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RESUMEN

El presente texto da inicio a un dossier centrado en el analisis de las principales politicas de
suelo y de vivienda llevadas adelante en Cipolletti, San Carlos de Bariloche (provincia de Rio
Negro) y Comodoro Rivadavia (provincia de Chubut) durante la etapa caracterizada como
“postconvertibilidad” (2003-2015); en concreto, nos interesa examinar las intervenciones
estatales ligadas con las tomas de tierras y la conformacion de asentamientos populares. En tal
sentido, la introduccion del dossier ha sido organizada en base a los siguientes titulos. En
“Urbanizacion popular y asentamientos informales en América Latina”, indagamos el peso que
la ciudad informal en general, y las tomas de tierras en particular, han tenido en la historia
urbana de nuestro continente. En el segundo titulo, denominado “Precisiones conceptuales
sobre las politicas urbanas”, explicitamos la perspectiva tedrica que adoptamos para examinar
las politicas publicas urbanas. El tercer apartado gira en torno a ciertas tendencias historicas en
materia de politica habitacional en nuestro pais; el mismo nos permite dar paso a una nueva
seccion, centrada en las dificultades de acceso al suelo durante la etapa que privilegiamos en
nuestro analisis (la cual denominamos como postconvertilidad). EI ultimo apartado explicita la
metodologia y fuentes de investigacion priorizadas a lo largo del estudio.

Palabras claves: Urbanizacion popular; politicas urbanas; dificultades de acceso al suelo;
postconvertilidad; metodologia de investigacion.

ABSTRACT

This text begins a dossier focused on the analysis of the main land and housing policies carried
out in Cipolletti, San Carlos de Bariloche (Rio Negro) and Comodoro Rivadavia (Chubut)
during the stage characterized as “post-convertibility” (2003-2015); we are interested in
examining state interventions linked to land occupation and the formation of popular
settlements. In this sense, the introduction of the dossier has been organized based on the
following titles. In "Popular urbanization and informal settlements in Latin America", we
investigate the importance that the informal city in general, and land occupations in particular,
have had in the urban history of our continent. In the second title, called “Conceptual Precisions
on Urban Policies”, we make explicit the theoretical perspective that we adopt to examine urban
public policies. The third section revolves around certain historical trends in housing policy in
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our country; it allows us to give way to a new section, focused on the difficulties of access to
land during the stage that we privileged in our analysis (which we call post-convertibility). The
last section makes explicit the methodology and research sources prioritized throughout the
study.

Keywords: Popular urbanization; urban policies; difficulties of access to the ground;
postconvertility; research methodology

INTRODUCCION

El presente dossier forma parte de un proyecto de investigacion® que giré en torno a las
dificultades de acceso al suelo que padecen los sectores populares en distintas ciudades
patagdnicas. En concreto, nos focalizamos en los procesos de tomas de tierras y la conformacion
de asentamientos informales en Cipolletti, San Carlos de Bariloche (provincia de Rio Negro) y
Comodoro Rivadavia (provincia de Chubut) durante la etapa caracterizada como
“postconvertibilidad” (2003-2015), periodo que coincide con las gobernaciones nacionales
kirchneristas).

El acceso a la tierra constituye uno de los principales problemas sociales contemporaneos,
afectando con particular virulencia a los sectores populares. Por otra parte, autores claves en la
literatura socioldgica sobre las tomas de tierras plantean que existen tres grandes logicas de
coordinacion social del acceso al suelo urbano: si el Estado y el mercado representan las formas
convencionales, la denominada “logica de la necesidad” (Abramo, 2009; Pirez, 2013) se abre
camino como tercera posibilidad.

