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RESUMEN

Las conclusiones del dossier se basan en una metodologia comparativa que profundiza en la
especificidad patagdnica respecto de las dificultades de acceso al suelo, las politicas urbanas, y
la conformacion de asentamientos mediante tomas de tierras. En tal sentido, primero retomamos
algunos rasgos basicos de la historia urbana patagénica, para luego recuperar el contexto de
nuestro estudio: la etapa de posconvertibilidad se caracterizo por la paraddjica coexistencia de
un significativo crecimiento econémico con la intensificacion de las dinamicas de expulsion
urbana. A su vez, en las conclusiones consideramos denominadores comunes en cuanto a
planificacion urbana en Patagonia, volvemos a la caracterizacion del modo de proceder estatal
mediante una ldgica de ensayo y error (destacando cuestiones como el peso de la
excepcionalidad en las practicas urbanisticas estatales), evidenciamos la incapacidad estatal
para afrontar la magnitud del déficit habitacional en las tres ciudades, etc. En este texto
destacamos las propuestas estatales en materia de asentamientos populares: encontramos un
palimpsesto de politicas donde conviven programas de regularizacion, logicas de
criminalizacion y/o de erradicacion, de relocalizacion o de “apatia tolerante”; en todo caso, en
las tres localidades observamos una tendencia hacia la estigmatizacion e invisibilizacién de los
barrios surgidos mediante tomas de tierras. Por Gltimo, revisamos la existencia de instrumentos
de participacion de rentas urbanas; si bien en el plano formal observamos diferencias entre las
ciudades, lo cierto es que ninguna ha generado avances sustanciales en lo que refiere a revertir
el déficit habitacional.

Palabras claves: Metodologia comparativa; Patagonia; politicas publicas urbanas;
postconvertibilidad; asentamientos populares

ABSTRACT

The conclusions of the dossier are based on a comparative methodology that seeks to deepen
the analysis of the Patagonian specificity regarding the difficulties of access to land, urban
policies, and the formation of settlements through land occupations. In this sense, we first return
to some basic features of Patagonian urban history, to later recover the context of our study: the
post-convertibility stage was characterized by the paradoxical coexistence of significant
economic growth with the intensification of the dynamics of urban expulsion. In turn, in the
conclusions we consider common denominators in terms of urban planning in Patagonia, we
return to the characterization of the state's way of proceeding through a logic of trial and error
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(highlighting issues such as the weight of exceptionality in state urban planning practices), we
evidence the state's inability to face the magnitude of the housing deficit in the three cities, etc.
In this text we highlight the state proposals regarding popular settlements: we find a palimpsest
of policies where regularization programs, logics of criminalization and/or eradication,
relocation or “tolerant apathy” coexist; in any case, in the three localities we observed a trend
towards stigmatization and invisibility of the neighborhoods that emerged through land
occupations. Finally, we review the existence of urban income participation instruments;
Although on a formal level we observe differences between cities, the truth is that none have
generated substantial progress in terms of reversing the housing deficit.

Keywords: Comparative methodology; Patagonia; urban public policies; post convertibility;
popular settlements

INTRODUCCION

Mediante un ejercicio comparativo, en las reflexiones finales nos interesa profundizar la
especificidad patagdnica en lo que respecta a las dificultades de acceso al suelo, las politicas
urbanas, y la conformacion de asentamientos mediante tomas de tierras para el periodo
estudiado. Por consiguiente, el texto se organiza resaltando los denominadores comunes
detectados en las distintas localidades patagdnicas (que no siempre pueden equipararse con
otras regiones del pais), y las particularidades y diferencias entre las ciudades estudiadas.

En el primer titulo, retomamos algunos rasgos basicos de la historia urbana patagonica; se trata
de recordar ciertos nexos peculiares entre las dindmicas de acumulacion de capital y la
configuracién urbana, sin los cuales no seria posible comprender los procesos de tomas de
tierras contemporaneos. En tal sentido, recuperamos el contexto de nuestro estudio: la etapa de
posconvertibilidad se caracterizo por la paraddjica coexistencia de un significativo crecimiento
econdmico con la intensificacion de las dindmicas de expulsion urbana. La construccion masiva
de viviendas estatales (y del mercado) no revirtio el déficit habitacional; todo lo contrario, el
aumento de la cantidad de tomas de tierras reflejo el divorcio entre las politicas de vivienda y
del suelo. A su vez, el incremento de los precios internacionales de los commodities reforzé una
configuracién societal basada en modelos monoproductivos. En Patagonia, dichas dindmicas
conllevaron un fuerte aumento poblacional mediante flujos migratorios, asi como una mayor
demanda de tierra, factores que incidieron en las mayores dificultades por encontrar un lugar
donde vivir en la ciudad. En la etapa analizada los precios del suelo se elevaron muy por encima
de los ingresos de los hogares; dicho diagnostico fue especialmente grave en la region
patagonica. Ademas, la falta de regulacion politica conllevé a que el mercado del suelo limitase
su accionar a los sectores que poseen un alto nivel adquisitivo.

