperables es en esencia un programa que contempla la progresividad
del habitat. Sin embargo, tal como se implemento en el Chaco, mediante la
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construccion de un modulo estandarizado, esta concepcion resultd muy limitada
en la dimension habitacional. En las otras dimensiones en que intervino ocurrid
algo parecido, porque aunque el programa se encuadrd en una politica que se
propuso la generacion de empleos formales como estrategia a mediano plazo
de integracion social, no contempld medidas de progresividad en el mejora-
miento de las condiciones de vida de los destinatarios y el IPDUV tampoco
implementd medidas al respecto.

En el caso del Barrio Villa Itati, la intervencion no contempld la sustentabi-
lidad econdmica de los hogares ante los requerimientos que implicaron las
mejoras realizadas. Tampoco realizo articulaciones con otras acciones del
Estado para brindar, por ejemplo, capacitaciones a los destinatarios. Y si bien
el mejoramiento de las viviendas les permitié a algunos destinatarios organi-
zar o mejorar las condiciones en las que realizaban actividades de comercio o
servicio, la manera en que se realiz6 no resolvié adecuadamente esta cuestion.
Por otro lado, podria suponerse que las familias continuarian progresivamente
realizando ampliaciones por autoconstruccion luego de que el programa cul-
minara; sin embargo, no se incluyo la entrega a los destinatarios de proyectos
que contemplasen a futuro tales posibilidades.

E: ;Les dejaron un planito de c6mo podian ampliar la casa en un futuro?

“Nada. (...) “Nos mostraban el plano de lo que iban a hacer (...), pero no
dejaron nada”, (Vecina del Barrio Villa Itati, destinataria del programa. En-
trevista: 2010).

Forma y tecnologia de produccion de las soluciones

La modalidad de produccion de las soluciones establecida a nivel general por
el programa fue mediante la contratacion de pequefias y medianas empresas
privadas del medio local por licitacioén publica.

Para implementar esta modalidad, las jurisdicciones proponian a la SSDUyV
los proyectos, confeccionados segin formularios prescriptos, en los que se
especificaban todos los elementos para ser evaluados a los fines de acordar el
financiamiento y con posterioridad hacer posible la verificacion del cumpli-
miento del plan de trabajo y cronograma de inversiones. Estos proyectos eran
aprobados a través de convenios particulares, que debian consignar el crono-
grama de inversiones, el plan de trabajo y la constancia de que las empresas
constructoras ya habian tomado conocimiento de las obras a su cargo.

Una vez aceptado cada proyecto con su respectivo plan de trabajo e inversiones,
la subsecretaria gestionaba los desembolsos por anticipado y procedia a su li-
quidacion una vez aprobada la rendicion de pago que los Institutos de Viviendas
Provinciales remitan sobre los montos girados mensualmente. Las mediciones
de avances de cada obra debian certificarse cada treinta dias y abonarse a los
quince dias corridos posteriores a la medicion, para lo cual los institutos se
comprometian a remitir la rendicion correspondiente al mes anterior, con la
antelacion necesaria para que se cumplan dichos plazos.

Respecto de la tecnologia de produccion de las soluciones, si bien el programa
no habia especificado la utilizacion de ninglin sistema en particular, las empre-
sas constructoras participantes, habituadas a utilizar tecnologias apropiadas a
las capacidades productivas y manos de obra disponibles en la region, imple-
mentaron las soluciones a través de sistemas tecnologicos tradicionales, como
el del ladrillo, contribuyendo a la economia provincial y a la utilizacion de las
capacidades productivas instaladas en el medio, aunque como ya fue sefialado,
la industria ladrillera local se desenvuelve en condiciones de precariedad.

Si bien en el caso de la provincia del Chaco puede decirse que la participacion
de diferentes agentes econdmicos y sociales en la produccion de las soluciones
habitacionales favorecio la reactivacion y desarrollo del sector productivo local,
asociado a la movilizacidn del sector comercial de provision de materiales de
la construccion, donde el agente dinamizador, conforme con lo estipulado en el
programa, estuvo representado principalmente por las empresas constructoras.
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Cabe advertir sobre la necesidad de reforzar la participacion y promocion co-
munitaria tendiente a disminuir la exclusion de amplios sectores de la poblacion
beneficiarios del programa.

En el caso estudiado, la participacion de las pequefias y medianas empresas
constructoras aporto al desarrollo del sector productivo local; sin embargo, el
programa no favorecio a la generacion de empleo para la poblacion desocupada
o subocupada del barrio, ni propicio la participacion de la comunidad en la toma
de decisiones. Sumado a esto no hubo una propuesta tecnologica adecuada por
parte de las empresas a cargo de las intervenciones en pos de resolver la inte-
gracion de las ampliaciones con las viviendas existentes; tanto es asi que como
fue sefialado precedentemente, la gran mayoria optd por construir un modulo
separado de la construccion original.

Capacidad operativa

En todo el pais, el programa implemento 75.928 mejoramientos habitacionales
en el periodo 2003-2007. Fue destinado a cubrir el déficit habitacional de ho-
gares carenciados que habitaban en viviendas deficitarias irrecuperables. Para
conocer aproximadamente la capacidad operativa que tuvo el programa en todo
el pais en el periodo estudiado, se analizé la incidencia que tuvo la cantidad
de soluciones del programa sobre la cantidad de hogares de los tres primeros
quintiles de ingresos que vivian en viviendas deficitarias recuperables en 2001
y la cantidad de hogares con NBI existentes ese aflo.

Segtin datos de la Direccion Nacional de Politicas Habitacionales, elaborados
sobre la base del Censo 2001 y la encuesta SIEMPRO 2001, ese afio habia
1.442.934 de hogares con NBI en el pais, equivalentes al 14,3 % del total
de hogares particulares (10.075.814). Este numero de hogares con NBI, a su
vez, era bastante aproximado al de la cantidad de hogares de los tres primeros
quintiles de ingresos que vivian en viviendas deficitarias recuperables en 2001,
que alcanzaba a 1.509.718.

En todo el pais el programa no tuvo una cobertura significativa de la poblaciéon
deficitaria a la que se orientd. Brindo un total de 75.928 soluciones habitaciona-
les, que representaron apenas a un 5,3 % de los 1.442.934 de hogares con NBI y
un 5 % de los 1.509.718 hogares de los tres primeros quintiles de ingresos que
vivian en viviendas deficitarias recuperables en 2001. (figura 10).

La provincia del Chaco, segtin datos del Censo 2001 (INDEC), contaba con un
total de 57.477 viviendas del tipo recuperables para los quintiles 1 y 2 de ingre-
sos per capita (en el Chaco el programa se enfoco en los sectores deficitarios
mas vulnerables). La cantidad de soluciones que destino el programa a la pro-
vincia en el convenio marco inicial fue de 6.760 mejoramientos de viviendas.
Es decir que la capacidad operativa prevista inicialmente fue del 11,8 % sobre
el total del déficit habitacional 2001 del sector al cual fue dirigido.

Para la implementacion respecto de los sectores mas vulnerables, el IPDUV
dicto la Resolucion Reglamentaria N.° 0050/05, que orient6 las soluciones hacia
villas y asentamientos informales.

(...) "La provincia, por sus caracteristicas socioeconomica, ha llevado a
concentraciones urbanas muy importantes y ha llevado a que en esas con-
centraciones urbanas en los ultimos tiempos hayan surgido asentamientos
humanos muy nuevos que, por supuesto, tienen déficit en todos los aspectos
(...)” (Funcionario del IPDUV de una. Entrevista: abril de 2010).

Pero, en el Chaco, dada la capacidad de gestion de la dirigencia del IPDUYV, el
programa termind ejecutando en el periodo analizado (2003-2007) una cantidad
muy superior, que alcanzo a 16.678 soluciones habitacionales, equivalente al
29 % de este déficit habitacional, lo cual representd una capacidad operativa
muy significativa (figura 11).
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Figura 11. Cobertura de la
poblacion destinataria del
programa Federal Mejor
Vivir. Total Pais (2003-
2007)

Fuente: elaboracion propia
seguin datos de la Direccion
Nacional de Politicas
Habitacionales, elaborados
segun el Censo 2001 y la
encuesta SIEMPRO 2001

1.442.934

< 1500718

® Hogares en viviendas deficitarias recuperables 2001

- B Hogares con NBI 2001
enquintiles1,2y 3

Soluciones del Programa Federal Mejor Vivir (5,3%)
Soluciones del Programa Federal Mejor Vivir (5%)

“(...) dado que la provincia del Chaco fue la primera en presentar toda la
documentacion requerida en relacion al panorama general de la demanda
a la que se asistiria inmediatamente, la SSDUV le otorgo a fines del aiio
2004, en cardcter de premio, mas de 2.000 intervenciones, que se sumaban
a las 6.700 que le correspondian inicialmente. Posteriormente y en virtud,
por un lado, a que la provincia, fue la primera del pais en licitar y adjudi-
car las obras a las empresas constructoras y poner en marcha la ejecucion
de las mismas y por otro que no todas las provincias del pais que habian
adherido al programa estaban en condiciones de implementarlo, fue posible
que el Chaco fuera capitalizando esos fondos, que se prorrateaban entre las
provincias que iban cumpliendo con las etapas previstas, lo que dio como
resultado que a mediados del aiio 2006 el IPDUV se encontrara ejecutando
vy por ejecutar una cantidad superior a las 10.000 intervenciones’(...)".
(Funcionario de la Unidad de control y evaluacion del PFMV- IPDUV.
Entrevista: 2010).

El programa ademas preveia la generacion de 250.000 fuentes de empleos en
todo el pais, pero no fue posible a partir de la informacion oficial estimar la
capacidad operativa del programa en relacion con este objetivo.

Merced a la capacidad de gestion men-
cionada, en el caso del AM%R, se ejecu-
taron 4.350 soluciones durante el periodo
estudiado, que representaron la atencion
del 26,1 % de hogares NBI existentes en
este conglomerado urbano en 2001.

57477

En el Barrio Villa Itati, de un total de
373 viviendas existentes (en muchos r
casos habitadas por mas de una familia
o familias extendidas), se atendio a 132 C
viviendas, equivalentes al 35,4 %.

Especificamente en el sector del barrio
estudiado, la empresa tenia adjudicadas
60 soluciones, de las cuales solo se eje-
cutaron 27 (el resto de los hogares estaba
en tramite de sucesion y sin resolucion
definitiva de la condicion dominial).
Este cupo de intervenciones en vivien-
das adjudicadas no pudo aplicarse y se
realizaron en otro barrio."

® Hogares en viviendas deficitarias recuperables 2001
enquintiles 1y 2

Soluciones del Programa Federal Mejor Vivir (29%)

Figura 12. Cobertura de la
poblacion destinataria del
programa Federal Mejor
Vivir. Chaco (2003-2007)
Fuente: elaboracion propia
segun del IPDUV y de la
Direccion Nacional de
Politicas Habitacionales,
elaborados sobre la base del
Censo 2001 y la encuesta
SIEMPRO 2001
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En resumen, de todos los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda
que realizaron mejoramiento habitacional, este programa fue el que mds solu-
ciones implemento durante el periodo 2003-2007. En la provincia del Chaco, la
cantidad de soluciones construidas representd un volumen muy significativo en
relacion con los valores promedios construidos en otros periodos. Pero, a pesar
de este incremento sustancial, no alcanzé a brindar una cobertura del total de la
poblacion a la que se oriento.

Cobertura territorial

El PFMV tuvo desde su inicio una cobertura territorial nacional, y adhirieron
al convenio marco las 23 provincias del pais. La distribucion territorial de las
soluciones obedecio a un cupo asignado a cada jurisdiccion, y su implementa-
cion quedo sujeta a la voluntad y posibilidad de los gobiernos provinciales de
adherir al programa mediante la firma de dicho convenio.

A cada una de las jurisdicciones participantes le correspondieron en este
convenio distintas cantidades de soluciones. El criterio de distribucion no fue
explicitado, y de acuerdo con lo analizado no estuvo en estrecha relacion con
el grado de criticidad del déficit existente en cada jurisdiccion, dado que las
regiones con menores déficits de NBI y de viviendas deficitarias recuperables
(objeto central de este programa) recibieron porcentualmente una mayor can-
tidad de mejoramientos habitacionales (tabla y grafico 1).

De acuerdo con lo analizado, puede sefialarse que en la etapa inicial el programa
no tuvo en cuenta una distribucion territorial equitativa de las soluciones, me-
diante la participacion proporcional de aquellas regiones donde las necesidades
sociohabitacionales eran mayores.

En el caso de la provincia del Chaco, al finalizar el periodo de estudio, se im-
plementaron bastante mas soluciones que las establecidas en el convenio marco
inicial, un total de 16.678 soluciones habitacionales, que representaron una
cantidad significativa para la provincia, y en este casoC}a distribucion resultd
mds desequilibrada con respecto a la criticidad de las situaciones deficitarias
de cada departamento provincial (cuadro 2).

Cuadro 2 y Figura |3. Soluciones habitacionales del PFMV implementadas en las jurisdicciones por el
convenio marco en relacion con hogares NBI y viviendas deficitarias recuperables

| Sdade ;[ Hogares con Bl 2007 e o deficaras
(convenio . . .
) Absolutos | Cubiertos por las soluciones | Absolutos | Cobertura de las soluciones

Chubut 1.600 15.402 10,39 % 16.640 9,62 %
Santa Cruz 1.100 5.463 20,14 % 5.700 19,30 %
Tierra del Fuego 600 4.301 13,95 % 1.442 41,61 %
Total Regién 3.300 25.166 13,11 % 23.782 13,88 %
La Pampa 850 8.411 10,11 % 7.045 12,07 %
Neuquén 1.750 19.883 8,80 % 15.074 11,61 %
Rio Negro 2.220 24.823 8,94 % 25.358 8,75 %
Total Regién 4.820 53.117 9,07 % 47477 10,15 %
La Rioja 1.520 11.908 12,76 % 16.676 9,11 %
Mendoza 5.360 53.841 9,96 % 56.334 9,51 %
San Juan 2.220 21.361 10,39 % 25.298 8,78 %
San Luis 1.510 13.201 11,44 % 15.693 9,62 %
Total Regién 10.610 100.311 10,58 % 114.001 931 %
Catamarca 1.750 14.287 12,25 % 21.432 8,17 %
Jujuy 3.500 37.028 9,45 % 43.645 8,02 %
Salta 5.710 66.434 8,59 % 71.322 8,01 %
Santiago del Estero 4.900 46.684 10,50 % 67.672 7,24 %
Tucuman 6.650 63.739 10,43 % 84.361 7,88 %
Total Regién 22.510 228.172 9,87 % 288.432 7,80 %
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Fuente: elaboracién propia sobre la base del convenio marco, de datos del censo 2001 (INDEC) y la SSDUYV (2003)

Aunque no se conté con informacién oficial sobre los criterios utilizados para
definir la cobertura del programa a nivel provincial, puede afirmarse que la
distribucion de esta importante cantidad de soluciones implementadas resultd
desequilibrada en relacion con la cantidad de hogares con NBI existentes en
los distintos departamentos de la provincia en 2001.

En cambio, la distribucion de la importante cantidad de soluciones implemen-
tadas en el AMGR por el programa en el periodo de estudio (4.350 soluciones
habitacionales) resulté bastante equilibrada en relacidn con la criticidad de las
situaciones deficitarias de los distintos municipios de esta area metropolitana,

medida en términos de NBI al afio 2001.
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Chaco 6.760 65.672 10,29 % 94.077 7,19 %
Corrientes 4.660 54.341 8,58 % 58.033 8,03 %
Entre Rios 4.430 46.608 9,50 % 48.256 9,18 %
Formosa 3.500 32.041 10,92 % 47.422 7,38 %
Misiones 6.650 55.215 12,04 % 93.773 7,09 %
Total Region 26.000 253.877 10,24 % 341.561 7,61 %
Cérdoba 9.910 97.405 10,17 % 105.947 935%
Santa Fe 10.500 103.557 10,14 % 122.391 8,58 %
Total Region 20.410 200.962 10,16 % 228.338 8,94 %
Gran Buenos Aires 52.350 581.329 9,01 % 603.374 8,68 %
TOTAL PAIS 140.000 1.442.934 9,70 % 1.646.965 8,50 %
Chubut | 9,62%
SantaCruz 19,30%
Tierra del Fuego 41,61 %
LaPampa 12,07%
Neuqueén 11,61%
Rio Negro 18,75%
LaRioja 911%
Mendoza 9,51%
San Juan 18,78%
San Luis 9,62%
Catamarca 8,17%
Jujuy 8,02%
Salta 8,01%
Santiago del Estero 7.24%
Tucuman ] 7.88%
Chaco 7.19%
Corrientes 8,.03%
Entre Rios 9,18%
Formosa 7.38%
Misiones 7,09%
Cordoba 9,35%
Santa Fe 8,58%
Buenos Aires 8,68%

11- Se trata del barrio Villa Libertad
(préximo a Villa Itati). En este barrio
las intervenciones ya no fueron segin
un relevamiento particularizado de cada
vivienda, sino con la ejecucion de un
mdédulo estandar para todos los casos,
segun indico el técnico de la empresa a

cargo de la obra.



Cuadro 3 y figura 14. Cobertura de soluciones habitacionales implementadas por el
PMYV en departamentos del Chaco en relacion con hogares NBI. Periodo 2003-2007.