Entendemos a las crecientes dificultades en el acceso al suelo como parte de las contradicciones
y conflictos urbanos que hacen a la produccion del héabitat, vinculados con los procesos de
apropiacion de renta urbana (Topalov, 1979), y como manifestacion de las condiciones en las
que se reproduce la ciudad capitalista en su etapa neoliberal (Harvey, 1979; De Mattos, 2010).
Si bien la restriccion para acceder al suelo y la vivienda, entendida como conjunto de servicios
habitacionales (Yujnovsky, 1984), no es exclusiva de América Latina, el caracter dependiente
y periférico de las formaciones sociales de esta region ha provocado fenémenos caracteristicos
sobre el proceso de urbanizacion, agravando dicha problematica (Jaramillo, 2008). Como
respuesta a esta dindmica mercantil, la urbanizacion popular (Duhau, 1998), asociada con la
I6gica de la necesidad o la autoproduccién del habitat (Herzer y Pirez, 1993; Abramo, 2008),
se ha convertido en un componente estructural de las ciudades latinoamericanas y en el principal
mecanismo de acceso a la ciudad de los sectores populares. En nuestro continente, la toma de
tierras no ha sido una excepcién sino una norma, hasta tal punto que las mismas fueron
caracterizadas como “la forma latinoamericana de producir espacio urbano” (Fernandes, 2008).

Ahora bien, estas practicas sociales que hacen a la produccion y reproduccion de las
condiciones necesarias para habitar en la ciudad (la l6gica mercantil y de autoproduccion),
tienen lugar a partir de su articulacion con la logica politica del Estado, quien a través de las
politicas urbanas genera las condiciones para el desenvolvimiento de los actores que hacen a la
produccién social del espacio (Lefebvre, 2013). Para comprender las dificultades de acceso al

! Proyecto de Investigacion Cientifico y Tecnolégico (PICT N° 2015-1293, Tipo D): “Procesos de conformacion
del habitat popular a partir de las tomas de tierras y la autopromocién de la vivienda en Patagonia”, financiado por
la Agencia Nacional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica y dirigido por el Dr. Santiago Bachiller.
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suelo urbano, en nuestro estudio nos dedicamos a examinar como se combinan las tres
modalidades de coordinacion social del acceso al suelo urbanos; en este dossier,
desarrollaremos una de tales dimensiones: las politicas publicas de acceso al suelo y la vivienda.
Es decir, el objetivo del dossier consiste en analizar el rol del Estado en los procesos de
conformacién del habitat popular. Para ello realizaremos una revisién de las principales
politicas de suelo y de vivienda llevadas adelante en las tres localidades patagdnicas estudiadas.

En el proyecto de investigacion, hemos caracterizado el funcionamiento del mercado del suelo
en cada una de las localidades, enfatizando en la participacion que el mismo ha tenido tanto en
el proceso de configuracion urbana de cada ciudad como en las posibilidades diferenciales de
acceso al suelo urbano en el periodo de pos convertibilidad. De modo sintético podemos
destacar que la mercantilizacion del suelo y la vivienda, exacerbada por el boom inmobiliario
de la posconvertibilidad, profundizaron las desigualdades urbanas, tornando a la vivienda una
mercancia inaccesible para segmentos cada vez mas amplios de la poblacion (Bachiller,
Chanampa Freddo, Usach, 2020). Frente a este escenario, aqui nos interesa indagar en qué
medida el Estado, a través de las politicas publicas, modifica 0 no estas condiciones de
acumulacidn desigual sobre las que se configuran las relaciones sociales entre los actores que
participan de la produccién de la ciudad (Topalov, 1984; Cuenya, 1992). En el caso de las
ciudades patagodnicas, esto a su vez se vincula con la incidencia de las politicas publicas en el
desarrollo de modelos de acumulacién mono productivos, como lo son el turismo en Bariloche
y la explotacidn extractiva de recursos naturales en Comodoro Rivadavia y Cipoletti. A partir
de ello, y partiendo del mercado como el principal mecanismo a través del cual se estructuran
los usos y precios de suelo en las ciudades (Abramo, 2012), ponemos en tension la capacidad
que tiene el Estado, a través de las politicas urbanas, para operar como agente transformador
del territorio, incidir en el funcionamiento del mercado de tierras y garantizar el acceso al
habitat para los sectores populares.