El dltimo titulo gira en torno al Estado y las politicas publicas. Entonces, retomamos
denominadores comunes en cuanto a planificacién urbana en Patagonia (siempre supeditada a
la principal actividad economica de cada localidad); asimismo, volvemos a la caracterizacion
del modo de proceder estatal mediante una Idgica de ensayo y error (destacando cuestiones
como el peso de la excepcionalidad en las practicas urbanisticas estatales). En cuanto a las
politicas de construccion oficial de vivienda, evidenciamos la incapacidad estatal para afrontar
la magnitud del déficit habitacional en las tres ciudades. En esta seccion también consideramos
las propuestas estatales en materia de asentamientos populares: encontramos antecedentes de
programas de regularizacion, logicas de criminalizacion y/o de erradicacion, de relocalizacion
o de “apatia tolerante”; en las tres localidades observamos una tendencia hacia la
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estigmatizacion e invisibilizacion de los barrios surgidos mediante tomas de tierras. Por tltimo,
revisamos la existencia de instrumentos de participacion de rentas urbanas; si bien en el plano
formal observamos diferencias entre las ciudades, lo cierto es que ninguna ha generado avances
sustanciales en lo que refiere a revertir el déficit habitacional.

1. El contexto en el cual se desplegaron las politicas urbanas: posconvertibilidad y
mercado del suelo en Patagonia

El periodo de analisis se encuentra condicionado por la crisis politica y socioecondémica que
asolo a la Argentina en 2001 y 2002. Durante los primeros afios de gobierno kirchnerista, se
inaugurd una etapa que suele ser denominada como posconvertibilidad, en la cual los indices
macroecondmicos mostraron una fuerte recuperacion. Un aspecto central en la estrategia
implementada por el kirchnerismo para salir de la crisis consistio en la construccion de
viviendas por parte del Estado. Dicha construccion tuvo sus efectos colaterales negativos: se
privilegid la generacién de empleo por sobre los criterios urbanisticos, ciertas empresas
constructoras resultaron las grandes ganadoras del proceso, etc. (Cravino Del Rio, Graham y
Varela, 2012; Bachiller, 2015). Asi, el kirchnerismo concilié una politica neodesarrollista en
materia de vivienda con otra neoliberal en materia del suelo (Reese, 2014). Ante el divorcio de
las politicas de vivienda y de suelo, y debido a la falta de voluntad politica por generar procesos
de desmercantilizacion del suelo, el mercado continué operando sin restricciones, imponiendo
condiciones que derivaron en el incremento de las dinamicas de desigualdad urbana. Ademas,
los destinatarios de los programas de viviendas por lo general no fueron los sectores mas
vulnerables de la poblacion. Mas aun: debido al constante encarecimiento del suelo urbano, y
mas alla de las coyunturas de mejoras salariales, incluso la mayoria de los trabajadores formales
vieron restringidas sus posibilidades de acceso al suelo. En consecuencia, durante el periodo
estudiado, el capital se valorizd construyendo cientos de miles de viviendas, pero,
paraddjicamente, aumento la cantidad de personas que no podian acceder a un hogar propio. A
pesar de que el Estado reasumi6 un rol activo en la inversién de la obra publica, la desigualdad
en la distribucidn intensifico el modelo de segregacion social y espacial (Reese, 2006). No es
de extrafiar que, durante tales afios, las tomas de tierras como mecanismo de acceso informal al
suelo urbano se hayan recrudecido.

En la region patagonica, el proceso nacional de crecimiento macroeconémico no revirtio la
configuracién societal en torno a determinados modelos monoproductivos. Por el contrario,
siguiendo lo sostenido por la bibliografia que caracteriz6 a la etapa de posconvertibilidad como
el “Consenso de los Commodities” (Svampa, 2011), el perfil monoproductivo parece haberse
intensificado. Dichos modelos demandan grandes extensiones de superficie que inhabilitan
posibles usos residenciales y otras formas de produccion (como la de pequefios productores),
profundizando las desigualdades socioterritoriales. Lo recién planteado es claramente visible
en Cipolletti, ciudad que en el pasado tuvo una mayor diversidad productiva, donde las
expectativas que genera Vaca Muerta homogenizaron al territorio en torno a dos rentas (la
petrolera y la inmobiliaria) que compiten imposibilitando otros usos del suelo. Dichas
afirmaciones son extensibles a Comodoro, donde el petroleo continGia sobredeterminando la
vida social y la morfologia urbana, y a Bariloche, en la cual la renta turistica y el mercado
inmobiliario local se orientan a una “migracion por amenidad” que consume vastas extensiones
de tierra, encareciendo los precios del suelo y restando posibilidades de encontrar un sitio donde
residir a un porcentaje significativo de la poblacion.

La etapa de posconvertbilidad se desplegd en un contexto internacional de extraordinaria alza
de las materias primas (y, en general, de las mercancias con bajo valor agregado), el cual hizo
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muy dificil cuestionar al “Consenso de los Commodities”. En Patagonia, dicho escenario
dominado por el boom de los commodities conllevo un fuerte incremento poblacional mediante
flujos migratorios. De hecho, si algo caracteriza a las ciudades estudiadas es una tasa de
crecimiento poblacional muy superior a la media nacional. Si en el periodo intercensal 2001-
2010 el promedio nacional de crecimiento poblacional fue del 11,4%, en Comodoro dicha cifra
ascendio a 29%, en Bariloche a 21,2%, mientras que el incremento en el conglomerado
Cipolletti-Neuquén-Plottier fue de un 17,27%.