Departamentos de la Provincia | Cantidad de Mejoramientos | Hogares con NBI (2001)

del Chaco (2003-2007) Absoluto | Cobertura de las soluciones
Almirante Brown 375 2.483 15,10 %
Bermejo 778 1.772 43,91 %
Comandante Fernandez 1.200 5.349 22,43 %
Chacabuco 380 1.615 23,53 %
12 de Octubre 706 1.594 44,29 %
2 de Abril 200 619 32,31 %
Fray Justo Sta. Maria de Oro 95 848 11,20 %
General Belgrano 100 964 10,37 %
General Donovan 185 962 19,23 %
General Gliemes 1.709 6.433 26,57 %
Independencia 140 1.876 7,46 %
Libertad 205 636 32,23 %
Libertador Gral. San Martin 1.685 4.702 35,84 %
Maipu 1.150 1.999 57,53 %
Mayor Luis J. Fontana 745 3.611 20,63 %
9 de Julio 500 2.014 24,83 %
O'Higgins 100 1.770 5,65 %
Presidencia de la Plaza 180 950 18,95 %
1.° de Mayo 130 587 22,15%
Quitilipi 500 2.386 20,96 %
San Fernando 4.420 16.972 26,04 %
San Lorenzo 155 1.340 11,57 %
Sargento Cabral 320 1.254 2552 %
Tapenaga 120 401 29,93 %
25 de Mayo 600 2.535 23,67 %
Total Chaco 16.678 65.672 25,40 %
Almirante Brown L 15,10%
Bermejo : 43.91%
Comandante Fernandez | ; 22;43%.
Chacabuco | 23,53%
12 de Octubre ; 44,29%
2de Abril | 3 32,31%
Fray Justo Sta. Maria de Oro 11,20%
General Belgrano 10,37%
General Donovan : 19,23%
General Gliemes | : : 26.57%
Independencia 57_46%
Libertad fss 32,23%
Libertador Gral. San Martin ' ; 35,84%
Maipu | ' —— 57 53%
Mayor Luis J. Fontana 20,63%
9de Julio | = 24.83%
O'Higgins 5,65%
PresidenciadelaPlaza | 18,95%
1°de Mayo i o 2215%
Quitilipi . . 20,86%
SanFernando |= 26,04%
San Lorenzo 7 1157% .
Sargento Cabral | ' 25,52%
Tapenaga | 1 29,93%
25de Mayo ; 2367%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion oficial del IPDUV e INDEC
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Cuadro 4 y figura 15. Cobertura de soluciones habitacionales implementadas por
el PMV en municipios del AMGR en relacion con hogares NBI. Periodo 2003-2007

Municipios del AMGR | Cantidad de Mejoramientos | Hogares con NBI (2001)
Absoluto Cobertura de las soluciones
Resistencia 3.310 12.021 27,54 %
Fontana 350 1.597 21,92 %
Barranqueras 500 2.495 20,04 %
Puerto Vilelas 190 537 35,38 %
AMGR 4.350 16.650 26,13 %
L Chaco (Total) 16.678 65.672 25,40%
Resistencia 27 54%
Fontana 21,92%
Barranqueras 20,04%
Puerto Vilelas 35,38%

Fuente: elaboracion propia sobre la base de informacion oficial del IPDUV e INDEC

Sin embargo, hubiera sido deseable que el programa aplicase en los distintos
niveles jurisdiccionales criterios explicitos homogéneos de cobertura territorial,
tanto cuantitativos como cualitativos en relacion con las diferentes situaciones
de criticidad y particularidades del déficit habitacional, en funcion de una re-

duccion progresiva de este.

En relacion con el barrio Villa Itati, la cobertura territorial en la etapa de formu-
lacion del proyecto contemplaba intervenir en todas las viviendas deficitarias
e incompletas, siguiendo un criterio tendiente a la universalidad, pero en el
momento de la ejecucion no fue posible mantenerlo y se ejecutaron las obras
en aquellos casos en que el dominio de los terrenos se encontraba saneado o en
tramite de regularizacion. Finalmente, de un total de 373 hogares en el barrio,
solo 132 fueron destinatarios del programa. A su vez, dentro del barrio, en el
sector estudiado en profundidad, de las 60 soluciones licitadas y adjudicadas a
una de las empresas terminaron ejecutandose aproximadamente la mitad como
consecuencia del obstaculo que represento la situacion dominial de los terrenos.

A diferencia de los demas programas estudiados, las soluciones desarrolladas por
laPMV se localizaron en general dentro del primer anillo periférico del Gran Re-
sistencia, en areas mejor conectadas a la ciudad y mas densamente pobladas. En
la mayor parte de los casos, estas localizaciones coincidieron con aquellas areas
ue no tenian restriccion severa para la normativa del APA (Res. N.° 1111/988.
pesar de ello, varios proyectos se desarrollaron en areas caracterizadas por la
presencia del sistema lacustre, que presentaban condiciones de vulnerabilidad
en ocasiones de lluvias intensas (por desborde de las lagunas) y de riesgos am-
bientales por el estado de contaminacion de las lagunas y la precariedad de los
sistemas de desagiie cloacal de las areas residenciales que las rodean.
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INTRODUCCION

La problematica habitacional de los hogares urbanos que viven en situaciones de
pobreza —cuyas expresiones mas palpables se manifiestan en “villas” y “asen-
tamientos”— es de larga data en Argentina. Surgid en las principales ciudades
del pais (Buenos Aires, Rosario, Cérdoba) acompaiiando el crecimiento urbano
provocado por los procesos de industrializacion ocurridos a mediados del siglo
XX. Pero en las tltimas décadas, por otras causas, este problema también paso
a ser importante en muchas ciudades intermedias del interior del pais, como el
caso del Area Metropolitana del Gran Resistencia.

Las intervenciones del Estado en el campo habitacional también tienen una
larga historia, pero, mas alla de experiencias aisladas, la politica habitacional
argentina hasta hace poco tiempo no habia orientado acciones estructurales de
consideracion respecto de estos sectores sociales. Recién lo hizo en los afios 90
en el marco de las politicas de Reforma del Estado, con la finalidad de paliar el
incremento acelerado del desempleo y la pobreza estructural.

Tras el fracaso de las politicas neoliberales y de la profunda crisis econdmica,
social y politica que afectd al pais en los afios 2001 y 2002, el pais pasé a experi-
mentar cambios importantes en el modelo de desarrollo. Estos cambios tuvieron
por finalidad recuperar la intervencion del Estado en la economia con el fin de
constituirse en motor del desarrollo, y en este nuevo contexto fue implementada
una nueva politica habitacional, conocida con el nombre de Politica Federal
de Vivienda. Esta nueva politica habitacional tuvo por principal finalidad el
mejoramiento del habitat de la poblacién de menores ingresos y mas afectada
por la pobreza, y contribuir a la reactivacion productiva, con la premisa de
que la inversion en el sector de la industria de la construccion tiene multiples
impactos para superar situaciones econdmicas recesivas. Para esto produjo un
reordenamiento institucional que recentraliz6 la planificacion e implementacion
de la politica habitacional, descentralizada y dispersada durante los afios 90.

Esta investigacion se ocupd de estudiar esta nueva politica habitacional, to-
mando como referencia su implementacion en el AMGR durante el periodo
delimitado entre el 25 de mayo de 2003 y el 10 de diciembre de 2007, corres-
pondiente a la gestion de gobierno de Néstor Kirchner. La principal hipdtesis
que la guid valord como positiva la iniciativa de profundizar la tendencia de
atender las necesidades habitacionales de los sectores sociales en situaciones
de pobreza y de incrementar los recursos orientados a este grupo de poblacion
con la finalidad de reactivar la economia y la generacion de empleos, pero a
la vez, considerd que el disefio de las principales acciones programaticas y las
capacidades institucionales de los gobiernos provinciales y locales, especial-
mente del AMGR, resultarian inadecuadas para dar una respuesta integral a las
necesidades habitacionales de los que habitan areas urbanas deficitarias criticas
y padecen situaciones de exclusion socioterritorial.

Esta investigacion se propuso caracterizar esta politica de vivienda tanto a nivel
nacional como de la provincia del Chaco, y analizar la respuesta de su imple-
mentacion a las necesidades habitacionales de los hogares en situaciones de
pobreza del AMGR, con la finalidad de aportar a la accion publica de vivienda
para perfeccionar esta nueva orientacion adoptada en los Gltimos afios en pos de
una sociedad mas igualitaria e integrada. La investigacion fue realizada desde
un encuadre tedrico-metodoldgico que expresa un posicionamiento respecto de
una concepcion de la accion publica en materia de vivienda social.

No se tratd de una investigacion evaluativa de esta politica que tuviera por
finalidad analizar los resultados obtenidos en funcion de los objetivos pro-
puestos. Se tratd de una investigacion que analizd la politica desde un cierto
posicionamiento sobre la problematica habitacional y su posible solucion,
ponderandola a partir de lo que se considera que deberia ser una politica ha-
bitacional integral. En consecuencia, no se planted la finalidad inmediata de
proponer acciones correctivas al proceso habitacional seguido en funcion de
los objetivos de la politica implementada, sino que, desde el lugar de un equipo
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académico, se propuso evaluarla desde una vision sistémica del problema, con
el fin de aportar alternativas para la toma de decisiones en gestiones politicas
futuras. Compartiendo algunos posicionamientos de esta politica y cuestionando
otros, se propuso incidir a mas largo plazo sobre su orientacion y el modelo de
desarrollo subyacente.

La investigacion realizada se organizd en distintos niveles y escalas de abordaje.
El primer nivel fue el de los proyectos que se seleccionaron para investigar la
implementacion de esta politica en el AMGR, cuya escala de observacion fue
la barrial. La mayoria de los casos estudiados fueron intervenciones en barrios
con poblaciones preexistentes a la implementacion de los proyectos, dado se
que consideraron de mayor interés para la investigacion, debido a las caracte-
risticas del problema en esta area metropolitana. El segundo nivel fue el del
AMGR, cuya escala fue la municipal. El interés de su definicién como objeto
de estudio fue conocer la situacion urbana ambiental, social y habitacional de
esta area metropolitana en el inicio de la implementacion de la Politica Federal
de Vivienda para analizar las respuestas brindadas por las soluciones en esta
escala de abordaje. El tercer nivel fue el de la politica habitacional provincial,
expresada en el accionar del Instituto Provincial de Desarrollo Urbano del
Chaco, como drgano responsable de la implementacion de la Politica Federal
de Vivienda en esta provincia, y finalmente el cuarto nivel fue el de la Politica
Federal de Vivienda a escala nacional. En estos dos tltimos niveles el foco de
observacion estuvo puesto en la formulacién, organizacion e implementacion
de la politica en su conjunto.

En funcidn de esto y del encuadre tedrico-metodologico mencionado, se elaboro
un conjunto de instrumentos para analizar y valorar distintos aspectos de esta
accion habitacional en cada uno de estos niveles y escalas, y luego de reali-
zados los diferentes estudios se extrajeron las conclusiones que se presentan a
continuacion.

CONCLUSIONES SOBRE LA SITUACION DEL AMGR EN LOS INI-
CIOS DE LA POLITICA FEDERAL DE VIVIENDA

El AMGR presenta mejores indicadores socioeconémicos que la provincia del
Chaco en su conjunto; sin embargo, como poblacion urbana es una de las areas
metropolitanas mas deficitarias del pais. En 2001 casi el 22 % de la poblacion
tenia Necesidades Basicas Insatisfechas. Pero no es un territorio urbano homo-
géneo. En este sentido, Resistencia, la capital de la provincia, no solo concentra
la mayor parte de la poblacion del AMGR, sino que también reunia entonces
mejores condiciones generales de vida que los otros tres municipios del con-
glomerado. En términos de distribucion territorial, los mayores porcentajes de
hogares con NBI se localizaban en las zonas sur de Resistencia y de Puerto
Vilelas, en la zona norte de Resistencia y en Fontana, en areas vinculadas con
el rio Negro y el sistema lacustre, y entre los grupos mas afectados, uno de los
mas criticos era el de la poblacion originaria.

Tras la crisis de 2001-2002 se agudizo la gravedad de la mayoria de los indica-
dores sociales, configurandose una situacion socioecondmica critica: el 30,6 %
de la poblacion del AMGR se encontraba bajo la linea de indigencia y el 38,9
% bajo la linea de pobreza, las tasas de desempleo y subempleo alcanzaban
al 16,7 %, mientras que los ocupados en el sector informal y asalariados sin
beneficios jubilatorios llegaban al 52,8 %. Los jovenes de entre 15 y 24 afios
que no estudiaban ni trabajaban, ni eran amas de casa, llegaban al 17 %, y los
mayores de 65 afios que no percibian jubilacion ni pension llegaban al 32 %,
destacandose un importante porcentaje de poblacion atendida por diferentes
programas sociales focalizados que se implementaron a partir de mediados
de los afios 90, para contrarrestar los efectos del crecimiento de la pobreza y
la conflictividad social provocados por el ajuste y las reformas estructurales.

Desde 1979, mediante una ley provincial, este conglomerado de municipios
se definié como area metropolitana, y contd con un Cdodigo de Planeamiento
Urbano que contempld la creacion de una Comision Especial de Coordinacion
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Metropolitana, que nunca alcanzé a funcionar. Este codigo solo fue aplicado en
el municipio de Resistencia, y fue escasamente respetado en sus lineamientos. Se
lo modificé innumerables veces en muchas de sus disposiciones, pero siempre a
partir de intereses sectoriales y nunca por actualizaciones de planificacion. Esta
carencia no solo obedecid a que no logro consolidarse un espacio operativo de
decision conjunta entre los cuatro municipios, sino también a las dificultades
de articulacion institucional con el propio gobierno provincial, que a través de
sus distintos organismos actud sectorialmente sobre estos municipios, sin con-
sensuar actuaciones en funcion de algin plan conjunto. Entre estos organismos
hay que contar especialmente al IPDUYV, responsable de la implementacion de
la politica habitacional, que mas alla de acuerdos transitorios para implementar
proyectos, nunca elaboré ni acordo con ellos un plan territorial para el disefio e
implementacion de sus acciones habitacionales. Por otra parte, ninguno de los
municipios del AMGR cont6 con areas dedicadas a la problematica habitacional,
con excepcion del municipio de Resistencia, que tenia una Unidad Ejecutora
destinada a la regularizacion dominial de asentamientos en tierras municipales.

Debido a la gran cantidad de soluciones habitacionales implementadas por
el IPDUV a lo largo de su historia, este organismo fue uno de los principales
actores del crecimiento y la expansion de esta area metropolitana. La ldgica de
localizacion de los numerosos conjuntos habitacionales nuevos que construyo
siempre obedecio a los intereses inmobiliarios de valorizar tierras periurbanas
de bajo costo. Esto dio como resultado a lo largo del tiempo una expansion
discontinua y de muy baja densidad, que afectd la adecuada provision de in-
fraestructuras, servicios y equipamientos sociales, y por ende, la calidad de vida
los habitantes de las periferias urbanas.

Por su localizacion dentro de un valle de inundacion, el AMGR es un territorio
lacustre altamente vulnerable a los ciclos naturales de crecientes de los rios
Parana y Negro, y también a las lluvias intensas. Desde 2004 cuenta con un
sistema de defensas que lo protege de las crecidas de los rios, aunque el 80 %
del su suelo depende del adecuado funcionamiento de este sistema. Con estas
obras defensivas se amplio el area urbanizable, pero no se llegd a consensuar
un criterio unico acerca de como regular la ocupacion del suelo dentro del re-
cinto protegido, fundamentalmente en aquellas areas de cotas bajas cercanas a
lagunas y rios. Estas caracteristicas naturales y la forma de ocupacion del suelo
contribuyeron también al importante déficit de infraestructura del AMGR. A la
par de la accion del IPDUYV, el otro gran protagonista del crecimiento y la ex-
pansion del AMGR ha sido la poblacion de bajos ingresos, que historicamente
fue ocupando las tierras intersticiales de poco valor (inundables o en desuso)
para autoconstruir su habitat.

EI AMGR era en 2001 uno de los centros urbanos mas deficitarios en materia de
vivienda. De acuerdo con los indicadores proporcionados por el Censo Nacio-
nal de Poblacién y Vivienda, el 37,14 % de los hogares habitaba una vivienda
deficitaria, y el 27,47 % (casi un tercio) del parque de viviendas del AMGR
correspondia a las categorias de vivienda incompleta, rancho, casilla, local no
apto para habitar, vivienda mdvil e inquilinato. Por su parte, el hacinamiento por
cuarto alcanzaba en sus valores mas criticos (entre 1,5 y mas de tres personas
por cuarto) al 35,93 % de los hogares del AMGR, y la situacion irregular de
tenencia de la vivienda afectaba al 23,09 % de ellos.

La forma de produccion popular del habitat fue mutando en el tiempo. En esta
investigacion se denomind “villas” a las ocupaciones mas antiguas, menos
planificadas y con menor organizacion social inicial, conformadas mediante
asentamientos sucesivos de hogares individuales, con formas mas espontaneas
de demarcacion de los terrenos, de los accesos y de la construccion de las vivien-
das, que por antigiedad estan hoy mas densificadas y tienen intrincados sistemas
internos de circulacion y de diferenciacion de los espacios privados y comunes,
fuera de las normativas urbanisticas vigentes. Se denomino “asentamientos”,
por otra parte, a las ocupaciones mas recientes, producto de acciones colectivas
mas organizadas, realizadas por grupos de hogares mayormente jovenes, asen-
tados con construcciones muy precarias de rapida ejecucion, pero con mayor
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planificacion en la ocupacion del suelo, teniendo en cuenta muchas veces la
situacion de dominio de la parcela (para contrarrestar desalojos) y haciendo
subdivisiones de terrenos mas similares al resto de la ciudad, tratando de seguir
en lo posible las exigencias de las normativas urbanas, con vistas a su futura
regularizacion. En las villas y asentamientos obviamente se encuentran las
perores condiciones sociales y ambientales en general.