Urbanizacion popular y asentamientos informales en América Latina

Investigadores como Pirez (2013) o Jaramillo (2009) han caracterizado a los procesos de
urbanizacion en América Latina en funcion de la insercion tardia y subordinada de la region en
las redes del capitalismo global (dicha afirmacion es ain mas relevante para el caso patagénico,
cuya incorporacion al territorio nacional fue mas reciente respecto de otras zonas del pais). La
insercion tardia y subordinada tiene consecuencias en nuestro presente: en primer lugar, un alto
porcentaje de la poblacion padece de desempleo estructural y/o se ve forzada a subsistir
mediante trabajos precarios y/o informales, factores que contribuyen a mantener bajos los
salarios de quienes lograron ingresar “exitosamente” en el mercado formal de empleo; en
segunda instancia, la ausencia de correlacion entre los indicadores de urbanizacién e
industrializacion, asi como la no correspondencia entre el incremento demografico y el
crecimiento del empleo urbano. En nuestro continente, las infraestructuras y los servicios
urbanos operan desde la l6gica mercantil clasica del capitalismo, mientras que los Estados no
han desarrollado suficientes politicas redistributivas de desmercantilizacion de la vivienda y del
suelo; consecuentemente, una amplia franja de la poblacién no logra acceder a tales bienes
indispensables para la vida, pues carece de recursos monetarios suficientes (asi como del
necesario apoyo estatal). La insolvencia generalizada nos lleva a afirmar que, en lo que refiere
a los procesos de construccion de nuestras ciudades, a las relaciones de explotacion clasicas
capitalistas (ligadas con el eje capital/trabajo) se afiaden las dindmicas de expoliacion urbana
(Kowarick, 2009).
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Entendemos al acceso al suelo urbano no s6lo como la posesion de un terreno, sino como la
solucién del problema habitacional, ya que se trata del derecho humano de poder tener un
habitat digno (Di Virgilio y Rodriguez, 2013). En tal sentido, la urbanizacion popular es el
resultado de la vulneracion del “derecho a la ciudad” (Lefevbre, 2013) que padecen millones
de personas. En una relacion tensa con los procesos de urbanizacion organizados con
predominio de la logica capitalista de ganancia y de la légica politica del Estado, la
“urbanizacion popular” engloba una enorme diversidad de modalidades informales de acceso y
construccion del habitat popular: tomas de edificios y fabricas abandonadas, conformacion de
barrios populares que recibieron distintas denominaciones (villas, asentamientos, etc.),
personas en situacion de calle, etc. Segun algunos autores, la ciudad “informal” involucra a casi
la mitad de la superficie y de la poblacion de las metropolis Latinoamericanas (Duhau en
Nardin, 2021). A su vez, la informalidad, ya sea laboral o en lo que respecta a la vivienda, debe
interpretarse como una estrategia de autosuministro para reducir el peso monetario del
consumo?.

En este estudio, la ciudad informal que nos interesa abordar es aquella que surgié mediante
ocupaciones o tomas de tierras. En 2014, la ONU calculaba que, en nuestro continente, 113,4
millones de personas habitaban en asentamientos informales, lo cual corresponde a uno de cada
cuatro habitantes de areas urbanas (Vazquez, 2020). Siguiendo a Barreto (2018, p.353),
constatamos que “los asentamientos precarios urbanos de América Latina tienen como rasgo
comun haber surgido de la ocupacién informal individual o colectiva de suelos en muchos casos
no aptos para urbanizar, la autoconstruccion o autosuministro de viviendas precarias de
subsistencia y haber conformado barrios carentes de servicios basicos y fuera de las normas
urbanisticas. Constituyen la principal via por la que los hogares pobres han resuelto de forma
inadecuada sus necesidades habitacionales en las ciudades de la region, ya sea por incapacidad
de compra o alquiler en el mercado de una vivienda adecuada en la ciudad formal o por no
haber recibido ayuda estatal para acceder a ella”.