Una vez mas, constatamos que las actividades econdmicas preponderantes (ya sea el
extractivismo petrolero o el turismo) han sido claves en los procesos de valorizacion y
consiguiente estructuracion del territorio. EI aumento desmedido de la poblacién provoco un
alto consumo de suelo con baja densidad (frecuentemente, en terrenos poco aptos para ser
habitados), generando una trama urbana extensa, fragmentada, poco consolidada y con
marcados déficits de infraestructura urbana. Asimismo, en las tres localidades, la expansion
inconexa de emprendimientos privados y/o publicos, méas las tomas de tierras, marcaron un
patron de crecimiento caracterizado por la proliferacion de fragmentos que sélo logran su
conexion con la mancha urbana a partir del crecimiento intersticial multidireccional. En
definitiva, el crecimiento poblacional explosivo ha sido un factor decisivo en la expansion de
los asentamientos mediante tomas de tierras, asi como en la incapacidad de las politicas locales
ante fendmenos que responden a una dimension nacional, cuando no global.

Si bien los datos del censo nacional del 2010 se encuentran desactualizados, al contemplar las
estadisticas del déficit habitacional constatamos la persistencia del problema en la region.
Comparando los censos nacionales del 2001 y del 2010, observamos estadisticas dispares entre
las ciudades (Comodoro Rivadavia padece los peores porcentajes de déficit cuantitativo y
cualitativo residencial), verificamos leves mejoras en ciertos indicadores (como es el caso del
déficit cuantitativo compuesto para Bariloche), asi como claros retrocesos en otras dimensiones
(en Comodoro Rivadavia el déficit cuantitativo compuesto pasé del 8,2 al 18,32%); no obstante,
en todas las ciudades se destaca el aumento de casas residenciales, en paralelo al fuerte
incremento de ranchos y casillas (el tipo de viviendas que caracteriza a los asentamientos
populares). En tal sentido, el RENABAP detect6 28 barrios populares en Bariloche (donde se
alojan no menos de 3000 familias), 36 en Cipolletti (con unas 3393 familias), y 31
asentamientos en Comorodo Rivadavia (donde residen 3415 familias). Pese a que la mayoria
de los asentamientos posee una o dos décadas de existencia, el 80% en Cipolletti, el 60% en
Bariloche, y el 90% en Comodoro no cuenta con ninguna seguridad en la tenencia de la tierra
(titulo de propiedad, boleto de compra-venta, u otro documento que brinde seguridad a la
tenencia). En tal sentido, aproximadamente el 60% de los asentamientos de las tres ciudades
fue calificado por el RENABAP con un nivel medio de precariedad.

Las transformaciones territoriales ocurridas en las ultimas décadas han tenido una fuerte
repercusion territorial. Consecuentemente, las luchas por el acceso al suelo se agravaron en la
region patagoénica, e incluyeron no sélo a las reivindicaciones historicas de pueblos originarios
(Agosto y Briones, 2007), sino también demandas urbanas de grupos que no lograron contar
con un espacio digno de residencia.

Por otra parte, para explicar las dificultades de acceso al suelo y la consiguiente expansion de
asentamientos informales, y como prerrequisito para comprender a las politicas urbanas, en el
marco del proyecto de investigacion indagamos en el funcionamiento del mercado del suelo.
En Argentina, el suelo tradicionalmente ha sido concebido como una reserva de valor ante
contextos inflacionarios. En la etapa de posconvertibilidad, el exorbitante encarecimiento del
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precio del suelo se ligo con procesos especulativos que, en el caso de Patagonia, incluyeron a
las tres ciudades estudiadas dentro de las méas caras del pais tanto en lo que respecta a la compra
como al alquiler de viviendas. Hemos detectado ciertos denominadores comunes entre
Bariloche, Comodoro y Cipolletti: en todos los casos, las nuevas viviendas construidas desde
el mercado formal del suelo apuntaron a un segmento poblacional reducido, por lo general
capaz de apropiarse de una porcion de la renta generada por la principal actividad productiva
(petroleo y turismo). Es decir, el mercado inmobiliario no se orienta a las clases medias, mucho
menos a los sectores populares; de hecho, se desliga completamente de las &reas mas extensas
de las ciudades, donde residen las clases populares. A su vez, los excedentes de dicha actividad
dominante frecuentemente se reinvierten en el circuito inmobiliario bajo la forma de una
segunda o tercera residencia (Bachiller, Usach, Chanampa y Freddo, 2020).