En el afio 2003 el tendido de la red primaria de agua potable abarcaba prac-
ticamente todo el territorio metropolitano; sin embargo, la irregularidad de
la tenencia del suelo era un factor determinante para la conexion formal
del agua domiciliaria, admitiéndose solamente la colocacién de canillas
publicas. Por este motivo, en la casi totalidad de las villas y asentamientos
existian conexiones provisorias y precarias con serios problemas ambien-
tales. Por entonces solo el 44 % del 4rea urbana estaba conectada a la red
cloacal, el resto tenia sistemas individuales de camara séptica y pozo negro,
y en general en los hogares de bajos recursos estos pozos eran precarios o se
realizaban vertidos directamente a las zanjas de desagiie pluvial a cielo abierto,
que generaban condiciones ambientales criticas en el espacio publico y dentro
de los lotes. Este tipo de situaciones era particularmente critica en los asenta-
mientos ubicados en proximidad de las lagunas. Ademas uno de los destinos
finales de los efluentes cloacales del sistema de desagties cloacales era el vertido
a lagunas de oxidacion, que en algunos casos se encontraban superadas en sus
capacidades, con el agravante de que en su entorno se produjeron a lo largo del
tiempo asentamientos informales.

Al igual que ocurria con el servicio de agua potable, en el servicio de energia
eléctrica la mayor parte de las viviendas de los asentamientos informales tenian
conexiones precarias e ilegales. Por su parte, la red vial secundaria de acceso
a las parcelas urbanas estaba en muchas partes inacabada, con innumerables
puntos de discontinuidad, y tenia estandares precarios de urbanizacion. Fuera
del area central y de algunos pocos barrios, la mayor parte de las calles del
AMGR eran de tierra, con bajo nivel de mantenimiento e intransitables los
dias de lluvias, y el servicio de transporte ptblico era deficitario en frecuencia,
en calidad de las unidades y de costo elevado para los usuarios, usandose en
muchos casos medios alternativos de movilidad (remises informales, bicicle-
tas, motocicletas o carros tirados por animales). Este era el panorama general
del AMGR en el inicio de la Politica Federal de Vivienda. Las conclusiones
extraidas sobre esta politica a nivel nacional y provincial, y sobre el estudio
en profundidad de tres programas nuevos aplicados en la provincia del Chaco
y un proyecto de cada uno de ellos implementado en esta area metropolitana
fueron las siguientes.

CONCLUSIONES SOBRE LA POLITICA FEDERAL DEVIVIENDA, LA PO-
LITICA HABITACIONAL DE LA PROVINCIA DEL CHACOY LOS PRO-
GRAMASY PROYECTOS ESTUDIADOS EN EL AMGR

SOBRE LA INTERVENCION, EL PROBLEMAY SU ABORDAJE
Fines y objetivos

La Politica Federal de Vivienda incrementd la produccion de viviendas desti-
nadas a los sectores de menores recursos como una de las vias de reactivacion
de la economia y de generacion de empleos luego de la crisis de 2001-2002.
Los objetivos de esta politica habitacional favorecieron a un modelo de desa-
rrollo que en lo macroestructural se propuso incrementar la inversion publica
para disminuir la exclusién social y mejorar las condiciones de integracion de
la poblacion de menores recursos, principalmente mediante la generacion de
empleos formales y una mejor distribucion de los ingresos.

Pero debido a la concepcidn sectorial que predominé en la Politica Federal de
Vivienda de entender a las soluciones como la simple construccién masiva de
viviendas, esta generacion de empleo impactd en gran medida solo de manera
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indirecta sobre los destinatarios de las soluciones habitacionales, ya que lo
hizo a través de la dinamizacion general del mercado de trabajo que provoco
la demanda de mano de obra de las empresas constructoras participantes y del
conjunto de las politicas aplicadas, y solamente mediante algunas acciones
programaticas minoritarias, en las que participaron cooperativas de trabajo,
estas soluciones adquirieron mayor integralidad e impactaron de manera directa
sobre los receptores.

A nivel de la provincia del Chaco no se identificaron medidas que permitieran
ajustar este ultimo objetivo en beneficio de la poblacion destinataria. El gobierno
provincial (de signo politico diferente durante el periodo de estudio) no formulo
explicitamente ninguna politica habitacional propia que fijase lineamientos
adecuados a la realidad local, solo se ajustd a las condiciones impuestas por la
politica nacional.

Los municipios del AMGR tampoco contaron con una politica habitacional
propia. Ellos desempefiaron un rol pasivo en la implementacion de las acciones
habitacionales, y solo dieron respuestas a requerimientos puntuales. Por ejemplo,
de los proyectos estudiados, inicamente en el del barrio Chelliyi el municipio de
Resistencia habia tomado la demanda original y luego articuld con el IPDUYV las
soluciones. Ninguno de los cuatro municipios integrantes el AMGR dispuso de
un plan integral para encauzar las distintas acciones programaticas del IPDUV.

Marco normativo

El marco normativo de esta politica habitacional consistid basicamente en decre-
tos del Poder Ejecutivo Nacional que produjeron reformas de reordenamientos
institucionales, para centralizar la administracion de las acciones habitacionales
antes dispersas en distintos organismos y de convenios interjurisdiccionales
entre el gobierno nacional y los gobiernos provinciales y municipales, para la
implementacion de las nuevas acciones programaticas.

Se traté de medidas exclusivas del Poder Ejecutivo Nacional que permitieron
al gobierno intervenir de forma inmediata y efectiva en la emergencia en la que
asumio en el afio 2003. Sin embargo, no produjeron reformas juridicas estruc-
turales, y la situacién imperante quedo determinada por una sucesion de normas
acumuladas de distintos rangos juridicos y periodos histdricos, y de distintas
orientaciones politicas, que conformaron un marco legal poco favorable a una
politica habitacional integral y unificada. Por lo tanto, quedd pendiente durante
este periodo la sancion de un nuevo marco normativo unificado, que por un lado
brindase mayor estabilidad y legitimidad institucional a la intervencion estatal
en el campo habitacional y por el otro favoreciese a una politica mas integral.

El en caso del gobierno del Chaco tampoco se cred ninguna norma nueva gene-
ral, solo se sancionaron resoluciones internas en el IPDUV para la ejecucion de
los nuevos programas federales de vivienda, a partir de la firma de los convenios
marco que el gobierno nacional instrumentd para implementar estos programas.
Por lo tanto, los cambios provinieron principalmente de los condicionantes que
impusieron estos convenios.

Formalmente, el marco normativo provincial vigente estuvo dado por la Ley
provincial 4368 de 1996, dictada en adhesion a la Ley nacional 24.464 de 1995,
que habia creado el Sistema Nacional de la Vivienda. La ley provincial cred el
Sistema Provincial de la Vivienda y el Fondo Provincial de la Vivienda, que
tenia como uno de sus objetivos producir cierta descentralizacion y participa-
cion municipal en la politica de vivienda provincial. Sin embargo, este marco
normativo no fue tenido en cuenta durante el periodo analizado, replicandose la
centralizacion nacional a escala provincial y poniendo en evidencia la endeblez
institucional provincial.

E1 IPDUV implementd los tres programas analizados de acuerdo con las exi-
gencias particulares de cada uno de ellos, sin generar ninguna norma general
que articulase estas acciones. Si generd dos normas especificas para la ejecu-
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cién de dos de estos programas, el PFEH y el PFMV. En el primer caso, fue
un requisito exigido por el propio programa para articular la participacion del
municipio como responsable de la ejecucion de las obras. En el segundo caso
dictd por iniciativa propia una resolucion para modificar algunas exigencias
del programa y adaptarlo para intervenir en asentamientos informales. Para el
PFSH, el IPDUV firm¢é un convenio con el municipio de Resistencia, pero solo
para la implementacion del proyecto analizado.

La resolucion del Mejor Vivir fue la Ginica norma que reflejé favorablemente
cierta busqueda de adaptar los requisitos de este programa para atender las
necesidades habitacionales de los sectores de bajos ingresos que habitaban en
asentamientos informales del AMGR.

La implementacién de estos programas no fue encuadrada por el IPDUV dentro
de la normativa provincial dada por la ley del Sistema Provincial de la Vivienda,
que habilitaba la participacion municipal y vecinal en la implementacion de
las acciones habitacionales del instituto. La participacion de los otros actores
extraestatales que se registro en los distintos proyectos tampoco se encuadrd
en normas formales vigentes de actuacion, sino que fue producto de acciones
autogestionarias de los propios actores involucrados y resulto aleatoria, segun
las circunstancias de cada proyecto. Los unicos actores que se ajustaron al marco
legal de actuacion fueron las empresas constructoras, que se encuadraron dentro
del sistema licitatorio del IPDUV basado en la Ley de Obras Publicas provincial,
y las organizaciones sociales, que participaron segun lo establecido por el con-
venio del PFEH. Esto puso en evidencia un fuerte pragmatismo y premura del
IPDUV y de los interesados directos por acceder a los recursos brindados por la
Politica Federal de Vivienda para ejecutar las obras, y una excesiva pasividad de
los municipios en su recepcion. Lo primero no puede juzgarse como algo malo
en si mismo, pero fue desfavorable en la medida en que fueron iniciativas que
no se inscribieron dentro de un marco formal de actuacion de estas acciones
programaticas y de participacion de los diferentes actores, tendientes a una
politica mas integral, concertada, participativa y, en especial, ajustada a las
caracteristicas propias del problema habitacional de los sectores en situacion
del pobreza del AMGR (y del resto de la provincia).

Organizacién administrativa

La Politica Federal de Vivienda centralizd bajo el nuevo Ministerio de Pla-
nificacion a todas las acciones programaticas habitacionales, las nuevas y las
preexistentes a las que dio continuidad. Esto resulté favorable para corregir la
fuerte dispersion de la gestion habitacional dada durante el periodo anterior y
para acelerar la ejecucion de la mayor cantidad de soluciones habitacionales
propuestas. Sin embargo, al recaer esta centralizacion en la Secretaria de Obras
Publicas, no contribuy6 a cambiar la vision sectorial histéricamente predomi-
nante en la politica habitacional argentina, proclive a entender a la solucion del
problema habitacional de los sectores de menores recursos basicamente como
una cuestion de construccion masiva de viviendas.

En el nivel provincial no se produjo una reforma ministerial similar a la nacional
durante el periodo 2003-2007, pero la concentracion funcional que produjo la
Politica Federal obligd también a la concentracion de las acciones habitacio-
nales provinciales en el IPDUV, principalmente porque a través del instituto
se canalizaron exclusivamente los recursos y se desfinanciaron las acciones
habitacionales provinciales localizadas anteriormente en otros ministerios.

Desde el punto de vista de la competencia de funciones, este organismo tuvo
durante el periodo analizado una estructura adecuada para la implementacion
de una politica habitacional integral. Sin embargo, esta fue solo formal, debi-
do a que sus gerencias, direcciones y departamentos mantuvieron misiones y
funciones propias de la etapa anterior del Estado, previa a las reformas de los
afios 90, en el que este se reservaba amplias funciones de planificacion, disefio,
control y produccion. En la practica, esta organizacion propicia para un abordaje
integral del problema cay6 en importantes obsolescencias y muchas funciones
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fueron delegandose en los hechos en las iniciativas privadas, en particular en las
empresas constructoras contratadas para la ejecucion de los proyectos.

Cada uno de los tres programas tuvo una organizacion particular para su imple-
mentacion provincial, que obedecid a los requerimientos exigidos por la SSDU-
YV para la gestion de los proyectos. Dos de los programas estudiados, el PESH
y PFEH, cumplieron con estas exigencias a partir de las estructuras existentes
en la organizacion funcional del IPDUV (gerencias), y solo se diferenciaron
porque el PFSH fue implementado solo por el IPDUV; y el PFEH, en cambio,
compartié con el municipio la implementacion en funcion de lo establecido por
el programa. El Unico diferente fue el PFMV, que cred dentro del IPDUV una
unidad de gestion especial para administrar la implementacion del programa.
Desde el punto de vista administrativo esto puede considerarse favorable, en la
medida en que lograria contribuir a un abordaje mas especifico del problema al
que se aboca. Sin embargo, en este caso, no contribuy6 a mejorar la calidad de
los proyectos y la integralidad de las soluciones debido a la falta de una politica
municipal con este sentido.

Articulaciones interjurisdiccionales e intersectoriales

Las articulaciones interjurisdiccionales (entre las distintas jurisdicciones del
Estado) que esta politica habitacional implemento tuvieron favorablemente
como epicentro el Consejo Nacional de la Vivienda, creado en la reforma des-
centralizadora del periodo anterior como espacio de acuerdos politicos entre los
gobiernos nacional y provinciales.

Pero estas articulaciones, debido a la falta de unificacion de la politica habita-
cional antes referida, se dieron de las siguientes tres maneras diferentes, simul-
taneamente, segun los distintos grupos de acciones habitacionales:

los recursos del FONAVI continuaron como en el periodo anterior, canalizan-
dose automaticamente a los institutos provinciales de vivienda, respetando sus
autonomias en su utilizacion, conforme con lo establecido por la Ley del Sistema
Nacional de la Vivienda;

los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda, subsidiados por el
gobierno nacional e implementados mediante convenios especificos, firmados
entre el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios con
las jurisdicciones provinciales, la ciudad Autonoma de Buenos Aires y gobier-
nos municipales, establecieron condiciones y requisitos que debian cumplir
las distintas jurisdicciones para implementar las soluciones, fijando una mayor
centralidad al control politico-administrativo mediante el otorgamiento de re-
cursos financieros sujetos a la aprobacion de cada proyecto de los programas
implementados; los programas preexistentes que contaron con financiamiento de
los organismos internacionales de créditos al desarrollo continuaron canalizando
los recursos a través de sus propias estructuras centralizadas de funcionamiento
y de relaciones interjurisdiccionales, y contaron para ello con una Unidad de
Coordinacion Nacional y Unidades Ejecutoras Provinciales. Esta simultaneidad
de criterios diferentes resulto incoherente en las relaciones entre las jurisdiccio-
nes de los distintos niveles del Estado.

En el Chaco, a pesar de lo establecido en el marco normativo vigente, el [PDUV
no realizo durante el periodo analizado ninguna articulacion formal al nivel de
la politica con los gobiernos municipales, estableciendo solamente vinculos
puntuales para la implementacion de las diferentes acciones programaticas y en
funcion de los objetivos de cada proyecto. Asi los gobiernos municipales solo
participaron en la implementacion de los proyectos para darles factibilidad y
para realizar eventuales aportes complementarios, tales como terrenos o peque-
fias obras de infraestructura.

En relacion con las articulaciones intersectoriales (entre areas del mismo nivel
del Estado), el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servi-
cios realizd, como responsable de esta politica de vivienda, articulaciones con
varios organismos de igual jerarquia, como los ministerios de Trabajo, Empleo
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y Seguridad Social; de Desarrollo Social; de Economia y Finanzas Publicas; y
otros organismos autarquicos, como el Instituto Nacional de Asociativismo y
Economia Social, etc., pero estas articulaciones fueron concretadas mediante
convenios interinstitucionales que obedecieron exclusivamente a los objetivos
puntuales de cada programa, y si bien es cierto que contribuyeron favorable-
mente a dar cierta integralidad a las acciones programaticas involucradas, prin-
cipalmente al relacionar la produccion habitacional con la generacion de fuentes
de trabajo, ellas resultaron transitorias para brindar soluciones integrales mas
estructurales al problema habitacional e insuficientes, ya que no contemplaron
articulaciones con areas de salud, educacion, cultura, etc.

En el Chaco, el IPDUV no realizé durante el periodo analizado ninguna articu-
lacion formal a niveles de la politica y de los programas con otros organismos
y areas del gobierno provincial. Solo establecio vinculos puntuales para la
implementacién de los proyectos y en funcion de las necesidades de cada uno
de ellos. Esto ocurrid particularmente con las empresas de servicios publicos de
agua potable, cloaca y energia eléctrica, responsables de proveer estos servicios
a los nuevos conjuntos de viviendas.

En los programas estudiados, las articulaciones institucionales (interjurisdiccio-
nales e intersectoriales) y de actores extraestatales fueron diferentes y obede-
cieron a las caracteristicas propias de los programas y también a la manera en
que fueron implementados por el IPDUV. El que menos articulaciones realizd
fue el PFMYV, que solamente se relaciono con las empresas constructoras adju-
dicatarias de las obras y eventualmente con los municipios, pero solo cuando
la propiedad del suelo lo requeria, como fue en el caso estudiado de Villa Itati.
En este proyecto se dio la participacion de un equipo de tesis de la FAU-UNNE,
pero esta fue absolutamente aleatoria y no en un marco de actuacion interinsti-
tucional. Por ende, este programa fue el de mayor sectorialidad de los tres, en
especial por las caracteristicas con que el [IPDUV lo aplicé al mejoramiento de
asentamientos informales, problematica que requiere de integralidad, participa-
cidn y concertacion de multiples actores institucionales y civiles, incluidos los
destinatarios de las soluciones. Puede destacarse como favorable la articulacion
que este programa realizo con el PROMEBA en algunos proyectos realizados
en el interior de la provincia.