La bibliografia especializada suele diferenciar los asentamientos que son fruto de ocupaciones
directas de aquellos que surgieron mediante loteos irregulares (mercado informal a veces
conocido como “loteo pirata”). En todo caso, uno y otro suelen expandirse en areas periféricas
gue poseen tierra disponible a bajos precios (ya sea por la falta de infraestructuras béasicas, por
su degradacion ambiental, etc.); ambos constituyen “urbanizaciones precarias”, carentes de
infraestructuras y servicios (por lo menos en sus origenes); las dos modalidades, a diferencia
de la ciudad “formal”, implican la ocupacion de tierra “no urbanizada”. En definitiva, el
elemento distintivo de todo asentamiento es la ocupacion de tierras (mas alld de quien la
protagonice), lo cual confirma el desarrollo de una “urbanizacién inversa” (Pirez, 2018) como
caracteristica de nuestro continente: primero se produce la vivienda y recién luego, con el paso
del tiempo y en funcién de las disputas entre los residentes y el Estado, se construyen los
servicios y la infraestructura que permiten la vida social aglomerada (Nardin, 2021). El
concepto de “urbanizacion inversa” nos recuerda que, como resultado de la insolvencia masiva,
la poblacion llega a un sitio antes que estén garantizadas las condiciones de reproduccién.

La bibliografia sobre la relacion entre el Estado y las tomas de tierras es extensa, desborda las
posibilidades de esta introduccién. Aqui nos limitamos a recordar que las percepciones sobre

2 Como sostiene Nardin (2021) los procesos de urbanizacion popular tienen una significacion desmercantilizadora
de los bienes urbanos, permitiendo su acceso sin la necesidad de contar con los recursos monetarios que exige el
mercado formal. No obstante, al insumir los recursos de las familias necesitadas (principalmente su fuerza de
trabajo), también conllevan la consolidacidn de las desigualdades.
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las tomas (los procesos) y los asentamientos (los espacios resultantes), en gran medida estan
moldeadas por el punto de vista juridico. El Estado ha sido el principal promotor de un enfoque
legalista cuya primera definicion de los asentamientos es que los mismos violan uno de los
principios sacralizados en nuestras sociedades (capitalistas): la propiedad privada®. Para ser mas
precisos, y tal como sostiene Nardin (2021), los asentamientos condensan multiples
“ilegalidades”/”irregularidades™ ligadas con cuestiones de tenencia (derechos de ocupacion
legal, registro de titulos, etc.); cumplimiento de normas y regulaciones urbanas (tamafios de
lotes, tolerancia para espacios publicos, disposicion de calles, etc.); cantidad y calidad de
servicios suministrados; tipo de area donde se produce el asentamiento (con riesgos ecoldgicos,
laderas, zonas industriales abandonadas y/o contaminadas, etc.). De hecho, el proceso de
ocupacion en si mismo suele ser diametralmente opuesto al de la urbanizacion formal, factor
que favorece las representaciones sociales estigmatizantes tantas veces presentes en las politicas
publicas. Es por tales motivos que los asentamientos fueron definidos como fragmentos de
ciudad sin estatus de ciudad (Cravino, 2009). Tal carencia de estatus implica una forma
especifica de acceso a la ciudad marcada por la falta (0 la atenuacion) de derechos de
ciudadania. Al priorizar los criterios juridicos, el Estado (y los medios de comunicacion)
descalifican a los residentes de los asentamientos como “intrusos” que transgreden las leyes y
la moralidad; entonces, surgen categorias peyorativas como las de “ocupantes” o
“usurpadores”, que dejan un estrecho margen de negociacion y réplica a quienes viven en
dichos sitios socialmente desacreditados (Bachiller, Baeza, Vazquez, Freddo, Chanampa y
Usach, 2015).