El periodo estudiado se caracterizé por el incremento constante del precio del suelo (medido en
dolares), en un nivel muy superior a los aumentos salariales (pesificados). Asi, el esfuerzo
monetario para alquilar o comprar una vivienda fue cada vez mayor; asimismo, se ensanchd la
brecha en la capacidad adquisitiva entre quienes perciben salarios minimos/promedios en
relacién a quiénes gozan de ingresos vinculados con sectores como el petrolero. Si bien el
periodo analizado podria ser caracterizado como de “bonanza”, los efectos colaterales del
“desarrollo”, en materia de acceso al suelo y la vivienda fueron claros: el poder de compra se
redujo (incluso cuando los salarios crecieron, nunca lo hicieron con el dinamismo que tuvo el
precio del suelo). Dicho cuadro nos lleva a retratar a la etapa de posconvertibilidad como un
periodo de inclusion precarizada.

En definitiva, en las tres ciudades, las consecuencias de los flujos poblacionales junto con la
falta de regulacion sobre el mercado del suelo, se expresan en una expansion urbana que ocupa
grandes extensiones de tierras, asi como en un alto consumo de suelo con baja densidad.
Bariloche, Comodoro y Cipolletti comparten una logica similar: una trama urbana extensa,
fragmentada, poco consolidada y con marcados déficits de infraestructura urbana. Otro
denominador comun entre las tres ciudades, extensible a tantas otras urbes del pais, consiste en
la asimetria profunda entre el valor del suelo fiscal (medido en pesos) y el de mercado
(valorizado en dolares). De tal modo, los altos costos de la tierra redujeron drasticamente las
posibilidades de obtencidn de lotes y construccidn de viviendas por parte del Estado.

2. Politicas urbanas y dificultades de acceso al suelo en Patagonia

Como sostiene Reese (2013) la ciudad es un espacio socialmente construido, en donde multiples
agentes urbanos dotados de distinta capacidad transformadora intentan imponer sus intereses.
En tal sentido, el Estado es la Unica fuerza social capaz de lograr cierto nivel de gestion que
articule las politicas urbanisticas, ambientales, sociales y econdémicas, asi como de promover
una distribucién equitativa de los costos y beneficios del proceso de urbanizacion. En el nivel
municipal, la gestion urbana se traduce, entre otras cuestiones, en instrumentos formales de
planificacion.

El andlisis comparativo de las tres ciudades patagdnicas nos permitié detectar ciertos
denominadores comunes. En primer lugar, en las tres localidades es frecuente escuchar frases
que sefialan la falta de planificacion como responsable de los males urbanos contemporaneos.
El trabajo de campo nos permitié tomar distancia de dicho sentido comin. Antes que una
ausencia, observamos una planificacion donde el espacio urbano no quedd supeditado a las
necesidades urbano-habitacionales de la poblacion local, sino a los requerimientos de las
principales actividades econdmicas. A su vez, recordemos que los modelos de acumulacién
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monoproductivos, como el turismo en Bariloche y la explotacion extractiva de recursos
naturales en Comodoro Rivadavia y Cipolletti, suponen ciclos econémicos cambiantes que
impactan en el crecimiento poblacional y la expansion urbana, dejando un escaso margen de
reaccion a los gobiernos locales. Sabemos que, en sociedades capitalistas, el mercado es el
principal mecanismo de asignacion de usos y precios del suelo en las ciudades (Abramo, 2012);
al no regular dicho mercado, el Estado no cumple con uno de sus roles centrales: ser un agente
con capacidad de transformar el territorio, garantizando el acceso al habitat para los sectores
populares. En el caso de Bariloche, dicha situacion se combina con el componente paisajistico
como una variable que acentla los privilegios ligados con la localizacion del lote.
Consecuentemente, en las tres localidades estudiadas, verificamos que las politicas publicas
intentan responder a los requerimientos generales de acumulacién de capital, incluso sin saber
bien como hacerlo, de alli que la forma que adquieren es la del proceso de ensayo-error (Alvarez
y Bonnet, 2018).

En segunda instancia, destacamos que la planificacién urbana por lo general no tiene en cuenta
a los procesos de autoproduccion del habitat. Més aun, los Planes Estratégicos y los Codigos
Urbanisticos existentes tampoco suelen contemplar una reserva de tierra para planes
habitacionales o loteos sociales.

En tercer término, antes que una falta de planificacién, observamos sucesivas planificaciones
inconexas y desarticuladas. Nos referimos a un mosaico de normativas que producen una
gestion territorial conflictiva, atentando la capacidad estatal de direccionar el desarrollo urbano.
En Bariloche, Cipolletti y Comodoro, el ordenamiento local dispone de mdltiples instrumentos
técnicos, pero los mismos no se articulan en torno a una planificacion integral comun. En el
caso de Bariloche, dicha situacion se traduce en la superposicién de dos codigos urbanos
vigentes (Codigo Planeamiento 80, y Codigo Urbano 95, parcialmente aprobado), un Plan
Estratégico inconcluso y la sistemética aplicacion de excepciones normativas. Comodoro lleva
afios esperando la sancién de un Cddigo Urbanistico; por consiguiente, los funcionarios
municipales se orientan apelando a un proyecto de cddigo que nunca fue aprobado, mientras
que las distintas partes de la ciudad se rigen por diferentes normativas (algo similar ocurre con
el Plan Estratégico en Bariloche que, al no haber sido aprobado, sélo funciona como guia para
el planeamiento). En tal sentido, los planteos de Reese (2006, p.1) son validos para nuestro caso
de estudio: “las normativas urbanisticas analizadas siguen las pautas del planeamiento
“tradicional” y de la l6gica del “zooning” como criterio basico de sus propuestas, contribuyendo
a segregar las diversas zonas y usos urbanos y a reducir los niveles de vitalidad y diversidad
urbana”. Por ultimo, la normativa urbana existente se caracteriza por su obsolescencia; el
Cddigo Urbano de Bariloche, al igual que la Ordenanza de Uso del Suelo vigente, fueron
promulgados hace méas de 30 afios, por lo cual poseen serias dificultades a la hora de adaptarse
a una realidad urbana dindmica y cambiante.