Un poco mas favorables fueron las articulaciones del PFSH. Algunas de ellas se
dieron como consecuencia de las nacionales que realizo el programa, a partir de
las cuales el IPDUV acord6 con el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social para que las empresas constructoras incorporen PJYJHD en su plantel
de trabajadores, lo cual contribuyd a generar empleos a desocupados. También
articuld con los gobiernos municipales, para la gestion y definicion de los pro-
yectos, para atender demandas y acordar aportes tales como la provision de te-
rrenos e infraestructura basica. En el caso estudiado del Barrio Chelliyi se llegd
incluso a la firma de un Convenio entre el [IPDUV y el municipio de Resistencia,
en el que se acordaron y delimitaron un conjunto de aportes y responsabilida-
des. En este proyecto fue meritorio el reconocimiento a la demanda organizada
de la poblacion originaria. En este caso también se dio la participacion de un
equipo de tesis de la FAU-UNNE, pero, al igual que en el caso de Villa Itati,
fue casual y no fruto de acuerdos institucionales formales. Finalmente, para
las obras de infraestructura, el IPDUV articulé con organismos provinciales y
empresas de servicios para la aprobacién de los proyectos de infraestructuras,
para la realizacion de las obras y para la provision de los servicios basicos de
agua potable y luz eléctrica. Pero, a pesar de esto, el proyecto estuvo lejos de
brindar una solucidn integral al problema de este barrio, a raiz de la ausencia
de un plan municipal integral.

El que presentd un esquema de articulaciones mas rico y favorable para brindar
soluciones mas integrales fue el PFEH. En el nivel nacional se relacionaron
cuatro ministerios que favorecieron acuerdos a nivel provincial y especialmente
en la implementacion de los proyectos. Fueron muy valorables los compromi-
sos que este programa propicio entre el IPDUV y los gobiernos municipales,
y especialmente el protagonismo que le otorgd a estos ultimos, asi como a las
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organizaciones sociales, como productores cooperativos de viviendas. De los
tres, fue el programa que mayor integralidad alcanzo a nivel de los proyectos.

Sin embargo, las multiples dificultades que se detectaron en su implementacion,
a través del estudio del caso del barrio Vargas II, pusieron en evidencia no solo
algunas debilidades en la formulacion del programa, sino, especialmente, una
escaza vocacion de articulacion entre el IPDUV y los gobiernos municipales,
en especial, para cooperar con un programa que pretendid integrar a las organi-
zaciones sociales y resolver de manera conjunta sus necesidades habitacionales
y de empleo. Nuevamente aqui fue notoria la ausencia de un area de gestion
municipal con capacidades para la formulacion de intervenciones integrales en
el marco de una planificacion territorial.

Participacion y funciones de agentes extraestatales

Con respecto a la participacion de los agentes extraestales, las relaciones
también fueron similares. A nivel nacional la Politica Federal de Vivienda no
dispuso de un érgano formal de articulacion con agentes extraestatales, y las ar-
ticulaciones solo se reflejaron en la participacion puntual de los distintos actores
economicos, sociales, politicos y religiosos, en las diferentes acciones programa-
ticas, tales como las empresas constructoras grandes, medianas y pequefias, la
organizacion sindical de los obreros de la construccion, algunas organizaciones
sociales y politicas y organizaciones no gubernamentales religiosas, etc. Si
bien resultdé novedosa y favorable la participacion de varias organizaciones
sociales y politicas, que llevaron adelante experiencias productivas solidarias
concordantes con el desarrollo comunitario, resultaron minoritarias respecto de
la participacion dominante de las empresas de la industria de la construccion.

En el Chaco, el IPDUV tampoco promovié a nivel de la politica la participa-
cién de actores econdmicos, politicos y sociales en la formulacion e imple-
mentacion de la politica habitacional provincial, ella solo se manifestd a nivel
de las distintas acciones programaticas en concordancia con el nivel federal.
Desfavorablemente esto ocurrid a pesar de que en el plano formal el Sistema
Provincial de la Vivienda habia contemplado en la ley un espacio de partici-
pacidn a representantes vecinales, a través de las Comisiones Municipales de
Contralor de la Vivienda.

Los municipios del AMGR, al carecer de politicas habitacionales locales, al no
contar con areas de gestiones especificas y no tener una participacion estructural
en la implementacion de la politica habitacional, tampoco abrieron espacios de
participacion para la ciudadania.

Instrumentos operativos

La Politica Federal de Vivienda cont6 con un nimero importante de programas y
subprogramas, organizados de acuerdo con el condicionamiento de las distintas
fuentes de financiamiento. Esto le quité unidad de orientacion a la politica ha-
bitacional. El grupo mas numeroso de instrumentos correspondié a los nuevos
programas y subprogramas federales, a los que se agregaron los programas
nacionales preexistentes y los financiados por los organismos internacionales
de créditos al desarrollo que continuaron del periodo anterior, asi como también
los recursos y programas especiales del FONAVI, creados para recuperar su
funcionamiento y capacitar a los institutos provinciales.

Fue favorable que todos los programas habitacionales se hayan orientado a
los sectores sociales mas necesitados (los tres quintiles inferiores de ingresos
y a poblacion NBI). Fue positivo también que los nuevos programas federales
buscaran articular la produccion de viviendas con aspectos de las dimensiones
economicas y sociales muy criticos en los inicios de la gestion, para contrarrestar
la alta desocupacion y subocupacion y movilizaciones sociales de protestas.

Estos programas principalmente buscaron relacionar la produccion habitacional
con la generacion de empleos para el sector desocupado y para quienes percibian
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subsidios precarios por esta condicion, articulandose conjuntamente al fin de la
politica general de mejorar la formalidad del empleo como via de integracion
social, aunque algunos programas promovieron la participacion de trabajadores
autonomos bajo el régimen precario del monotributo social.

Pero esta politica no contd con instrumentos para el problema habitacional de
los sectores sociales de ciertos ingresos, que no tenian posibilidades de ahorro
suficientes para acceder por el mercado a una vivienda adecuada, y continuaron
pagando altos costos de alquiler en relacion con sus ingresos. Tampoco contd
con instrumentos masivos que abordasen mas integralmente las situaciones de-
ficitarias especificas de los sectores de mas bajos recursos, como los que viven
en villas y asentamientos, dado que sus programas priorizaron la dimension
habitacional, sin contemplar la integralidad especifica de abordaje que requieren
las situaciones deficitarias criticas de quienes viven en estas areas.

En el nivel provincial, resultd desfavorable que el IPDUV no implementase
todos los programas que la Politica Federal de Vivienda dispuso para esta re-
gidn del pais, sino solo aquellos que las empresas constructoras y delegaciones
locales de algunas organizaciones sociales pusieron interés en gestionar.

Por otro lado, el IPDUV también conté con algunos programas propios creados
con anterioridad a la Politica Federal de Vivienda, implementados a partir de
los recursos provenientes principalmente del FONAVI y del recupero de las
cuotas de créditos y préstamos ya otorgados, entre los que se destacaron algunos
orientados a los sectores en situaciones de pobreza, que constituyeron la expre-
sion de una cierta busqueda de una politica habitacional propia, mas ajustada
a las necesidades provinciales. Sin embargo, con la salvedad de las acciones
de regularizacion dominial, fueron afectados y absorbidos por los nuevos pro-
gramas de la Politica Federal de Vivienda, entre otras razones, por el aporte de
terrenos e infraestructura para implementar los programas federales nuevos,
que llevé al IPDUYV a orientar los recursos propios hacia la compra de tierras y
a acelerar los procesos de regularizacion dominial, afectando sobremanera el
financiamiento de estos programas propios.

De los tres programas estudiados, el que mayor integralidad favorecié fue el
PFEH, tanto por las articulaciones institucionales que promovid, como por el
desarrollo comunitario cooperativo que persiguid. Sin embargo, por lo que pudo
observarse en el estudio de caso del barrio Vargas 11, mas alla de la atencion a
la situacion laboral puntual de algunos destinatarios, no abord¢ la diversidad de
dimensiones que presentaba la problematica del habitat en ese barrio (urbana,
ambiental, legal, sanitaria, educativa, etc.). Los otros dos programas estudiados,
si bien plantearon también algunas articulaciones a nivel de la politica, a escala
de los proyectos estudiados, fueron aplicados desde un enfoque fuertemente
sectorial, atendiendo exclusivamente la dimension habitacional del problema.
Al respecto, puede enunciarse como un defecto general de la Politica Federal
de Vivienda no haber exigido la formulacion de proyectos mas integrales, que
contemplasen articulaciones con distintos organismos publicos y privados,
organizaciones sociales y destinatarios, aunque esta responsabilidad puede
achacarse también al IPDUV y los gobiernos municipales.

Recursos financieros

En concordancia con la falta de unificacidn, la Politica Federal de Vivienda
(2003-2007) tuvo tres fuentes de financiamiento: a) los recursos previstos
por la Ley del FONAVT; b) los préstamos de los organismos internacionales
de créditos al desarrollo para los programas de mejoramiento habitacional y
¢) los aportes no reintegrables realizados por el gobierno nacional aplicados
para implementar los nuevos Programas Federales de Vivienda, y también para
continuar algunos programas nacionales preexistentes y para reactivar las obras
del FONAVI que tenian dificultades de financiamiento en el afio 2003.

El FONAVI es el que contd con mayor estabilidad estructural, porque dependio
de un impuesto especifico establecido en su ley constitutiva, y contd ademas con
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una distribucion automatica a las jurisdicciones, segun un coeficiente porcentual
para cada una, acordado y sujeto a revision periddica por el Consejo Nacional
de la Vivienda. Sin embargo, sus recursos fueron limitados y su distribucion
no propendi6 a corregir en el tiempo las inequidades jurisdiccionales del déficit
habitacional.

Los aportes no reintegrables de los nuevos Programas Federales de Vivienda
fueron por lejos la fuente mas importante y favorable de todas, ya que produje-
ron un sustancial incremento de los recursos de la politica habitacional durante
el periodo analizado y ademds no implicaron endeudamiento alguno a las
jurisdicciones provinciales ni al propio gobierno nacional, porque provinieron
de recursos genuinos de la recaudacién corriente de impuestos y del superavit
fiscal que generd el nuevo modelo econdmico impulsado en 2003, propiciando
un principio basico de equidad distributiva al utilizar recursos impositivos para
incrementar la inversion social. Sin embargo, al no ser establecida por ley (como
el FONAVI), esta fuente de recursos carecid de estabilidad y equidad estructural
porque dependid exclusivamente del presupuesto anual del gobierno y de su
discrecionalidad distributiva.

La forma de accesibilidad a esta fuente de recurso por parte de las jurisdicciones
reflejo endeblez estructural y abrid espacio a que se altere la distribucion inicial,
introduciendo cierta inequidad territorial, porque si bien resulto favorable que
esta politica asignara mayores recursos a través de algunos de estos programas
a las provincias menos desarrolladas del norte del pais, el hecho de que la
participacion de estas dependiera en primera instancia de que se adhirieran a
los sucesivos convenios-marco de cada accion programatica introdujo ciertas
arbitrariedades, porque no todas las provincias aceptaron algunas condiciones,
y al no adherirse a todos los convenios-marcos beneficiaron con mas recursos
a aquellas que si lo hicieron. Y en segunda instancia, si bien fue positivo que la
asignacion efectiva de los recursos se realizara mediante la aprobacion de cada
proyecto, resultd desfavorable que este control se haya centrado fundamental-
mente en aspectos financieros y politicos y no en cualidades de integralidad
y adecuacioén de las soluciones a las necesidades reales de los destinatarios,
afectando también su distribucion inicial.

En el Chaco, el IPDUV dispuso de estas tres fuentes de financiamiento con
sus respectivos condicionamientos, mas los recursos propios obtenidos por
el recupero de las cuotas de los créditos hipotecarios y préstamos otorgados
anteriormente y los aportes complementarios eventuales realizados por el go-
bierno provincial y los municipios para la implementacion de los proyectos. En
concordancia con el nivel nacional, la fuente mas importante provino del aporte
realizado por los nuevos programas y subprogramas de la Politica Federal de
Vivienda, que por su caracter de subsidios no represent6é endeudamiento alguno
para el gobierno provincial.

A diferencia del FONAVI, que dispuso por ley de un mecanismo de distribu-
cion automatico, la transferencia de recursos de los nuevos programas hacia las
jurisdicciones fue realizada por proyectos aprobados. Esto implicé un cambio
importante en el modo de gestion de los recursos de los institutos provinciales.
Y si bien puede considerarse favorable esta forma de asignacion de recursos,
desde el punto de vista de que obligd a los institutos provinciales a desarrollar
mayores capacidades de formulacion y gestion de proyectos, tuvo también as-
pectos que incidieron negativamente, porque introdujeron arbitrariedad sobre la
distribucion territorial, con ciertos efectos distorsivos respecto de las situacio-
nes deficitarias, aunque el Chaco se beneficid con este sistema de distribucion
respecto de otras jurisdicciones del norte argentino.

Los municipios del AMGR, al no disponer de areas de gestiones especificas,
tampoco contaron con fuentes de recursos para acciones habitacionales.

De los tres programas estudiados en el AMGR, los PFSH y PFMV fueron los
que mayor cantidad de recursos dispusieron y realizaron las inversiones mas
significativas durante el periodo estudiado. En cambio, el PFEH fue de bastante
menor cuantia y el que mayores problemas y discontinuidades de flujo experi-
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mentd, lo que no solo redundé en dificultades de implementacion de los pro-
yectos, sino que su endeblez estructural resultdo muy desfavorable al desarrollo
social que promovid, porque su inversion no contribuy6 a dejar capacidades
futuras instaladas en relacion con la produccion cooperativa de habitat social.

Capacidad operativa

Este fue uno de los aspectos mas favorables de la Politica Federal de Vivienda
durante el periodo analizado, dado que fue significativo el incremento de las
soluciones habitacionales producido respecto de la capacidad histdrica de la
politica habitacional argentina.

En la provincia del Chaco, la capacidad operativa fue aun mas significativa, ya
que las soluciones de la Politica Federal de Vivienda del periodo 2003-2007 (sin
contar los programas con financiamientos internacionales) alcanzaron a cubrir
en un mayor porcentaje que a nivel nacional el total de hogares en viviendas
deficitarias existentes en 2001 en esta provincia.

Alavez, y en concordancia con las caracteristicas del déficit habitacional, esta
politica increment6 favorablemente la proporcion de mejoramientos habitacio-
nales respecto del pasado. Pero este incremento no fue suficiente, debido a que
la mayor parte de los hogares en viviendas deficitarias, segtin el Censo de 2001,
habitaban en viviendas recuperables o vivian hacinados en viviendas buenas. En
el Chaco, sin embargo, por cuestiones relacionadas con la capacidad de gestion
de los funcionarios del IPDUYV, la proporcion de mejoramientos realizados fue
mucho mas importante que en el conjunto nacional.

Similar hecho ocurrid con el grado de cobertura que alcanzaron las soluciones
en cada quintil de ingresos a los que se orientaron, porque si bien esta politica
incrementd considerablemente la proporcion de soluciones orientadas al primer
quintil inferior de ingresos respecto del pasado, a nivel nacional no fue sufi-
ciente para equilibrar con las soluciones orientadas a los quintiles 2 y 3, debido
a que el primer sector era el mas numeroso en 2001, poniendo en evidencia
la necesidad de una mayor priorizacion de atencion de las necesidades de los
grupos mas desfavorecidos.

Sin embargo, en el Chaco la proporcion de soluciones habitacionales de los
programas federales nuevos, que se orientaron a los hogares en viviendas defi-
citarias existentes en 2001 que pertenecian al quintil 1 de ingresos o a poblacion
con NBI, supero6 a la proporcién de soluciones habitacionales orientadas a los
quintiles 2 y 3 de ingresos, existiendo una mayor correspondencia entre los tipos
de soluciones y la distribucion socioeconomica del déficit. Esto obedecio a la
gran cantidad de soluciones implementadas en la provincia por los programas
PFSH y PFMV. Por esta razon, también se dio una mayor priorizacion de las
necesidades de los hogares del quintil 1 de ingresos que a nivel nacional, porque
a pesar de que los hogares en viviendas deficitarias del quintil de ingresos 1 eran
mas numerosos, la cantidad de soluciones orientadas a estos hogares alcanzaron
una mayor cobertura respecto de los hogares deficitarios de los quintiles 2 y 3.

Por otra parte, la proporcion de viviendas nuevas y de mejoramientos habita-
cionales orientados al primer quintil inferior resultd congruente a nivel nacional
con las caracteristicas del déficit habitacional de este sector social en 2001. No
fue asi la proporcion de viviendas nuevas y de mejoramientos habitacionales
orientados a los quintiles 2 y 3 de ingresos con respecto a las caracteristicas del
déficit habitacional que presentaban en 2001 estos grupos de hogares.