Precisiones conceptuales sobre las politicas urbanas

Para abordar la relacion entre Estado, politicas publicas y urbanizacién, partimos de una lectura
dinamica acerca de la articulacion de las relaciones sociales en el &mbito estatal. Para ello,
entendemos al Estado como garante no neutral de ciertas relaciones sociales -conflictivas y
contradictorias-, que son un componente estructural del modo de produccién capitalista y que
se vincula con los requerimientos necesarios para la reproduccion del capital (Oszlak y
O’Donnell, 2011; Thwaites Rey, 2010). Las maltiples formas en que se materializa esta relacion
social en sus aparatos e instituciones, estdn constitutivamente atravesadas por las luchas
sociales, por lo que el Estado no es una entidad monolitica ni un mero instrumento de
dominacion que actda en un solo sentido, sino que involucra una variedad de decisiones
contradictorias, que son la objetivacion de los conflictos y las luchas que se dan en la estructura
social (O’Donnell, 1984).

El concepto de reproduccion capitalista al que aludimos no se circunscribe a la dimensién
econdmica, sino que se extiende a la reproduccion de las relaciones sociales en su conjunto. En
este sentido, a la hora de problematizar la racionalidad -acotada- de la accién estatal, la misma
gira en torno a este proceso de adecuacion complejo y contradictorio sobre los requerimientos
del capital, que a su vez se encuentran mediados por las estrategias de los actores que se
organizan de acuerdo a las cuestiones socialmente problematizadas. La politica publica puede
abordarse entonces como un proceso de ensayo y error (Alvarez y Bonnet, 2018) entre los

3 Di Virgilio (2015) coincide con este diagndstico, sefialando que en Argentina se ha tendido a considerar a la
informalidad (en muchos casos tomada como sinonimo de ilegalidad) en cuanto a la tenencia y las normas
constructivas como criterios para determinar la condicién de un asentamiento. En tal sentido, entiende que la
informalidad se origina cuando la situacion de tenencia o urbanistica no se ajusta a la normativa que regula las
relaciones de acceso y ocupacion de la tierra'y de la vivienda. La informalidad remite ““al orden juridico que regula
las relaciones sociales y que se expresa territorialmente en los patrones de localizacidn residencial y en la situacion
habitacional predominantes entre diferentes sectores sociales” (Di Virgilio, 2015, p.657).
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requerimientos del capital y la accién publica impulsada por el Estado, que se va redefiniendo
en funcion de cdmo se internalizan los problemas sociales y como se expresa en su interior la
correlacion de fuerzas entre distintos grupos sociales (Del Rio, Vertiz y Ursino, 2014).

Por su parte entendemos a las politicas urbanas como el conjunto de acciones -practicas y
discursivas- que, por accion u omision, operan sobre una cuestion socialmente problematizada
referente a la produccion, uso y apropiacion del espacio urbano y que inciden en la estructura
y el funcionamiento de las ciudades (Oszlak, 1981; Pradilla Cobos, 2009; Del Rio et al., 2014).
Dentro de este conjunto podemos distinguir a las politicas de suelo (orientadas a ordenar el
mercado del suelo y a los lineamientos urbanisticos) y a las politicas habitacionales o de
vivienda, enfocadas en la atencion de los servicios habitacionales.

El caracter territorial de la accion publica (Catenazzi y Da Representagao, 2004) y sus efectos
sobre la propia estructura social, obligan a prestar atencién a la configuracion de relaciones
sociales que generan. El Estado, a través de las politicas urbanas, tiene un rol central en la
estructuracion urbana, incidiendo en la dinamica y en la localizacion del habitat popular (Di
Virgilio, 2011), a la vez que opera como facilitador de procesos de acumulacion de capital y
especulacion inmobiliaria. Estas intervenciones estatales, desigualmente distribuidas en el
territorio, generan posibilidades diferenciales en la apropiacion del espacio urbano (Gorelik,
2004) y contribuyen a redefinir estructuras de oportunidades para el acceso a recursos, bienes
y servicios urbanos en la vida de las comunidades (Di Virgilio, 2007).