La falta de articulacion entre las diferentes normativas se corresponde con el enorme peso que
asume la excepcionalidad urbanistica en las practicas estatales. Cada ciudad aplica la
excepcionalidad a su manera, pero la misma siempre surge como un instrumento que permite
sortear las incongruencias y los limites de la legislacion vigente, resolver situaciones de hecho,
gestionar conflictos politico territoriales, favorecer intereses de particulares, lograr
acumulacién politica y del capital econdmico, etc. La excepcionalidad no se encuentra
contemplada en los instrumentos fundamentales de regulacion urbana; por consiguiente, su uso
presupone un alto nivel de discrecionalidad. En resumidas cuentas, la excepcionalidad
representa una modalidad especifica de la politica de ensayo y error (Alvarez y Bonnet, 2018)
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que caracteriza al Estado; si bien la misma no se limita a los asentamientos surgidos mediante
tomas de tierras, si parece tener una especial incidencia sobre dichos territorios.

Toda politica de planificacion urbana en general, y aquella ligada con el acceso al suelo en
particular, se construye sobre la base de ciertos criterios de legitimidad social. El tiempo de
estadia en la zona es un elemento fundamental en este tipo de normativas, aunque la misma
parece adquirir mayor relevancia en la region patagonica. La antigliedad es un principio de
representacion de la realidad social que es compartido por la mayoria de la poblacion, por los
medios de comunicacion y por el Estado local; a su vez, de dicho principio surgen categorias
nativas como la de “NyC” o la de “pioneros” (nociones a cuestionar, entre otras cuestiones, por
asumir que la region fue habitada a partir de la llegada de los “colonos”, negando asi la
preexistencia de los pueblos originarios). En ciudades como Comodoro Rivadavia, el Estado
local no toma distancia, sino que legisla en funcidén de dichas representaciones sociales,
sefialando a la antiguedad de la residencia en la ciudad como un principio central en la
adjudicacion de tierras fiscales. Al priorizar el lugar de nacimiento y la antigtiedad como factor
determinante de los distintos grados de merecimiento en la asignacion de recursos escasos,
municipalidades como la de Comodoro no revierte, sino que incrementa los procesos de
desigualdad social preexistentes. Sin ir mas lejos, este principio reforzo la ocupacion de tierras
como estrategia de acceso (informal) al suelo para aquellos grupos que no cumplen con los
requisitos establecidos por las normativas, ni pueden solventar sus necesidades habitacionales
mediante el mercado formal inmobiliario.

La literatura especializada (Cravino et al., 2012; Reese, 2014) sostiene que la decision de
centralizar la construccién de vivienda bajo la modalidad Ilave en mano suele tener mayores
beneficios para las empresas constructoras que para los adjudicatarios finales, histéricamente
no ha podido resolver el problema residencial, y suele localizarse en &reas periféricas. Dicha
afirmacion es perfectamente valida para los casos examinados. Asimismo, en las tres ciudades
hemos constatado que la cantidad de viviendas construidas por el Estado ha sido minima
respecto del déficit habitacional.

Contamos con bibliografia que plantea la emergencia en la década de 1990 de las cooperativas
de trabajo y/o viviendas como una forma de contener el conflicto social (Rodriguez, 2012).
Tanto en Cipolletti, Bariloche como en Comodoro, la principal y casi exclusiva via de acceso a
los lotes sociales y a las escasas viviendas oficiales construidas ha sido a través de alguna
organizacion intermedia, como las cooperativas de vivienda o las asociaciones sindicales. Por
la relevancia adquirida, entendemos que esta es una de las especificidades patagénicas. En todo
caso, las consecuencias negativas de tal manera de proceder son mdaltiples. Por un lado,
destacamos la falta de reglamentacion y la incapacidad de fiscalizacion estatal sobre el precio
de venta de las cooperativas y/o sindicatos a sus asociados (a pesar de haber adquirido la tierra
a valor fiscal). La sobre ganancia que algunas de estas entidades intermedias “sin fines de lucro”
han obtenido, y la pérdida de control de la operatoria por parte de un Estado que de hecho
financia la produccion de los lotes, nos llevé a definir dicha situacion como una privatizacion
de la politica habitacional municipal. Asimismo, el nivel de urbanizacion logrado mediante
tales proyectos ha presentado resultados muy dispares. De igual modo, estas dindmicas
reforzaron la fragmentacion territorial, asi como la incapacidad estatal por articular las distintas
zonas que componen la ciudad. Procediendo de tal modo, los sectores que poseen menos
capacidad adquisitiva y posibilidades de afiliacion a dichas entidades intermedias se han visto
excluidos de los programas oficiales de viviendas y lotes sociales.
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Resulta complejo tener un panorama certero sobre la magnitud de las viviendas construidas y
de los lotes entregados. La falta de datos, que los mismos no sean publicos y de libre acceso, 0
la presentacion “desprolija” de la informacion, impiden objetivar cuantitativamente los
resultados de las politicas de suelo y vivienda. La dificultad para acceder a fuentes de
informacidn es otro denominador comun especialmente fuerte en las ciudades patagonicas. En
ciertos pasajes de esta obra, calificamos el proceder del Estado en términos de “opacidad
estratégica”: la ausencia de informacion cuantitativa es funcional a las practicas de corrupcion
en el manejo politico del suelo o de la construccion estatal de viviendas (a modo de ejemplo,
recordemos que, durante el periodo, el IPV de Chubut fue allanado e intervenido), asi como
obstaculizan la posibilidad de evaluar las propias practicas estatales.