La relacién entre el déficit cualitativo y el de soluciones habitacionales im-
plementadas en la provincia, en cambio, resultd mas equilibrada que a nivel
nacional, debido a la gran cantidad de mejoramientos realizados por el Pro-
grama Mejor Vivir en el Chaco. Sin embargo, a pesar de este incremento de
mejoramientos en la provincia, siguid siendo importante la desproporcion entre
ambos tipos de déficits y los tipos de soluciones provistas, debido a la cantidad
de soluciones nuevas implementadas y la cantidad de hogares que en 2001
habitaba en viviendas deficitarias irrecuperables.
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En el Chaco, las viviendas nuevas orientadas al primer quintil de ingresos
alcanzaron a cubrir un mayor porcentaje de los hogares en viviendas deficita-
rias irrecuperables, respecto de la cobertura que realizaron los mejoramientos
y soluciones alternativas orientadas de los hogares en viviendas deficitarias
recuperables 2001 de este mismo quintil, por lo tanto, al igual que a nivel na-
cional, se dio una cierta congruencia con las mayores necesidades que tienen
los hogares de este quintil que viven en viviendas irrecuperables con relacion
a los que viven en viviendas deficitarias recuperables. Sin embargo, igual que
a nivel nacional, ha resultado incongruente que, en teoria, no se hayan reali-
zado mejoramientos habitacionales para la poblacion en viviendas deficitarias
recuperables de los quintiles 2 y 3 de ingresos, y que la cantidad de viviendas
nuevas que, en teoria, se construyeron para ellos haya superado a la cantidad
de poblacion de estos quintiles que vivia en viviendas irrecuperables.

Finalmente hay que sefialar que, a pesar de este incremento considerable de la
capacidad operativa que produjo la Politica Federal de Vivienda tanto a nivel
nacional como provincial, disté6 mucho de alcanzar una solucién estructural
del déficit habitacional en los diferentes niveles jurisdiccionales. Esto pudo
observarse no solamente en los niveles nacional y provincial, sino en los tres
casos concretos de estudio que se realizaron en el AMGR. En ninguno de ellos
la capacidad operativa de los proyectos alcanzé a cubrir a la totalidad de la
poblacidn deficitaria de los barrios estudiados. En el caso del barrio Vargas I1
del PFEH, la capacidad operativa directamente resultd insignificante respecto
de la magnitud del problema habitacional del barrio.

Distribucion territorial

Debido a la falta de unidad, la distribucidon territorial de los recursos de esta
politica de vivienda tuvo criterios distintos segun los diferentes grupos de pro-
gramas. Dejando de lado los programas financiados por los organismos interna-
cionales de créditos al desarrollo, no analizados en detalle en esta investigacion,
pudo observarse que la distribucidén automatica de los fondos FONAVI presento
durante el periodo analizado desequilibrios importantes respecto del déficit
habitacional de cada jurisdiccion provincial. Este desequilibrio no favorecio a
las provincias con mayor porcentaje de déficits, como las del NOA y NEA v,
por lo tanto, su cobertura territorial no ayudoé a contrarrestar los desequilibrios
territoriales del déficit habitacional del pais. La revision de este criterio de
distribucion era atribucion del Consejo Nacional de la Vivienda.

Los programas federales nuevos y preexistentes, por su parte, combinaron dos
criterios de distribucion territorial de sus recursos. Algunos inicialmente y de
manera favorable se focalizaron solo en la region norte del pais, priorizando la
atencion de mayor pobreza, extendiéndose luego a otras jurisdicciones, y otros
abarcaron todo el territorio nacional. A su vez, todos estos programas contem-
plaron una distribucién inicial de cantidades similares de recursos entre las
jurisdicciones participantes, que fueron luego redistribuidos entre aquellas que
los utilizaron mas eficientemente. Esto tltimo introdujo ciertos desequilibrios
desfavorables a una mayor equidad territorial.

Observando la distribucion territorial de las soluciones habitacionales, pudieron
encontrarse correlaciones favorables entre los porcentajes de soluciones y de
poblacidn deficitaria en una cierta cantidad de jurisdicciones y, en particular,
aquellas con altos porcentajes de déficit, como las del NOA y NEA, a las cuales
esta politica priorizé con las acciones de algunos programas, con excepcion
de la provincia de Santiago del Estero. También se observaron desequilibrios
en otras jurisdicciones, como Capital Federal, La Pampa, Chubut, Santa Cruz
y Tierra del Fuego, cuyos déficits afectan a un porcentaje mucho menor de
la poblacion, que las soluciones habitacionales alcanzaron a cubrir en mayor
proporcidn, contribuyendo a una distribucidn territorial inequitativa de las
soluciones y por ende de los recursos. También resultd llamativo el caso de la
provincia de San Luis, que recibié durante el periodo una muy baja cantidad
de soluciones, atribuible quizas a cuestiones de las relaciones politicas interju-
risdiccionales, a la que esta politica de vivienda resulté permeable.
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SOBRE LOS DESTINATARIOS

Concepcion, definicion y satisfaccion de las necesidades
habitacionales

La Politica Federal de Vivienda tuvo diferentes criterios sobre las necesidades
habitacionales de los destinatarios en sus distintos grupos de instrumentos.

El FONAVI mantuvo desde su época de creacion el reconocimiento de una
necesidad social basica abstracta como sustento de la obligacion del Estado de
garantizar el derecho universal a la vivienda digna, previsto en la Constitucion
Nacional. Sin embargo, este reconocimiento universal positivo no contempld
integralidad en la definicion de esta necesidad y no la concibidé como parte de
un umbral minimo y universal de satisfaccion de necesidades basicas de condi-
ciones de vida. Tampoco contempld la obligatoriedad de estudios diagndsticos
para precisar las especificidades de los distintos tipos de situaciones habitacio-
nales deficitarias existentes, ni fij6 condiciones a las jurisdicciones para que lo
hicieran. Asimismo no establecio criterios 0 mecanismos de participacion de los
destinatarios en la definicion de sus necesidades. Al no hacerlo, no evit6 que se
continuase a nivel federal y de las jurisdicciones presuponiendo tedricamente
necesidades abstractas estandarizadas y sectoriales para satisfacer de manera
asistencial sin la participacion de los destinatarios.

Los programas de financiamiento internacional y los nacionales preexistentes
se configuraron a partir del reconocimiento de necesidades sociales basicas
mas especificas, como son las de mejoramiento y de saneamiento habitacional
y barrial, asi como la de desarrollo social de los grupos intervenidos. Es decir,
tuvieron una concepcion algo mas integral para este grupo de poblacion, aunque
tampoco contemplaron un umbral minimo de necesidades basicas integrales.
A diferencia del FONAVI y de los programas federales nuevos, mas fieles a la
politica de los afios 90, utilizaron la focalizacién como estrategia de definicion
de las necesidades particulares de los grupos que intervenir en cada proyecto, y
en este nivel contemplaron ciertos procedimientos participativos en los estudios
diagndsticos.

Los programas federales nuevos fueron similares al FONAVI: también defi-
nieron desde el nivel federal distintos tipos de necesidades abstractas para los
grupos focalizados por cada uno, sin contemplar un umbral minimo de nece-
sidades basicas comunes que contrarrestaran diferenciacion y estigmatizacion
de los grupos de menores recursos, ni ninguna instancia de participacion de los
destinatarios en la definicion de estas. Sin embargo, tuvieron como atenuante
favorable en algunos casos haberse respaldado en las demandas de algunas or-
ganizaciones sociales, gremiales y camaras empresariales, como también en un
estudio estadistico realizado por la SSDUY'V, que diferencié sobre la base del
censo de 2001 el déficit de viviendas nuevas y de mejoramiento habitacional.
A partir de esto, la estrategia politica general relaciond la produccion masiva
de soluciones con la satisfaccion de las necesidades laborales de los sectores de
bajos recursos; sin embargo, lo hizo de manera indirecta, y solo en el caso del
PFEH la relacion de satisfaccion de ambas necesidades fue directa.

En el caso del proyecto del PFSH estudiado en el AMGR, se ha visto que no
se implementd ninguna instancia de participacion de los destinatarios para
definir conjuntamente con ellos sus necesidades. El programa habia acotado
de antemano que las de los beneficiarios de las viviendas eran exclusivamente
habitacionales y habian sido definidas de manera genérica y estandarizada. Sus
necesidades no fueron consideradas integralmente, ni tampoco en sus particu-
laridades, teniendo en cuenta que se traté de un grupo social constituido por
poblacidn originaria.

En el caso del Programa PFMYV, dentro de esta concepcion general, la unidad
ejecutora que se cred especialmente para este programa en el IPDUYV establecid
que las necesidades de mejoramiento habitacional de los beneficiarios serian
definidas a partir del relevamiento realizado por las empresas constructoras y
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técnicos del IPDUV. Sin embargo, en el proyecto estudiado del barrio Villa
Itati, los destinatarios sefialaron que sus requerimientos fueron escasamente
tenidos en cuenta por ellos.

En el proyecto del PFEH estudiado en el AMGR, a pesar de que el programa
utilizé una concepcion general similar de predefinir la necesidad habitacional
de los destinatarios, se vio que la organizacion social que llevd adelante la
gerencia del proyecto promovio favorablemente algunos espacios de decision
en la eleccion del prototipo, la ubicacion de las unidades habitacionales en los
terrenos y la tecnologia constructiva de las viviendas.

Definicion de los destinatarios

En este aspecto la Politica Federal de Vivienda también siguid criterios di-
ferentes entre los nuevos programas federales, el FONAVI, los programas
preexistentes y los financiados por los organismos internacionales de créditos
al desarrollo.

Los destinatarios del FONAVI fueron definidos favorablemente en la ley
nacional de manera universal como “familias de recursos insuficientes”, sin
generar discriminacion alguna. Sin embargo, al delegar a las jurisdicciones
provinciales no contempl6 pautas para la creacion de normas especificas para
su implementacion. Esta ley no establecio recaudos para evitar aplicaciones de
criterios discriminatorios de focalizacidén, como ocurrid en el Chaco con los
programas alternativos creados por el IPDUV a partir del afio 2001, orienta-
dos a los sectores en situaciones de pobreza, absorbidos luego por los nuevos
programas federales.

En cambio, en su afan favorable de priorizar la atencion de los sectores mas
afectados por la pobreza, los nuevos programas federales (asi como también
los preexistentes y los de financiamiento internacional) utilizaron desde el nivel
federal criterios de focalizacion para alcanzar una mejor asignacion de recursos
y también para dar mejores respuestas a los destinatarios. Sin embargo, no
complementaron criterios de coberturas universales y satisfactores minimos
universales, para evitar diferenciacion social y estigmatizacion de las situacio-
nes de pobreza. A nivel provincial, en el Chaco, tampoco se corrigieron estos
criterios, y a las poblaciones mas pobres —tal como estipulaban los programas
nacionales— se les asignaron soluciones mas precarias, contribuyendo a repli-
car las brechas sociales.

Los tres programas estudiados en el AMGR a la hora de intervenir con los pro-
yectos aplicaron criterios de focalizacién muy especificos para la definicion y
eleccidn de los destinatarios. Se trato de criterios socioterritoriales, economicos,
ambientales, culturales, juridicos-dominiales y socio-organizativos, que de una
u otra manera contribuyeron a intervenciones selectivas dentro de un universo
mas amplio de hogares con necesidades insatisfechas equivalentes. Sin dudas
este enfoque afectd un abordaje mas universal e integral del problema.

Eleccion de los destinatarios

En la eleccion de los destinatarios, los programas federales nuevos y los pre-
existentes se diferenciaron del FONAVI y de los programas con financiamiento
internacional. Los primeros negativamente delegaron autoridad total a las juris-
dicciones para la seleccion de los destinatarios, sin reservarse mecanismos de
control para posibles arbitrariedades. En cambio, los programas con financia-
miento internacional establecieron a nivel federal criterios de resguardo en el
control de los procedimientos, para evitar posibles favoritismos, y el FONAVI,
en la ley, también atribuyo cierta injerencia de control al Consejo Nacional de
la Vivienda para evitar injusticias en las adjudicaciones de las soluciones por
parte de las jurisdicciones provinciales.
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En los tres proyectos analizados, la eleccion de los destinatarios tuvo que
realizarse en un contexto donde la cantidad de soluciones habitacionales brin-
dadas por los programas fue insuficiente para la cantidad de habitantes de los
asentamientos preexistentes intervenidos. En todos los casos esta situacion
afecto a la universalidad e integralidad de las intervenciones. En cada caso los
mecanismos de eleccidon obedecieron a criterios diferentes. En el caso del PFEH,
la propia organizacion social realizo la eleccion de los destinatarios, y les dio
favorablemente cierta participacion en dicho proceso. En el caso de los otros dos
programas, la decision la tomo el IPDUYV, con criterios diferentes en cada caso.

Organizacion de los destinatarios

Respecto de la organizacion de los destinatarios, tanto los nuevos programas
federales como también los preexistentes y los de financiamiento internacio-
nal fijaron de manera positiva criterios de organizacion mas abarcadores que
el del “familias” empleado por FONAVI, ya que los criterios de “poblacion”
y “hogares” comprendieron a una mayor diversidad de nucleos primarios de
organizacion social. Ademas uno de los programas nuevos favorecié la confor-
macion de organizaciones comunitarias como las cooperativas de trabajo. Esto
fue propicio al desarrollo de las capacidades sociales de los sectores populares
en la resolucion de sus necesidades basicas; sin embargo, en el caso estudiado
no fue resuelta adecuadamente esta cuestion. Los otros dos programas estu-
diados, en cambio, han interpelado a los destinatarios en caracter de hogares o
nucleos familiares que recibieron pasivamente la accion habitacional. Por otra
parte, es criticable que el FONAVI no haya dado precision al concepto de “fa-
milias de recursos insuficientes” —antes claramente definida en la Ley 21581
de 1977— y que no haya utilizado los conceptos de “hogar” o “poblaciéon” en
lugar de “familias”, por las implicancias de organizacion social que conlleva
el concepto, que entre otras cuestiones excluye como beneficiarios a personas
que viven solas (hogares unifamiliares).

Participacion de los destinatarios

Respecto de la participacion de los destinatarios, los programas de financiamien-
to internacional pautaron favorablemente en sus marcos normativos instancias
de participacion social de los destinatarios, de caracteristicas no formales (talle-
res) y formales (audiencias publicas) en distintos momentos de desarrollo de los
proyectos. Los nuevos programas federales, asi como también los preexistentes,
no establecieron requisitos especificos de participacion de los destinatarios. A
nivel mas general de la politica, la Ley de creacion del Sistema Nacional de
la Vivienda tampoco contempld nada al respecto, y la Ley Provincial del Cha-
co, de creacion del Sistema Provincial de la Vivienda, que se derivo de ella,
contemplo la participacion de los municipios y representantes vecinales en las
tomas de decisiones de las acciones habitacionales provinciales. Sin embargo,
esta ley no se puso en practica. La concepcion predominante en el IPDUV fue
siempre la del destinatario pasivo que recibe las acciones habitacionales sin
participar en ninguna de las distintas instancias de decisiones de las acciones
y de los proyectos.

En los proyectos estudiados en el AMGR se dieron distintas circunstancias. En
el caso del PFSH se constatd un cierto involucramiento de la asociacion vecinal
preexistente (Asociacion Chelliyi) por la manera en que se gestd la demanda;
sin embargo, se dio una participacion con una tendencia a la desmovilizacion y
desorganizacion constante por parte del organismo de aplicacion. En el caso del
PFMYV, muy desfavorablemente se delegd en las empresas constructoras el trato
con los destinatarios para acordar el mejoramiento de las viviendas, sin mediar
ningun tipo de organizacion y participacion formal en el proyecto. El caso mas
interesante fue el del PFEH, porque estuvo a cargo de una organizacion social y
porque los destinatarios que participaron de las cooperativas de trabajo tuvieron
instancias de decision en varias etapas del proyecto.
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SOBRE LAS SOLUCIONES HABITACIONALES

Definicion, tipos y dimensiones de las soluciones habitacionales

A causa de la falta de unidad de la Politica Federal de Vivienda, sefialada ya
en varias oportunidades, cada grupo de programas dispuso también en estos
aspectos criterios diferentes.

El FONAVI a nivel federal pauto solo satisfactores habitacionales genéricos
y delego totalmente a las jurisdicciones su formulacion. Si bien es valorable
esta atribucion de competencias a las jurisdicciones, dado que a nivel local es
posible diagnosticar mejor las caracteristicas de los problemas habitacionales
de cada jurisdiccion, no contempld ninguna obligacion para que las formula-
ciones obedeciesen a los diferentes tipos de situaciones deficitarias existentes,
ni a proyectos integrales, que contemplaran las distintas dimensiones de los
problemas particulares, en especial, en los sectores de mas bajos recursos, ni
la participacion de los destinatarios, dejando librada la cuestion para que se
continuaran aplicando las soluciones estandarizadas sectoriales y asistenciales
tradicionales, tal como ocurrié mayormente en el Chaco.

Los programas preexistentes y los de financiamiento internacional, si bien no
fueron todos iguales, en general, promovieron la misma concepcion con un
mayor grado de integralidad. En estos casos los satisfactores se relacionaron
con soluciones de mejoramiento y de saneamiento barrial y habitacional, asi
como también de capacitacion para el desarrollo social. Pero, a diferencia del
FONAVI, pautaron favorablemente procedimientos para la formulacion local
de los proyectos y de los satisfactores especificos, a partir de diagnodsticos de
cada caso particular para intervenir, en los que se contemplo la participacion
de los destinatarios.

Los programas nuevos de la Politica Federal de Vivienda, por su parte, prede-
finieron de manera muy acotada las soluciones habitacionales a nivel federal.
Si bien hubo diferencias entre ellos, los aplicados en el Chaco limitaron su
aporte exclusivamente a la construccion de viviendas nuevas o al mejoramiento
de viviendas, a partir de establecer un valor monetario basico de subsidio por
unidad de vivienda. E1 PFSH establecio un cupo de cantidad de viviendas por
proyecto (40 unidades), pero el PFEH y el PFMV no lo hicieron. Todos los
demas componentes de las soluciones los delegaron a las jurisdicciones: la pro-
vision de suelo, los nexos de infraestructuras, los equipamientos sociales, etc.,
sin establecer condicionantes de integralidad ni de realizacion de diagndsticos
de los casos particulares para adecuar las soluciones, ni la incorporacion de la
participacion de los destinatarios y de la ciudadania en la formulacion de estas,
a pesar de haberse reservado la potestad de aprobacion del financiamiento de
los proyectos a nivel federal. Como unico aspecto favorable en este sentido,
relacionaron la produccidon masiva de viviendas a la dimensién econdmica y
social, como parte de una estrategia general para crear soluciones laborales
a los sectores de bajos recursos. Algunos programas articularon de manera
directa la solucion habitacional con la solucion ocupacional, como el caso del
PFEH, que lo hizo con la finalidad de promover el desarrollo social y local de
los destinatarios.