Samuel Jaramillo (2009) identifica cuatro lineas de actuacion estatal sobre el suelo: a) la via
fiscal, que refiere a la imposicion de tributos sobre la propiedad territorial urbana u otros hechos
imponibles, que pueden perseguir objetivos y responder a estrategias muy diferentes del Estado;
b) la via reglamentaria, referente a la normativa y la planificacion urbana en tanto funcién
central del Estado en materia de espacio urbano; c) el Estado como proveedor de infraestructura
y obra publica, en tanto acciones colectivas que valorizan terrenos particulares, incidiendo en
el precio de la tierra y generando una sobreganancia (renta) al propietario; d) el Estado como
agente inmobiliario, el cual opera como propietario de suelo y como agente productor de
espacio construido; aqui se incluyen gran parte de las politicas orientadas a la construccion de
viviendas nuevas, como asi también desarrollos urbanisticos vinculados a diversos arreglos
institucionales con agentes privados.

En funcién de los objetivos del proyecto y teniendo en cuenta las limitaciones de fuentes
disponibles, nos enfocamos fundamentalmente en dos de estos cuatro ejes sefialados: el estudio
de las politicas habitacionales y de la normativa urbana, en clave de indagacion sobre su
capacidad para morigerar 0 acentuar el caracter restrictivo de la urbanizacion mercantil y
posibilitar el acceso al habitat para los sectores populares. También hemos indagado ciertos
aspectos del Estado en tanto agente inmobiliario, a partir de la identificacion vy
georeferenciacion de los vacios urbanos en cada una de las localidades, la situacién dominial
de dichas tierras y la existencia o no de estrategias publicas para movilizar y/o urbanizar esas
tierras con fines habitacionales.

La historia de la conflictividad territorial en nuestro pais, y particularmente las luchas y
resistencias en los territorios patagonicos (donde se articulan reivindicaciones historicas de los
pueblos originarios sobre el control y recuperacion del territorio), nos lleva a incorporar como
eje de analisis de la actuacion estatal a la politica represiva vinculada con la problematica del
acceso al suelo y la vivienda. En este sentido, la explotacion capitalista de los recursos naturales
y las disputas por el control del suelo y subsuelo, en tanto actividad que tiene una presencia
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estructurante en la region patagonica, no puede pensarse por fuera de los procesos de despojo
territorial (Landriscini, 2018; Galafassi, 2017; Guevara y Marigo, 2019; Giaretto, 2018).

La faceta represiva es entendida como parte del proceso de ensayo y error, de ajustes y
desajustes en relacion a las condiciones de reproduccién de la acumulacion de capital. En
primer lugar, debemos advertir que en nuestro pais la toma de tierras esta tipificada por el
Caodigo Penal como delito de Usurpacion (articulo 181 con penas que van de los seis meses a
los tres afios), y al mismo tiempo, en ciertos casos es posible judicializar por la via civil a través
de la figura juridica del Interdicto de recobrar (articulo 2238 a 2243), por lo tanto el marco
normativo en el que se despliegan estos procesos es de caracter represivo en la medida que la
judicializacion supone la posibilidad del desalojo. En segundo lugar, cada provincia y localidad
adopta diferentes modos de intervencion en los conflictos por tomas de tierras; sin embargo, en
todos los casos, las fuerzas policiales son los primeros agentes estatales con los que suelen
encontrarse quienes toman tierras. Finalmente, nos interesa focalizar en la criminalizacion
como modalidad de la politica represiva, que implica ademas de la judicializacion, estrategias
de estigmatizacion de las subjetividades subalternas y militarizacién de los territorios (Korol y
Longo, 2009). En este sentido, los conflictos territoriales han sido los mas criminalizados
durante el periodo 2002-2012; luego de Buenos Aires, las provincias patagénicas son los
territorios con mayor porcentaje de criminalizacién de tales conflictos (Informe sobre
Criminalizacion, 2012).