A pesar de esta dificultad por obtener estadisticas fiables, el trabajo de campo nos lleva a
plantear que la politica mas frecuente consiste en la entrega de lotes por sobre la construccion
y adjudicacion de viviendas. Ahora bien, en un porcentaje muy significativo, se trata de lotes
sin servicios. La entrega de lotes no tuvo un correlato similar en lo que respecta a la
urbanizacion de dichas &reas; por consiguiente, en tales casos, la precariedad residencial es
incluso méas elevada respecto de muchos asentamientos populares. Por otra parte,
frecuentemente, los lotes sociales fueron vendidos por las municipalidades a sus actuales
propietarios; si bien los precios han sido inferiores respecto del mercado formal del suelo, tales
mecanismos excluyen a los sectores mas insolventes de la sociedad.

En materia de politicas abocadas a la generacion de lotes sociales, se impone considerar las
tierras vacantes en cada localidad, asi como las ventajas que supondria conformar un Banco de
Tierras municipal. Nuevamente, fue imposible basarse en datos oficiales para establecer con
claridad la disponibilidad de tierra vacante en cada ciudad; para superar tales adversidades,
realizamos un andlisis que implicO superponer planos catastrales con imagenes satelitales.
Dicho ejercicio da cuenta de la existencia de un porcentaje dispar de tierra vacante en cada
localidad, asi como diferencias en cuanto al tipo de titularidad de las mismas. Comodoro parece
ser el municipio que cuenta con la mayor extension de tierras disponibles; no obstante, tal
diagnostico no necesariamente implica mayores posibilidades de urbanizacion, pues un
porcentaje muy significativo de estas areas se encuentran afectadas por el pasivo ambiental que
gener0 la industria extractiva a lo largo de la historia local. Por otra parte, segin Reese (2013)
la constitucion de un Banco de Tierras supone

“poner en valor el conjunto de activos fisicos del gobierno local para disponer
de suelo para la concrecion de las intervenciones priorizadas en los Planes,
participar en las rentas urbanas que se generen a raiz de las intervenciones
urbanisticas y constituir reservas fisicas o financieras de caracter estratégico para
el desarrollo urbano (...) permite a la autoridad local contar con un stock de
parcelas permanente a fin de anular la especulacion inmobiliaria frente a la
demanda de suelo publico destinado a la cobertura de equipamientos sociales”.

Las tres municipalidades cuentan con un Banco de Tierras; sin embargo, durante el periodo
abordado, dichos Bancos se limitaron a registrar las parcelas de propiedad del municipio, sin
desarrollar una politica abocada a la obtencion y compra/venta de suelo urbano con fines
habitacionales, de desarrollo territorial y/o de proteccion ambiental.

Para finalizar este punto dedicado a las soluciones habitacionales, constatamos que en Bariloche
la magnitud de las respuestas estatales en materia de construccion de nuevas residencias llave
en mano, y especialmente en la entrega de lotes fiscales (con o sin servicios), parece haber sido
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muy superior a las otras dos localidades. A modo de hipétesis de trabajo, planteamos que dicho
porcentaje puede guardar relacion con las alineaciones politico partidarias entre los municipios,
la provincia y nacion en las distintas coyunturas historicas que nos tocé examinar.

En cuanto al analisis de las politicas publicas asociadas directamente con los asentamientos,
estas suelen oscilar entre diversas logicas: detectamos politicas de regularizacion conviviendo
con otras que promueven la erradicacion, la relocalizacion o incluso una politica de apatia
tolerante para con los asentamientos. Ahora bien, los limites de tales tipos ideales son borrosos,
por lo cual no siempre es sencillo distinguir, por ejemplo, entre una regularizacion y una
relocalizacion.