En el caso del Chaco, el IPDUV no desarroll6 ningtin protocolo o procedimiento
para la formulacion de los proyectos, a excepcion de la adecuacion que realizo
del PFMYV, para aplicarlo en villas y asentamientos irregulares. En general,
delegd a las empresas constructoras contratistas u organizaciones sociales (en
el caso del PFEH) la mayor parte de las decisiones referidas a los proyectos,
localizacién urbana, plan de los prototipos, emplazamiento de las viviendas,
disefio del espacio publico, etc.

En los tres programas estudiados en el AMGR se analizaron importantes falen-
cias en los proyectos arquitectonicos de las viviendas y de los conjuntos, relacio-
nados con la integracion a los entornos sociales y territoriales preexistentes, asi
como a los condicionantes ambientales, climaticos, de localizacidn, de disefio
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urbano, etc. También se observaron patologias constructivas en viviendas.
De esta manera las tipologias de las soluciones habitacionales no presentaron
cambios significativos respecto de las producidas en el periodo anterior, ni
diferencias cualitativas entre los distintos programas en general.

Progresividad de las soluciones

En este aspecto, la diferencia debe establecerse entre aquellos programas que
propiciaron mejoramiento de barrios o vivienda y aquellos que promovieron
la construccion de viviendas nuevas. Los programas de mejoramiento por si
mismos implican un reconocimiento de lo existente y por afiadidura de la pro-
duccion social del habitat, que representa en la practica la fundamentacion del
habitat como proceso de construccion social, y que en el caso de los sectores
de bajos recursos, pueden considerarse como resultantes de sus estrategias de
sobrevivencia. Sin bien la existencia de estos programas significé un avance al
respecto, en el caso de como fue aplicado el PFMV en el Chaco, y en particular
en el proyecto estudiado del Barrio Itati, la intervencion no fue pensada como
etapa de un proceso evolutivo, continuo e integral en el tiempo, tendiente a
alcanzar una meta de desarrollo a mas largo plazo. Intervino solamente en lo
habitacional mediante la construccion de un médulo estandarizado minimo,
muy limitado como respuesta, pero ademas, tampoco contemplo soluciones en
otras dimensiones del mejoramiento de las condiciones de vida de los destina-
tarios. Si bien el mejoramiento de las viviendas les permitid a algunos desti-
natarios organizar o mejorar las condiciones en las que realizaban actividades
de comercio o servicio, la manera en que se realizd no resolvid adecuadamente
esta cuestion. Por otro lado, podria suponerse que las familias continuarian
progresivamente realizando ampliaciones por autoconstruccion luego de que el
programa culminara; sin embargo, no se incluyo la entrega a los destinatarios
de proyectos que contemplasen a futuro tales posibilidades.

Los programas federales nuevos, dedicados a construir viviendas nuevas, ni
a nivel federal ni provincial contemplaron explicitamente que los proyectos
fuesen formulados considerando la progresividad o concepcion evolutiva de
las soluciones habitacionales y de las otras dimensiones del problema. Es
decir, no contemplaron a las soluciones desde una perspectiva integral del
proceso habitacional y de intervenciones graduales para orientar su desarrollo
en el tiempo, menos aun con la finalidad de llegar a cubrir en ciertos plazos de
manera sustentable un umbral minimo universal de necesidades. Solamente en
el caso estudiado del PFEH, el prototipo de vivienda disefiado por los técnicos
de la organizacion social responsable de la gestion del proyecto contempl6 la
posibilidad de ampliacion de un dormitorio en el futuro.

Formas de produccién de las soluciones habitacionales

En este aspecto se hizo necesario distinguir tres grupos de programas: a) los
que seejecutaron por empresas constructoras (medianas y pequeiias), b) los
que lo hicieron por cooperativas de trabajo y c) los que utilizaron sistemas de
ayuda mutua, administracion, autoconstruccion asistida, etc.

En el primer caso, se observd desfavorablemente a nivel nacional una gran
predominancia de la forma de produccioén por empresas, que alcanz6 al 82,3
% del total de soluciones habitacionales analizadas, en desmedro de las otras
formas de produccioén que permiten mayor aprovechamiento de los recursos,
promueven el desarrollo social y local y ayudan a alcanzar mayor integralidad
en las soluciones habitacionales. En el caso del Chaco, esta predominancia
fue aun mayor, ya que alcanzo al 95,9 % del total de soluciones habitacionales
implementadas.

Los programas federales nuevos, asi como los programas nacionales y los
de financiamiento internacional preexistentes, establecieron desde el nivel
nacional las formas de produccion de las soluciones habitacionales y de los
agentes productivos participantes, y de manera positiva los programas nuevos
pautaron cupos para la participacion de las empresas constructoras para evitar
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monopolizaciones, y aunque haya sido minoritaria la intervencién de la forma
de produccion cooperativa, es altamente favorable que fuera promovida, ya que
histéricamente no habia sido nunca impulsada por la politica habitacional desde
el nivel federal, sino solamente por iniciativa de algunas pocas jurisdicciones.
En la provincia del Chaco, esta modalidad fue muy minoritaria, pero, a pesar
de que en el caso estudiado no alcanzo6 buenos resultados, inaugurd una forma
de produccion que luego favorablemente se intensifico.

Por su parte, el FONAVI no establecid a nivel federal ninglin requisito en re-
lacion con las formas de produccion de las soluciones habitacionales, dejando
librada esta decision a las jurisdicciones. Si bien esta descentralizacion de
competencia es favorable, porque cada jurisdiccion puede decidir mejor sobre
las formas de produccién para implementar, en funcién de las caracteristicas
locales del déficit es criticable que no haya establecido a nivel federal cupos
minimos de implementacion de formas de produccidn alternativas. Tampoco
pautd cupos para la participacion de las empresas constructoras para evitar
monopolizaciones a nivel local.

Finalmente, los programas nacionales y de financiamiento internacional pre-
existentes —a excepcion del PROMHIB, que promovio la ejecucion de las so-
luciones habitacionales a través de entidades intermedias gubernamentales y no
gubernamentales— promovieron exclusiva y desfavorablemente la participacion
de empresas y prestadores de servicios privados en la ejecucion de las solucio-
nes habitacionales, en correspondencia con el modelo de economia de mercado
que impulsaron los organismos financieros internacionales que los respaldaron.

De los programas estudiados, los dos mas masivos, el PFSH y el PEMV, fueron
ejecutados por empresas medianas y pequeiias del medio provincial. Ambos
programas fueron en el inicio del periodo de estudio los que obedecieron a la
estrategia del gobierno nacional, trazada en acuerdo con los sectores empresarios
y gremiales de la construccion, para dinamizar la industria de la construccion,
generando fuentes de empleo formales, demanda para las empresas constructo-
ras y soluciones habitacionales para los sectores de bajos recursos. Estrategia
valorable en el contexto de la crisis social, aunque la calidad y concepcion de las
soluciones no fueron adecuadas para solucionar integralmente estas necesidades.

Tecnologias de produccion de las soluciones

El FONAVI favorablemente no realizé ningtin condicionamiento, dejando libra-
das las decisiones a las jurisdicciones. Esta descentralizacion de competencia y
las limitaciones impuestas al financiamiento de infraestructuras y equipamientos,
que incidieron en la menor escala urbanistica de los proyectos, reconvirtieron
la participacion de las empresas constructoras hacia las de mediana y pequeiia
escalas de los ambitos locales, lo que favorecié indirectamente la aplicacion
de tecnologias tradicionales, mas adecuadas a las capacidades de los recursos
humanos locales y mas dinamizadoras de los mercados de trabajo y de insu-
mos locales. Todos estos aspectos fueron positivos desde la perspectiva de la
incidencia en el desarrollo de las economias locales. En el Chaco, la tecnologia
tradicional fue predominante durante el periodo de estudio.

Los programas federales nuevos, a través de sus especificaciones, en cambio,
dejaron establecida a nivel federal la obligatoriedad de utilizacion de tecnologias
que propiciaran el uso intensivo de mano de obra, que implica el empleo de
tecnologias de tipos tradicionales, y también algunos de ellos condicionaron la
cantidad de soluciones habitacionales maximas que debia tener cada proyecto,
propiciando con esto la concurrencia de las empresas medianas y pequefias,
aunque ademas, a través del financiamiento, condicionaron los tipos de solu-
ciones habitacionales y de cobertura de infraestructuras minimas. Fue positivo
que estos programas hayan propiciado desde el nivel federal el desarrollo local
y la generacion de fuentes de empleo para trabajadores pocos capacitados, que
tuvieron posibilidad de insercion y capacitacion. Las tecnologias tradicionales
también han demostrado ser las mas adecuadas para el crecimiento progresivo
futuro de las viviendas, entre otras cuestiones porque son manejables adecua-
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damente por los autoconstructores; ademas, son las que mejor se ajustan a la
imagen de “vivienda deseada” de muchos destinatarios.

En los tres proyectos de los programas estudiados en el AMGR, se constatd
la utilizacion de tecnologia tradicional, y en el caso del proyecto del PFEH,
la organizacion social responsable de la gestion del proyecto promovio favo-
rablemente una innovacién que contribuy6 a una mejor organizacion de la
produccion.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que en los Ultimos aflos la calidad cons-
tructiva de las viviendas se ha reducido significativamente, con efectos nega-
tivos sobre la calidad de vida de los destinatarios, porque no alcanzan a reunir
condiciones minimas de habitabilidad en cuanto a aislamiento climatico, lumi-
nico e hidrico. En muchos casos también presentan patologias diversas al poco
tiempo de adjudicadas y ademas no contemplan el crecimiento futuro en altura.

El uso de materiales de construccion tradicionales como el ladrillo y la madera
contribuyen a la economia local, pero en muchos casos sus formas de produc-
cion estan afectando la sustentabilidad de recursos naturales como los bosques
nativos y los suelos periurbanos.
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1- Existen iniciativas legislativas
al respecto, como los proyectos
impulsados por el espacio Habitar
Argentina (habitarargentina.
blogspot.com).

2- En laultima década el gobierno
nacional impulsé debates

fructiferos sobre la educacion,

los medios de comunicacion, el
reconocimiento las minorias,
etc., que pueden tomarse como
referencia.

A partir de las conclusiones de la investigacion y segun el encuadre tedrico de
esta, puede afirmarse que la Politica Federal de Vivienda —en su etapa inicial
2003-2007— introdujo algunos cambios favorables en la politica habitacional
argentina. Sin embargo, los resultados de esta investigacion pusieron en evi-
dencia, en particular, un conjunto importante de problemas, y en general, que el
problema habitacional del pais esta muy lejos de solucionarse aun y demanda
mayores cambios de la politica habitacional. En este apartado se esbozan al-
gunas recomendaciones que pueden contribuir a estos cambios. Se las presenta
en el orden de las variables analizadas.

SOBRE LA INTERVENCION, EL PROBLEMAY SU ABORDAJE

Fines y objetivos

La Politica Federal de Vivienda promovi6 durante el periodo investigado algu-
nos fines y objetivos coincidentes con el enfoque de esta investigacion, tales
como priorizar la atencion de los sectores mas necesitados e incrementar los re-
cursos de la politica habitacional para generar mayor produccion de soluciones
habitacionales, aunque la investigacion realizada ha demostrado en este aspecto
que el problema habitacional del pais demanda bastante mayor compromiso. Al
respecto se recomienda que el Estado asuma mas estructuralmente garantizar
a todos los hogares en un horizonte acotado de tiempo el cumplimiento del
derecho constitucional de contar con condiciones sociohabitacionales dignas,
dando prioridad a los hogares de mas bajos ingresos, especialmente, aquellos
que habitan en lugares precarios, como villas y asentamientos urbanos.

También es necesario que la politica habitacional se proponga como objetivo
conceptual superior cambiar el enfoque sectorizado predominante en la mayoria
de sus programas, abandonando la concepcion de entender el problema como
una simple carencia del “objeto vivienda”, para tener en cuenta los diferentes
aspectos que definen las distintas problematicas habitacionales de los destinata-
rios y brindar soluciones mas integrales, que consideren de manera relacionada
todas aquellas otras dimensiones que hacen al desarrollo de los hogares y el
habitat digno (educacion, salud, trabajo, localizacion y accesibilidad, servicios
y espacios publicos, etc.). Esto se tiene que tener especialmente en cuenta en
las soluciones para los sectores excluidos, a quienes la politica habitacional les
debe brindar respuestas integrales que abarquen conjuntamente las distintas
dimensiones que presenta el problema en estos segmentos sociales, con la finali-
dad de asegurar su evolucion y contribuir a su integracion plena en la sociedad.

Marco normativo

La Politica Federal de Vivienda no realiz6 cambios importantes del marco
normativo, y la politica habitacional argentina para cambiar en la direccion
sefialada requiere de un nuevo encuadre juridico (con rango de ley) que corrija
la fragmentacion, la desactualizacion, la sectorialidad y las incongruencias del
marco analizado en esta investigacion.! Este nuevo marco juridico tiene que
integrar bajo un Unico paraguas el conjunto de acciones habitacionales que
llevar adelante, y es fundamental que surja de un amplio y extendido debate
nacional, que tenga por finalidad la adecuada visibilidad del problema y la
legitimidad y consenso social de las propuestas.? Las recomendaciones que se
esbozan en este capitulo contribuyen al contenido que deberia contemplar este
nuevo marco normativo.

Organizaciéon administrativa

Si bien la Politica Federal de Vivienda produjo algunas reformas administrativas
tendientes a subsanar la fragmentacion anterior, la magnitud y caracteristicas del
problema demandan de un organismo federal que disponga de mayor rango ins-
titucional que el actual (subsecretaria), tal como podria ser el rango ministerial,
para superar el abordaje sectorial existente y accionar de manera integral sobre
el problema habitacional en el marco del desarrollo urbano, territorial y social
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del pais. Esta nueva organizacion tiene que incluir también la reorganizacion y
creacion de organismos en los niveles de los Estados provinciales y municipales.

En el nivel provincial es necesario reformar los actuales Institutos Provincia-
les de Viviendas de todas las provincias y de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, especialmente en lo que respecta a limitar sus autonomias y a superar la
sectorialidad con la que intervienen en las distintas problematicas habitacionales
locales merced a una mayor articulacion con las otras areas de gobierno.

En el nivel de los municipios es necesario que todos ellos cuenten con areas de
gestiones especificas, capacitadas para estudiar y resolver el problema habita-
cional desde la perspectiva de la planificacion y del desarrollo socioterritorial
integral aqui promovido.

Articulaciones interinstitucionales e intersectoriales

Esta nueva organizacion debe lograr que los organismos y ambitos institu-
cionales de los tres niveles jurisdiccionales del Estado (Nacion, Provincias y
Municipios) funcionen articulados estructuralmente, tanto en sentido vertical
(relaciones interinstitucionales) como en el sentido horizontal (relaciones in-
tersectoriales).

En el sentido vertical tienen que coordinar un mismo enfoque de actuacion,
contar con ambitos de participacion conjunta para la toma de decisiones y dis-
poner de un esquema claro de competencias y responsabilidades en cada uno de
los niveles jurisdiccionales. En este sentido, deberian reformarse la integracion,
funciones y funcionamiento del actual Consejo Nacional de la Vivienda.

En el sentido horizontal (intersectorial), los organismos de cada nivel jurisdic-
cional deberan actuar articuladamente con las demas areas gubernamentales
(trabajo, produccion, educacion, salud, cultura, seguridad, etc.) con el fin de
brindar soluciones socioterritoriales integrales. Esta articulacion tiene que darse
a partir de las caracteristicas de los problemas de los territorios locales y de los
planes socioterritoriales municipales, responsables de definir el conjunto de
actuaciones intersectoriales para realizarse en cada caso. En este sentido, elevar
el rango de la SSDUY'V a ministerio contribuiria a mejorar las articulaciones con
los demas ministerios. En el nivel provincial se deberian limitar las autarquias
de los Institutos Provinciales de Viviendas y generar ambitos de articulacion con
las demas areas de gobierno, y en el nivel municipal es necesario jerarquizar la
planificacion territorial como herramienta de coordinacion y articulacion de las
acciones programaticas y de los proyectos

Para lograr estas reformas, sera clave realizar un proceso de fortalecimiento
de la capacidad de gestion de los gobiernos locales que contribuya a canalizar
y articular la demanda local con los otros niveles jurisdiccionales a través de
diagnosticos y planes integrales de actuacion. Esto generara canales de comu-
nicacion efectivos entre la ciudadania y sus autoridades representativas, asi
como también permitird lograr consensos necesarios para legitimar las politicas
y consolidar espacios democraticos en los ambitos locales.

La creacion de mesas provinciales de coordinacion de politicas intersectoriales
e interjurisdiccionales podria constituirse en un instrumento institucional de
organizacion y enlace de las decisiones priorizadas de los problemas para ser
abordados.