En este aspecto, notamos diferencias importantes entre las ciudades. Encontramos similitudes
entre Bariloche y Comodoro, donde la politica mas frecuente para con los asentamientos podria
caracterizarse bajo la expresion tolerancia apatica. Los asentamientos se expanden, algunos
llevan afios, cuando no décadas de existencia, y las politicas publicas encaminadas a la
urbanizacion de dichos barrios brilla por su ausencia. Durante el periodo de estudio, el Estado
no apelé a la violencia fisica; no obstante, al no garantizar servicios, infraestructura y
conectividad urbana, condend a dichos sitios a una precariedad indefinida. Algunos barrios se
organizan y demandan al Estado por sus derechos; entonces los servicios gradualmente
comienzan a llegar. Pero en este punto se observan diferencias entre las localidades: en
Bariloche practicamente no se generaron dindmicas de regularizacion dominial; por el
contrario, en Comodoro notamos un mayor impacto de programas de mejoramiento barrial
como el PROMEBA (aungue nuevamente, se torna preciso tomar distancia y desconfiar de los
datos oficiales obtenidos).

Acerca de la criminalizacion, en todas las ciudades hemos constatado la presencia de discursos
estigmatizantes relacionados con el proceso de ocupacion y con los espacios que surgen a partir
de las tomas. El Estado y los medios de comunicacion locales han sido agentes centrales en la
promocion de dichos estereotipos negativos. Al privilegiar un enfoque juridico, las tomas son
interpretadas como actos ilegales que infringen un principio fundamental: la propiedad privada.
Se trata de poblaciones que deben violar la propiedad privada para acceder a la misma (Cravino
y Fernandez Wagner, 2006), factor que lleva a concebir a los asentamientos como fragmentos
de ciudad sin estatus de ciudad (Cravino, 2009). Como plantedbamos en publicaciones previas,
tal carencia de estatus implica una forma especifica de acceso a la ciudad marcada por la falta
(o la atenuacion) de derechos de ciudadania; entonces, surgen categorias peyorativas como las
de “ocupantes” o “usurpadores’, las cuales dejan un estrecho margen de negociacion y réplica a
quienes viven en dichos sitios socialmente desacreditados (Bachiller, 2018). En Comodoro,
notamos el avance de las medidas represivas contra los asentamientos: la instalacion de un 0800
para que los vecinos denuncien nuevas ocupaciones, topadoras demoliendo las bases de una
futura vivienda, etc. No obstante, mas que las leyes, las burocracias locales son las que deciden
sobre la situacion de "ilegalidad" de un asentamiento (Azuela, 1993); en tal sentido,
confirmamos lo planteado previamente: la mano dura no suele pasar del plano discursivo, las
topadoras sélo acttan frente a los inicios de una nueva construccion, etc.

La respuesta suele ser diferente si la toma se lleva a cabo sobre tierra pablica o privada; es decir,
cuando la ocupacidn se produce sobre lotes cuyo duefio no es el Estado, el poder judicial actta
inmediatamente en las tres ciudades. Tal vez el ensafiamiento contra los asentamientos que
caracteriza a Cipolletti en parte responda a un mayor déficit de tierra publica, a una mayor
presencia de ocupaciones sobre tierra privada. En todo caso, frente a la apatia que mostraron
los municipios de Comodoro y Bariloche, el gobierno local de Cipolletti sistematicamente
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criminalizo la problematica del acceso al suelo y la vivienda. El desalojo como una amenaza
real, o la persecucion de los referentes de los asentamientos, dan cuenta que, en Cipolletti, las
fuerzas de seguridad y el poder judicial son dimensiones centrales del Estado local en las
politicas publicas ligadas con las tomas de tierras.

Al comparar las tres ciudades, detectamos una diferencia significativa en cuanto a la
problematizacion del acceso al suelo y las politicas adoptadas en tal direccion. Bariloche es la
unica localidad que incorporé este problema en su agenda publica, hasta el punto de haber
declarado la emergencia habitacional durante el periodo examinado. Del mismo modo,
observamos distintos grados de desarrollo e implementacion de instrumentos de gestion del
suelo; una vez mas, al menos desde un plano formal, Bariloche parece tomar la delantera en tal
sentido, pues es la ciudad que cuenta con mas normativas e instituciones abocadas a distribuir
y financiar equitativamente los costos y beneficios de las inversiones publicas (recordemos la
creacion del Banco de Tierras, o del Instituto Municipal de Tierras y Viviendas para el Habitat
Social). Sin embargo, la presencia de instrumentos de gestion del suelo en si misma no garantiza
demasiado: tanto Bariloche como las otras dos localidades experimentaron el incremento del
déficit habitacional y de los asentamientos populares durante el periodo estudiado.

Las ciudades examinadas cuentan con algunos instrumentos de participacion de rentas urbanas,
pero los mismos son escasos, en muchos casos no se aplican (las municipalidades no
demuestran voluntad o fuerza politica para garantizar su ejecucion), su capacidad de
recuperacion tributaria es deficiente, etc. Ademas de una politica tibia de creacion de lotes
sociales, en Comodoro existe un impuesto al terreno baldio; no obstante, su carga impositiva
no repercute en el uso especulativo del suelo urbano. Del mismo modo, en esta ciudad se genero
una medida de compensacion econémica dirigida a las empresas petroleras responsables del
uso inhabilitante de tierras fiscales para fines urbanos (VDPIM); ahora bien, los resultados
alcanzados mediante dicho canon son tan exiguos que bordean el ridiculo: solo la empresa
estatal YPF negocié con la municipalidad el pago de lo adeudado, y su practica reparatoria
consistié en una obra de equipamiento comunitario (una pileta). Previamente planteamos que
las conquistas conseguidas en Bariloche muchas veces no pasan del plano formal. La ciudad
turistica posee una ordenanza que legisla sobre el “Derecho de participacion municipal en la
renta urbana diferencial” (2080/2010); ahora bien, la “recuperacion urbana” lograda gracias a
esta norma se limitd al pago de una fotocopiadora y una camioneta utilitaria. Sostuvimos que
las principales actividades econdmicas de estas ciudades (turismo, petr6leo) son grandes
consumidoras de suelo, asi como representan fuerzas centrales en los procesos de valorizacion
del suelo y la expansion urbana; sin embargo, las normativas encaminadas a una distribucion
mas justa de los costos del desarrollo urbano no cuentan con la potestad de gravar
impositivamente a dichas actividades econémicas. Podriamos continuar los cuestionamientos
sefialando que las tres ciudades adolecen de instrumentos de participacion ciudadana. En
definitiva, ninguna de estas localidades garantiza la ejecucion de instrumentos legales que
desalienten la especulacion, todas adolecen de impuestos inmobiliarios destinados a satisfacer
de servicios e infraestructura a otras zonas de la ciudad (Baer, 2008).

A modo de cierre, quisiéramos mencionar algunos aspectos que, si bien exceden los propositos
del presente dossier, han sido trabajados en el proyecto de investigacion y resultan claves para
comprender las politicas urbanas dirigidas a los asentamientos populares. Nos referimos al
modo en que los sectores populares protagonizan la construccion de la ciudad informal, factor
que indefectiblemente impacta en las intervenciones “concretas” del Estado en los
asentamientos populares. En nuestra investigacion, optamos por desarrollar ciertos casos de
estudio, para asi pasar de una logica “macro” a una aproximacion “micro”. El estudio
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pormenorizado de ciertas tomas concretas en las tres ciudades relevadas, y su devenir en
asentamientos populares, nos permitié examinar con un mayor nivel de profundidad la “politica
de cercania” (Maneiro, 2015). Etnografiar al Estado, tomando al barrio como unidad de analisis,
nos lleva a complejizar alin mas la caracterizacion del Estado y las politicas publicas destinadas
a los asentamientos populares. Sin ir mas lejos, el Estado no siempre opera desde una légica
formal e institucionalizada; por el contrario, ciertas practicas estatales, en ocasiones proximas
a lo que la bibliografia especializada califica como clientelismo, ocupan un lugar significativo
en las posibilidades de reconocimiento e integracion urbana de los asentamientos populares.

Desde una comprension relacional de las practicas estatales, reiteramos nuestro rechazo a los
enfoques del Estado como un actor univoco y homogéneo (Soprano, 2015). En el terreno
constatamos las contradicciones, cuando no abiertas disputas entre dependencias estatales
acerca del modo de definir e intervenir sobre los distintos asentamientos populares. Por otra
parte, los estudios clésicos sobre politicas publicas fueron criticados por conceptualizar a la
formulacion de politicas como procesos lineales con una logica vertical descendente (van “de
arriba hacia abajo”), donde las politicas comienzan con la formulacion y terminan con la
implementacion (Shore, 2010). De tal modo, el “ensayo y error” (Alvarez y Bonnet, 2018),
como férmula analitica recurrente, nos lleva a resaltar no sélo las ambiguiedades, la complejidad
y “el aspecto desordenado” en los procesos de formulacion de las politicas, sino especialmente
las disputas que los residentes de los asentamientos entablan con el Estado (en cuanto al modo
en que se nombra a su espacio vital, las formas legales y/o legitimas de apropiarse y construir
el territorio, el acceso a servicios urbanos, las demandas por el reconocimiento legal, etc.).

La reflexion sobre dichas disputas nos ensefia que, en los asentamientos, los habitantes no son
seres pasivos que reciben una politica, sino actores fundamentales en la “urbanizacién” de sus
barrios. Tal como sostiene Shore (2010:29): “para comprender por qué funcionan o no las
politicas, necesitamos saber algo sobre cémo estas son recibidas y experimentadas por las
personas afectadas”. Al resaltar como los residentes de los asentamientos otorgan sentido a las
politicas (los “puntos de vista nativos”), quedo en claro que la produccion del espacio abstracto
(Lefebvre, 2013) promovida por el capital, y frecuentemente reforzada por los Estados mediante
sus politicas, pierde coherencia ante la lucha de clases, se ve amenazada frente a las practicas
populares. Una vez mas, debido a dicha inestabilidad y contradiccion permanente, la politica
publica tiende a adoptar la forma de proceso de ensayo y error; tal afirmacion es especialmente
clara al estudiar el modo en que el Estado se hace presente en los espacios que surgieron
mediante tomas de tierras.
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