Participacion de actores extraestatales

La politica habitacional argentina histéricamente ha sido promovida por el sector
privado de la industria de la construccion y los gremios de trabajadores afines.
La Politica Federal de Vivienda ha abierto espacios a algunos intereses de las
organizaciones sociales de desocupados surgidas de la crisis neoliberal, y dio
algunos tenues avances en desmercantilizar el sistema productivo de la vivienda
social, pero debe avanzar bastante mas y abrir mas espacios de participacion
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a las organizaciones sociales del habitat y a los habitantes que gestionan y
autoproducen sus viviendas.

Se hace necesario concebir a la politica habitacional no solo como un espacio
de gestion propio y exclusivo del sector publico o estatal que habilita la parti-
cipacion de solo ciertos intereses, sino de toda la sociedad civil, en sus diversas
organizaciones relacionadas con el habitat. Para esto, desde la politica se tienen
que generar instancias reales de participacion igualitaria, basadas en acciones
estructuradas de promocion para la concertacion en la toma de decisiones en
los distintos niveles (politica, programas y proyectos) y fases (diagndstico,
disefio, formulacidn, ejecucion y evaluacion) de la politica, desde un enfoque
que promueva un equilibrio de representacion de los distintos actores estatales,
economicos y sociales.

Instrumentos operativos

La Politica Federal de Vivienda contd con una amplia variedad de progra-
mas; sin embargo, carecieron de unidad de enfoque en el abordaje integral
del problema, debido a las condiciones impuestas por las distintas fuentes de
financiamiento o por los actores que gravitaron en su formulacion. A escala
de proyecto, continu6 con la tendencia de la politica habitacional argentina de
degradar la instancia de formulacion, en funcion de la resolucion exclusiva de
los aspectos econdmico-productivos de las soluciones habitacionales en favor
de la rentabilidad de los agentes participantes de los mercados del suelo y de
la construccion.

Se recomienda que los programas impulsen (por si mismos o por articulaciones
con programas de otras areas) abordajes integrales en funcion de un enfoque
unificado de actuacion, y se diferencien segun los distintos tipos de situaciones
habitacionales deficitarias que se diagnostiquen. Es decir, los programas tienen
que formularse de manera interdisciplinaria en funcion de diagndsticos que
establezcan las caracteristicas de las distintas problematicas habitacionales, y
dar respuestas particularizadas segun las necesidades y capacidades particu-
lares de los distintos grupos de destinatarios, dando respuestas a las distintas
dimensiones implicadas en cada tipo de problematica.

Los programas tienen que formularse a nivel federal, y los proyectos a nivel
municipal y provincial. Estos tltimos tienen que estar realizados de manera
articulada entre los municipios y los Institutos Provinciales de Vivienda, para
garantizar una politica coherente en todo el territorio nacional, a la vez que
adecuada a las caracteristicas de las necesidades provinciales y locales.

Para esto los programas tienen que ofrecer soluciones integrales generales a
las grandes lineas de problemas que surjan de los diagndsticos realizados a
escala federal y ser suficientemente flexibles para adaptarse a las realidades de
las jurisdicciones provinciales y municipales. No deben proveer satisfactores
estandarizados, sino que tienen que permitir que estos se resuelvan a nivel de
los proyectos de manera adecuada a las realidades provinciales y locales, y a las
necesidades de los grupos particulares de hogares. Por este motivo, los progra-
mas también tienen que contribuir a crear capacidades en las jurisdicciones pro-
vinciales y municipales para la formulacion y gestion articulada de proyectos.

Los proyectos, por su parte, tienen que formularse en el marco de planes socio-
territoriales municipales que aborden integralmente la problematica habitacional
de cada localidad. Estos instrumentos deben dar siempre respuestas integrales,
que abarquen todas las dimensiones del problema habitacional (habitacional,
urbano-ambiental, socioeconoémicas, culturales, juridico-politicas, etc.).

En las dimensiones habitacional y urbano-ambiental, es necesario reposicionar
la instancia de proyecto como un momento fundamental en los procesos de
produccion de las soluciones, no solo para mejorar las condiciones urbanas y
de habitabilidad, sino la calidad urbanistica y arquitectonica de las respuestas
habitacionales, esto en el marco imprescindible de la planificacion integral. Ello
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requiere, por ejemplo, en los casos en que las obras se realicen por empresas,
desvincular las licitaciones de obra del disefio del proyecto urbano-arquitec-
tonico y fortalecer los equipos de proyecto de los Institutos de Vivienda y de
los municipios; también implementar instancias de concursos de proyectos. En
todos los casos se tiene que contemplar la participacion de los futuros destina-
tarios. Se tiene que recuperar la investigacion proyectual y el rol protagonico
del Estado en la busqueda de soluciones ejemplares que oficien como referencia
de las formas de hacer vivienda y ciudad.

Para garantizar la mejora de la calidad de los proyectos es conveniente contar
con protocolos de procedimientos, de controles y de evaluaciones. Si bien es
fundamental que los proyectos se formulen a nivel local, para resolver adecua-
damente las soluciones en cada contexto geografico, climatico, sociocultural,
etc., es imprescindible que estén estipulados a nivel federal los estandares
basicos para respetar, asi como determinadas pautas de proyecto y la manera
de controlar su cumplimiento.

Recursos financieros

La fuente de los recursos financieros de la politica habitacional tiene que
nutrirse principalmente de aportes genuinos del Estado provenientes de la
recaudacion fiscal. En este sentido, la Politica Federal de Vivienda avanzo
bastante al destinar recursos del Tesoro Nacional para el financiamiento de los
nuevos programas, pero s necesario que estos recursos dependan de un marco
normativo que les otorgue estabilidad, continuidad y sustentabilidad, mediante
una permanencia estructural en el presupuesto regular del Estado nacional,
como, por ejemplo, los recursos de la salud o de la educacidn; pero a diferencia
de estos, deberia generar mecanismos de recuperos de las ayudas financieras
brindadas a los destinatarios con capacidad de pago o de aportes de otro tipo de
recursos de los destinatarios de bajos ingresos. Podria nutrirse eventualmente
de préstamos de diferentes entidades internacionales o nacionales de apoyo al
desarrollo, pero ellos no deben representar condicionamientos en la orientacion
de la politica ni fragmentacion en la administracion de programas especiales.

Se recomienda especialmente que el presupuesto federal de vivienda contemple
recursos para que los municipios puedan desarrollar areas de gestiones espe-
cificas, con capacidades para la formulacion de planes y proyectos integrales
de intervencion.

Capacidad operativa

La Politica Federal de Vivienda increment6 la capacidad operativa de la poli-
tica habitacional; sin embargo, se recomienda incrementar esta capacidad en
funcién de un horizonte previsible de disminucion progresiva de la cantidad
de hogares que padecen situaciones habitacionales deficitarias, con prioridad
en la disminucion del déficit de los sectores de mas bajos ingresos que habitan
en villas y asentamientos o situaciones similares de precariedad habitacional.
Esta disminucion debe realizarse en un plazo establecido, con metas precisas
de inversion y produccion e indicadores de seguimiento, para evaluar periodi-
camente el cumplimiento de los objetivos.

Distribucion territorial

La Politica Federal de Vivienda promovio distintos criterios de distribucion te-
rritorial de sus recursos segun sus instrumentos. La distribucion de los recursos
del FONAVI continud afectando los desequilibrios del déficit habitacional de
cada jurisdiccion provincial; en cambio, la distribucion territorial producida por
los programas nuevos, resultante del periodo analizado, tuvo efectos buenos
y malos. Por un lado, pudieron observarse correlaciones favorables entre los
porcentajes de soluciones y de poblacion deficitaria en una cierta cantidad de
jurisdicciones, en particular, aquellas con altos porcentajes de déficit, como las
del NOA y NEA, a la vez que también se observaron desequilibrios en otras
cuyos déficits afectaron a un porcentaje mucho menor de la poblacion y que
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las soluciones habitacionales alcanzaron a cubrir en mayor proporcion, contri-
buyendo a una distribucion territorial inequitativa de las soluciones.

A escala macroterritorial, la politica habitacional tiene que promover un unico
criterio de distribucion territorial de sus recursos y soluciones, el cual debe ori-
ginar una reduccion e igualacion progresiva de los déficits sociohabitacionales
entre las jurisdicciones provinciales y municipales, sin producir distorsiones o
dificultades arbitrarias de accesibilidad a algunas de ellas.

A escala urbana, la distribucidn territorial tiene que contribuir a controlar la
expansion urbana discontinua y a promover ciudades mas compactas y mejor
dotadas de infraestructura, servicios y calidad de vida. A través del desarrollo
de este principio la politica habitacional podra optimizar la provision de los
servicios urbanos y la accesibilidad territorial, contribuyendo a mejorar la
calidad de vida de los destinatarios y también a la sustentabilidad urbana. Para
esto, la politica habitacional tiene que articularse con los planes urbanos y con
estrategias de regulacion de los usos del suelo de los municipios, con el fin de
contribuir a la densificacion, al mejoramiento de las areas deficitarias criticas
y a la ocupacion de predios vacios intersticiales, propiciando una sinergia entre
mejoramiento de redes de infraestructuras basicas, equipamientos sociales de
salud, educacidn, cultura, recreacion, esparcimiento, seguridad, etc., y mejora-
miento de los servicios publicos, en pos de una mejor calidad de vida.

SOBRE LOS DESTINATARIOS
Concepcion de las necesidades habitacionales

La Politica Federal de Vivienda vincul6 a través de algunos programas mino-
ritarios las necesidades habitacionales a las necesidades laborales de los des-
tinatarios; sin embargo, a través de los programas que implementaron mayor
cantidad de soluciones, promovio una concepcion sectorial de las necesidades
habitacionales. Tampoco contuvo una concepcion de cobertura universal de
las necesidades habitacionales, aunque priorizo la atencion de los sectores de
menores ingresos y dio cierta participacion a las empresas, asociaciones gre-
miales y organizaciones sociales en la definicion de estas necesidades, si bien
los destinatarios no tuvieron participacion en estas definiciones.

Las necesidades habitacionales de los destinatarios no deben entenderse de
manera sectorizada, es decir, como carencia exclusiva de un “objeto vivien-
da”, sino tener en cuenta los diferentes aspectos que afectan sus condiciones
de vida. Ellas tienen ser comprendidas de manera integral y en relacion con
todas aquellas otras necesidades basicas que hacen al desarrollo de los hogares,
tales como la educacion, la salud, el trabajo, y demas condiciones territoriales
antes sefialadas, relacionadas con el habitat digno. Esto quiere decir que se
tiene que configurar a las necesidades habitacionales desde una perspectiva
multidimensional.

Esta concepcidn debe reconocer un umbral minimo de condiciones de vida ba-
sicas universales que corresponde garantizar a todos los hogares, a la vez tiene
que reconocer la existencia de grupos que tienen estas necesidades de manera
mas agravada o particularizada, tales como los hogares que padecen situacio-
nes de exclusion y pobreza, o necesidades culturales particulares. Esto implica
que el Estado debe promover un equilibrio entre universalidad y particularidad
como base de una teoria de las necesidades que sustente la politica social y
habitacional. Esto implica el reconocimiento de un conjunto de necesidades
habitacionales multidimensionales basicas consensuadas, para la prestacion
por parte del Estado de ciertas coberturas universales basicas en relacion con la
problematica en cuestion, que abarquen al conjunto de la poblacion de manera
general, es decir, que tengan las caracteristicas de derechos ciudadanos, pero
a su vez, que asuman el requerimiento de implementar coberturas particulares
y prioritarias para los casos que lo requieran. Esta concepcion debe utilizarse
con el fin de identificar adecuadamente los diferentes grupos sociales segiin
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los tipos de necesidades habitacionales que tienen, y de disefiar soluciones mas
adecuadas a estas.

Tampoco tiene que concebirse a quienes padecen situaciones habitacionales
deficitarias como sujetos pasivos que solo tienen necesidades, sino como
seres activos, con capacidades o potencialidades de adquirir capacidades que
contribuyan a la satisfaccion de dichas necesidades, desde una perspectiva de
construccion de ciudadania, de organizacién comunitaria y de autonomia.’

Definicion de las necesidades habitacionales

Para la definicion de las necesidades se recomienda la realizacion de los diag-
ndsticos que se especifican mas adelante. En ellos, el Estado debe contemplar
canales de participacion equilibrada y concertada de los actores politicos, co-
munitarios, econdmicos, académicos, etc., para democratizar y dar visibilidad
a la configuracion de las necesidades habitacionales. Se tienen que mitigar o
evitar las imposiciones de las necesidades de algunos grupos sobre otros, com-
binando el derecho a satisfacer las necesidades con el derecho a participar en
las decisiones sobre cdmo alcanzar las soluciones.

Satisfaccion de las necesidades habitacionales

Asi como las necesidades deben concebirse de manera multidimensional e
integral, a partir de la aceptacion de un umbral minimo de condiciones de
vida basicas universales para todos los hogares, y de la aceptacion de brindar
prioridad a los grupos de mayores necesidades que surjan del conjunto de los
actores participantes, la satisfaccion de estas también tiene que ser mediante
respuestas integrales y universales, pero con satisfactores variables, pensados a
partir de un conjunto de alternativas, que brinden variadas formas de respuestas
a las necesidades de los distintos grupos sociales, entre las que los destinatarios
pudieran elegir, en reemplazo de los satisfactores predefinidos y estandarizados
que las politicas habitacionales han impulsado histéricamente en la Argentina,
y que la Politica Federal de Vivienda no intentd revertir.

La solucion de las necesidades debe propiciar los denominados satisfactores
sinérgicos, caracterizados por satisfacer una determinada necesidad estimulan-
do y contribuyendo simultaneamente a la resolucion de otras, lo cual permite
contemplar y garantizar la progresividad de los satisfactores hacia situaciones
metas integrales.

Definicion de los destinatarios

La Politica Federal de Vivienda definié de manera imprecisa a los destinatarios
de sus programas, y para su eleccion se aplicaron criterios de focalizacidn muy
especificos: socioterritoriales, economicos, ambientales, culturales, juridicos-
dominiales y socio-organizativos, que contribuyeron a intervenciones selectivas
dentro de un universo mas amplio de hogares con necesidades insatisfechas
equivalentes. Este enfoque afectd el abordaje universal del problema.

Para definir a los destinatarios de la politica habitacional, se recomienda la com-

binacién del principio de universalidad con el de prioridad de los hogares con

mayores necesidades, antes sefialados. Esto significa que tiene que considerarse

destinatarios de la politica habitacional a todos aquellos hogares que se encuen-

tran debajo del umbral minimo de satisfaccion de las necesidades habitacionales

antes seflaladas, y otorgar los beneficios dando prioridad a aquellos grupos que

por razones de mayor gravedad y de equidad lo requieran, pero en el marco de

una planificacion de disminucion progresiva de todas las situaciones deficitarias.

Para esto se tiene que diferenciar a los destinatarios en distintos grupos de f; 5” efﬁf sentido, la Politica
oy . L Oy . ederal de Vivienda incorporé

acuerdo con las caracteristicas de sus necesidades basicas multidimensionales y esta concepcion en algunos

de sus capacidades para resolverlas. Esto obviamente debera realizarse a partir programas minoritarios

de un estudio diagnostico general que permitira diferenciar conceptualmente orientados a organizaciones

las distintas situaciones deficitarias de los hogares para atender con respuestas sociales.



4- La SSDUV realizé algunos
avances significativos en la
realizacién de un diagndstico
de estas caracteristicas al
implementar un convenio en el
afio 2006 con la Universidad
Nacional de Quilmes, mediante
el cual se llevé a cabo el Proyecto
“Indicadores y aplicacion de
informacion sobre vivienda en
Argentina”, cuyo propdosito
fue optimizar la utilizacion
de los datos censales para la
formulacion de nuevas politicas
habitacionales. Mediante este
proyecto se disenio una nueva
metodologia para dimensionar
las diferentes situaciones
habitacionales deficitarias, que
brinda un panorama mas amplio
de la problematica y del déficit
habitacional, en la medida en
que “se sustenta en un abordaje
integral respecto del concepto
de vivienda y sus funciones”
(SSDUYV-UNQ, 2009: 6). Sin
embargo, esta metodologia se
enfrento con algunas limitaciones
de los datos censales, asi como
tampoco avanzo en diagnosticar
las capacidades de los hogares
en situaciones habitacionales
deficitarias.

Recomendacioes

especificas (programas) a cada uno de los distintos grupos de poblacion que
padecen diferentes necesidades habitacionales.*

Desde la perspectiva de las capacidades, hay que tener en cuenta que estas si-
tuaciones deficitarias abarcan un abanico amplio que va desde aquellos hogares
que se encuentran relativamente integrados al sistema formal de la sociedad,
porque disponen de cierto nivel de ingresos estables, pero carecen de ahorro o
excedentes suficientes para resolver adecuadamente su situacion habitacional,
pasando por aquellos hogares que cuentan con ciertos vinculos de integracion
a través de empleos formales de baja remuneracion, pero que no cuentan con
capacidad econdmica para esta finalidad, hasta aquellos hogares en situacion
de informalidad y pobreza, que tienen muy bajos ingresos y estan excluidos
de la mayoria de los vinculos de integracion social, pero que en muchos casos
pueden aportar capacidades de organizacion y produccion en formas alternativas
de soluciones habitacionales.

Eleccion de los destinatarios

La Politica Federal de Vivienda sigui6 diferentes criterios en la eleccion de los
destinatarios, segtin los diversos grupos de programas y las particularidades de
cada uno de ellos. En algunos casos, contd con mecanismos de control en cada
una de las jurisdicciones, y en otros casos, no. Siguiendo los criterios sefialados
en el punto anterior, para la eleccion de los destinatarios se recomienda que se
implementen criterios generales para ser respetados en todos los casos y me-
canismos de control de los procedimientos que sean transparentes y de acceso
publico, que contribuyan a neutralizar arbitrariedades o favoritismos, y que
garanticen la prioridad a los destinatarios de mayor necesidad. Para la eleccion
de los receptores en la implementacion de los proyectos es fundamental que se
cuente con la participacion de las propias comunidades intervenidas.

Organizacion de los destinatarios

El FONAVI defini6é como nucleo de organizacion de los destinatarios a la “fa-
milia” y los nuevos programas federales, utilizaron criterios de organizacion
de los receptores mas abarcadores, como los de “poblacion” y de “hogares”,
que abarcaron a una mayor diversidad de ndcleos primarios de organizacion
social. Ademas uno de los programas nuevos favorecié la conformacion de
organizaciones comunitarias como las cooperativas de trabajo.

Se recomienda que la politica habitacional promocione y dé mayor participacion
a las organizaciones colectivas, propias de la Economia Social (cooperativas,
asociaciones, etc.), que permitan capitalizar las capacidades sociales de los
sectores populares en la resolucion de sus necesidades basicas y promuevan
capacitaciones para la insercion en el mercado del trabajo decente.

Participacion de los destinatarios

La Politica Federal de Vivienda fue ambivalente respecto de la participacion de
los destinatarios. Los programas de financiamiento internacional exigieron en
sus marcos normativos instancias de participacion de los receptores en distintos
momentos de desarrollo de los proyectos. Los nuevos programas federales, en
cambio, no establecieron requisitos especificos de participacion de aquellos en
ninguna de las instancias de los proyectos, ni a nivel mas general de la politica,
y solo se dieron experiencias aisladas de colaboracion en el marco de algunos
proyectos particulares analizados.

Se recomienda que el nuevo marco normativo de la politica habitacional exija
instancias reales de participacion de los destinatarios en la toma de decisiones
en las distintas fases de la politica, programas y proyectos, asi como también
que prevea recursos y establezca reglas de juego que aseguren el derecho social
de participar individual y colectivamente en la toma de decisiones. Es funda-
mental que también garantice el acceso a la informacion de los participantes,
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antes, durante y después de cada proceso, como herramienta fundamental del
ejercicio del derecho de ciudadania.

SOBRE LAS SOLUCIONES HABITACIONALES

Definicion y tipos de satisfactores

Para la definicion de los tipos de satisfactores de la politica habitacional se re-
comienda que a nivel federal solo se definan —mediante la forma de programas
de actuacion— grandes lineas de soluciones para las problematicas generales
detectadas en los diagndsticos que se realicen a escala nacional, elaborados
principalmente a partir de los datos censales y de estudios especiales que se
consideren necesarios para complementar esta informacion. A este nivel juris-
diccional se definiran (con la participacion de los representantes de los distintos
agentes extraestatales ya mencionados) las caracteristicas generales de los tipos
de satisfactores para solucionar las diferentes situaciones deficitarias identifi-
cadas en los diagndsticos mencionados, tanto las relacionadas con el déficit
cuantitativo (hogares que requieren viviendas nuevas), como las relacionadas
con el déficit cualitativo (hogares que requieren mejoramiento de sus situacio-
nes habitacionales actuales). De este modo se garantizara flexibilidad para la
formulacion de los satisfactores especificos a escala de los proyectos locales.

Los satisfactores especificos se definiran a nivel de los proyectos (con la par-
ticipacion de los destinatarios) de acuerdo con las caracteristicas particulares
que presentan las distintas situaciones habitacionales deficitarias en cada caso,
identificadas mediante diagndsticos locales y abordadas a través de planes
socioterritoriales integrales para ser realizados por los gobiernos provinciales
y municipales articuladamente.

Dimensiones de los satisfactores

Para la definicion de las grandes lineas de soluciones a nivel federal y de los
satisfactores especificos a nivel local, se recomienda seguir siempre el principio
de integralidad ya sefialado, es decir, que tanto los diagndsticos como las lineas
de soluciones de los programas y los satisfactores especificos de los proyectos
identifiquen y brinden respuestas a las distintas dimensiones de cada problema-
tica habitacional general y particular, seglin ellas se inciden y retroalimentan
en cada situacion tipo.

En la dimension socioecondmica se tienen que considerar las caracteristicas
de los ingresos de los hogares para establecer las posibilidades de aportes o
reintegros equitativos de la ayuda brindada por la politica habitacional a los
destinatarios, tanto para no subsidiar en exceso a quienes disponen de ciertos
recursos o capacidades para la resolucion adecuada de sus necesidades habita-
cionales, como para no exigir demasiado a quienes no disponen de recursos o
capacidades suficientes para este fin, al grado de tener que vender las soluciones
habitacionales brindadas.

También se tienen que considerar las caracteristicas de los ingresos de los
hogares para que la definicion de los satisfactores sea adecuada a las activida-
des econdmicas de los destinatarios, y que contribuya a mejorar su insercion
social de forma permanente. Por ejemplo, en los casos de hogares en situacion
de exclusion, que realizan actividades productivas informales en sus vivien-
das, las soluciones habitacionales no solo debe dar respuestas adecuadas a las
necesidades generadas por estas actividades productivas (talleres, depdsitos,
locales comerciales, huertas, corrales de animales, etc.), sino también contem-
plar la formalizacién, mejoramiento o transformacion de dichas actividades
para resolver las situaciones de exclusion en la que se encuentran mediante el
mejoramiento las situaciones laborales de dichos destinatarios.

A través de las soluciones habitacionales también se tiene que contribuir a la
dimensién sociocultural para alcanzar la integracion social de los receptores.
Por ejemplo, los hogares en situacion de exclusion que habitan en asentamientos
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informales, ademas de carencias habitacionales y problemas urbano-ambien-
tales, padecen situaciones de aislamiento territorial, de clientelismo politico,
de marginacién y estigmatizacion social, entre otros problemas sociales, los
cuales deben ser resueltos a través de los satisfactores. Para esto los proyectos
tienen que realizar intervenciones interdisciplinarias y generar dmbitos de
participacion y capacitacion ciudadana. Dichos ambitos tienen que contribuir
a través de consensos y dialogos a hacer visibles estos problemas, y encontrar
vias de resolucion, asi como también contribuir a definir las demandas, las
caracteristicas de los satisfactores, el seguimiento y control de las acciones
implementadas, etcétera.

En las dimensiones urbano-ambiental y habitacional y en relacién con las
respuestas al déficit cuantitativo, es importante incluir dentro de la oferta de
soluciones la produccion de suelo urbanizado, dado que la imposibilidad de
acceso a un lote urbano es uno de los principales obstaculos que tienen hogares
que cuentan con capacidad y recursos para autogestionar la construccion de sus
viviendas.

En los casos de conjuntos habitacionales nuevos o de urbanizaciones de lotes
con servicio, es preciso discutir y definir las tipologias y las escalas de los con-
juntos o de los loteos que desarrollar y los criterios adecuados de localizacion
que seguir. Ello demanda la regulacion del suelo por parte del Estado.

En cuanto a las tipologias de viviendas y de soluciones habitacionales, hay que
dejar de aplicar programas arquitectonicos universales y uniformes, y conside-
rar las nuevas composiciones de los hogares, las caracteristicas socioculturales
del uso del espacio doméstico, asi como la inclusion del sistema productivo de
aquellos hogares que tienen en la residencia sus espacios de produccion y la
adecuacion climatica a las diferentes regiones geograficas.

Se recomienda retomar la investigacion proyectual para rever las tipologias
estandarizadas y reconsiderar las superficies y el disefio de las viviendas y de las
soluciones habitacionales, incluyendo como pautas de proyecto la flexibilidad
y la capacidad de transformacion o ampliacion progresivas.

En cuanto a la tipologia de conjuntos, es preciso implementar modelos alterna-
tivos a la solucion actualmente genérica de “vivienda individual en lote propio”,
con el fin de lograr el consumo racional del suelo y desarrollos de densidades
medias que disminuyan el costo y optimicen el uso de las infraestructuras.

Se recomienda flexibilizar las escalas de los conjuntos, teniendo en cuenta inte-
gralmente las distintas dimensiones del problema que resolver, y evitar criterios
exclusivamente economicos para definirlas. Las escalas deben tender a repro-
ducir la complejidad y diversidad de actividades que caracteriza a los barrios,
y responder adecuadamente a los casos en los que se aplican a comunidades
previamente existentes. Por esta tlltima razon se recomienda en la definicion de
los conjuntos contemplar todas las funciones, dotandolos de los equipamientos
y servicios necesarios para el desarrollo adecuado de la vida barrial y la inte-
raccidn entre barrios vecinos. En este sentido, hay que complementar la oferta
de equipamientos entre los barrios vecinos para producir movilidad y relacion
entre ellos. Esto contribuira en la escala urbana a ciudades sustentables, con
calidad de vida y equilibradas en la distribucion territorial funcional.

En las mismas dimensiones (urbano-ambiental y habitacional), pero en relacion
con las respuestas al déficit cualitativo, las soluciones deben dar soluciones a los
problemas de escalas urbana, barrial y domiciliaria de manera complementaria
e integral. Es preciso propiciar la articulacion de acciones de distintos niveles
que surjan de la planificacion urbana para resolver los problemas urbanos es-
tructurales y especificos de los diferentes asentamientos, para alcanzar niveles
o umbrales minimos admisibles, capaces de garantizar su integracion a la ciu-
dad. Esta complementacion a distintas escalas debe involucrar acciones intra
y extradomiciliarias, a fin de asegurar que las mejoras de las viviendas tengan
correlato con las mejoras urbano-ambientales en conjunto, y viceversa.
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Las obras intradomiciliarias tienen que definirse de acuerdo con las necesidades
especificas de cada hogar, a partir del aprovechamiento de las construcciones
existentes recuperables. Esto debe realizarse con flexibilidad siguiendo un
repertorio amplio de respuestas posibles (por ejemplo, nucleos humedos, ser-
vicios de techos, mddulos estructurales, mddulos de usos, etc.; flexibilidad en
cuanto a numero y tipo de intervenciones en funcion de las ocupaciones previas
de los lotes —en el caso de existir mas de una vivienda y un hogar por lote—).

Estas intervenciones siempre tienen que tener como meta alcanzar un estandar
minimo de calidad habitacional concordante con la nocidn de habitat digno, re-
solviendo adecuadamente las necesidades espaciales, las condiciones de asolea-
miento, de ventilacion e iluminacion basicas de las viviendas, las condiciones
de confort adecuadas a cada region climatica, el aprovechamiento 6ptimo de
las superficies cubiertas y libres, etc. La organizacion de los espacios de uso y
la materializacion de las viviendas tienen que brindar posibilidades de amplia-
cioén o de reforma. Las tecnologias constructivas tienen que ser accesibles y
manejables por la mano de obra y los recursos disponibles de los destinatarios.

En las dimensiones juridicas y politicas se tiene que plantear una nueva politica
de regularizacion y de acceso al suelo, ya que este punto es uno de factores
que mas afecta a la exclusion social, y si bien el Estado dispone de algunos
instrumentos y recursos para intervenir, estos no son suficientes.

En el caso de las ocupaciones informales asentadas en tierras publicas factibles
de regularizacion, no se debe utilizar la transferencia de la propiedad a los
destinatarios como unica via de solucion, ya que esta tiene el efecto perjudicial
de disminuir los bienes del Estado y permitir por otras vias que propiedades
publicas pasen a sectores privados especuladores. El Estado también puede
regularizar estas situaciones otorgando derechos de usos a los destinatarios.

En el caso de asentamientos informales en tierras privadas factibles de regula-
rizacion, el Estado dispone actualmente de dos instrumentos: la expropiacion
y la usucapién o posesion veintefial. La expropiacion tiene la limitante de
que consagra como maximo valor el derecho de propiedad privada y obliga
al Estado a pagar altos costos y seguir largos procesos judiciales. Deberian
agilizarse estos tramites y contemplar sanciones para aquellos propietarios
que especulan manteniendo inmuebles desocupados para, luego de ocupados
ilegalmente, venderlos al Estado apropiandose de los procesos de valorizacion
social implicitos.

En el caso de la usucapion, existen varios factores que tienen que modificarse,
tales como acortar el plazo de ocupacion (otros paises lo han acortado a cinco
afios), permitir que se realicen demandas colectivas (para que pueda ser apli-
cable a los casos de villas y asentamientos informales) y agilizar y abaratar los
largos procesos judiciales que implican la resolucién de las demandas.

Ambas recomendaciones se inscriben dentro de un proceso mas amplio, tal
como es el de reglamentar en el Codigo Civil la limitacion del derecho de la
propiedad del suelo y la puesta en valor de su funcidn social para situaciones
tales como el ordenamiento territorial. Esto permitiria también la creacion
racional de nuevos suelos urbanos para los casos de construccion de conjuntos
habitacionales nuevos.

Progresividad de las soluciones

En todos los casos, se recomienda incorporar la progresividad de las soluciones
y garantizar el cumplimiento de las metas que permitan alcanzar estandares
bésicos para un habitat digno.

La concepcion general de cada proyecto integral debe considerar que la accion
habitacional del Estado interviene siempre sobre procesos largos y abiertos, en
los que siempre iran cambiando las condiciones iniciales, los actores, las nece-
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sidades, etc., y por lo tanto debe ser planteado con la suficiente flexibilidad como
para canalizar y estimular el surgimiento de nuevas necesidades y la inversion
de otros recursos externos publicos y privados, y de los propios destinatarios,
para propiciar sinergias positivas en el desarrollo de cada proceso intervenido.

Por ejemplo, en el caso de las viviendas, los disefios deben prever las posibi-
lidades de ampliacion o transformacion, considerando tanto su organizacion
funcional como sus posibilidades estructurales y tecnoldgicas. A nivel urbano,
deben contemplar las contingencias de continuidad y articulacion con los barrios
vecinos, la mejora de los espacios publicos, las posibilidades de transformacion
dada por el tamafio de las manzanas, a fin de garantizar progresivas densifica-
ciones de los lotes individuales sin afectar atributos de higiene, de ventilacion,
de asoleamiento, etc.

En la dimension socioecondmica de las intervenciones, por ejemplo, en sectores
de bajos ingresos, la progresividad de contemplar resolver la capacidad real de
los hogares para hacer frente a las nuevas condiciones sociourbanas dadas por
la formalizaciéon como usuarios de los servicios publicos (costos de luz, agua,
impuestos inmobiliarios, transporte, etcétera) para evitar el abandono o venta
de la soluciones habitacionales por parte de estos por no poder hacer frente a
estos costos.

Formas de produccion de las soluciones habitacionales

La Politica Federal de Vivienda, a través de sus distintos programas y fuentes
de financiamiento, promovid tres formas de produccion de las soluciones habi-
tacionales: por empresas constructoras (medianas y pequefias), por cooperativas
de trabajo y por sistemas de ayuda mutua, de administracion, de autoconstruc-
cidn asistida, etc., siendo la primera de estas formas la que mas predominé en
desmedro de las otras.

Se recomienda promover y dar mayor participacion a las cooperativas, asocia-
ciones, mutuales, etc., propias de la Economia Social, asi como también crear y
dar mas participacion a empresas del Estado (especialmente en nivel municipal),
para producir las soluciones habitacionales de los programas orientados a los
sectores de menores recursos. Estas formas de produccion, al no perseguir fines
de lucro, no solo permiten mayor aprovechamiento de los recursos, sino que
propician la organizacion, capacitacion y participacion a los destinatarios, y esto
abre mayores posibilidades de promover el desarrollo social y local, asi como
también ayudan a alcanzar mayor integralidad en las soluciones habitacionales.

Se recomienda limitar la participacion de las empresas capitalistas a programas
dirigidos a los sectores de mayores recursos destinatarios de la politica habi-
tacional, pero recortandose posibilidades de decision en aspectos claves que
actualmente tienen, tales como el de la localizacion territorial de las soluciones
habitacionales o el de la elaboracion de los proyectos habitacionales, que ge-
neran instancias especulativas en el mercado de suelo y en el de los insumos
de la industria de la construccion, que afectan la calidad de las soluciones
habitacionales.

Se recomienda también promover mayor competencia entre las empresas,
generando instrumentos que eviten el monopolio o la cartelizaciéon de grupos
empresariales que condicionan la formulacion de las soluciones habitaciones
para maximizar sus rentabilidades.

Tecnologias de produccion de las soluciones

La politica Federal de Vivienda acentuo la utilizacion de las tecnologias tradi-
cionales, basadas en la utilizacion de mano de obra intensiva y de materiales
de construccion regionales. Estas tecnologias favorecen el desarrollo local y la
generacion de fuentes de empleo para trabajadores poco capacitados, y también
han demostrado ser adecuadas para el crecimiento progresivo de las viviendas
y ser manejables adecuadamente por los autoconstructores.
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Sin embargo, a partir de lo analizado en la investigacion, se recomienda mejorar
la calidad de las construcciones para alcanzar estandares minimos que garanticen
condiciones de habitabilidad dignas, asi como también promover politicas y
capacitar a los productores de materiales de construccion de origen regionales,
tal como en el Chaco son el ladrillo y la madera, en la explotacion racional de
los recursos naturales, en pos de la sustentabilidad ambiental. Se recomienda
promover la investigacion para perfeccionar estas tecnologias.
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