Politicas habitacionales en Argentina

En nuestro pais la evolucion del déficit habitacional se ha proyectado sin cambios significativos
en los ultimos 40 afos, excluyendo a méas de un tercio de los hogares argentinos de condiciones
de habitabilidad apropiadas. Si bien se registran ciertas mejoras intercensales, las cifras del
ultimo Censo Nacional de Poblacién y Vivienda (2010), dan cuenta de la persistencia del déficit
estructural y de desequilibrios regionales que se mantienen, a pesar del incremento de las
soluciones habitacionales en los Gltimos afios (Rodulfo, 2003). Esta persistencia permite inducir
que, a pesar de los esfuerzos realizados desde el Estado en conjunto con la sociedad, las politicas
habitacionales y los sistemas de provision habitacional vigentes presentan claras deficiencias
en la solucién de la problematica, lo que hace necesario una revision de sus componentes. Asi,
segun datos del RENABAP (2017), en el pais al menos 3,8 millones de viviendas padecen de
déficit habitacional; el mismo puede descomponerse en un déficit habitacional cuantitativo que
abarca a 2,1 millones de viviendas, y otro cualitativo, que afecta a 1,7 millones de unidades
habitacionales. A su vez, el RENABAP detect6 4416 asentamientos populares en el territorio
nacional.

Si bien las politicas higienistas de principios de siglo XX constituyeron un primer antecedente
en la materia, la decisiva intervencion del Estado sobre la problematica habitacional puede
situarse a mediados del siglo XX, vinculada a la institucionalizacion del Estado de Bienestar y
al papel que este tipo de intervenciones publicas podia jugar en términos de integracién social
y activacion economica. A partir de alli es posible identificar distintas etapas sobre los ciclos
de politicas de habitat en nuestro pais, las cuales se asocian al paradigma de desarrollo
dominante y al modo de estructuracion del Estado vigente en cada momento. Estos lineamientos
a su vez tienen implicancias en relacion a la forma de abordar e intervenir el problema, asi como
en los roles asumidos por los diversos actores que participan en los procesos de produccién y
provision de los servicios habitacionales (Cuenya, 2003; Ramirez, 2002; Varela y Wagner,
2012).
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El recuento historico de la actuacion estatal sobre la cuestion habitacional nos permite afirmar
que las intervenciones se han enfocado en dos de sus manifestaciones més visibles: desde un
enfoque viviendista, el Estado se ha concentrado en la resolucién del déficit cuantitativo
mediante la produccion de vivienda nueva a través de la modalidad “llave en mano” (Pelli,
2010; Zapata 2017). Por otro lado, como respuesta a la masificacion de asentamientos
populares, se han implementado diversas acciones orientadas a su regularizacion, con especial
énfasis en su saneamiento dominial, pero con un progresivo avance hacia una intervencion en
clave de integracion socio urbana. (Clichevsky, 2009; Di Virigilio, Arqueros y Guevara, 2011).

Reconociendo las particularidades de cada momento historico, es posible identificar ciertas
caracteristicas que se han mantenido hasta la actualidad y que permiten ubicar al modelo de
intervencion del Estado a partir de lo que Ramirez (2002) denomina paradigma tradicional de
las politicas habitacionales. En este sentido, si bien se ha desarrollado un entramado
institucional de gestion y actuacion pablica, con cada vez mayor capacidad de desempefio y
alcance en términos geograficos y de soluciones habitacionales -desde la creacion del FONAVi
en 1972 hasta los Planes Federales de Vivienda iniciados en el afio 2003-, las politicas no se
han orientado hacia la intervencion del mercado de vivienda ni hacia su progresiva
desmercantilizacion (Fernandez Wagner, 2008). De hecho, en lo referente a la provision de
vivienda social, la actuacién estatal se ha centrado en la generaciéon de stock de viviendas
nuevas ofrecidas por fuera del mercado, sujetas a normas y acciones que condicionan la
localizacion, las tipologias, sus caracteristicas constructivas y los criterios de adjudicacion, sin
atender las demandas poblacionales (Rodulfo, 2008).

Este modelo tradicional, motorizado desde una vision econdmica, se ha enfocado en la
generacion de empleo, la movilizacion de sectores productivos y la rentabilidad de las grandes
empresas constructoras, poniendo el eje sobre una matriz cuantitativa alejada de las necesidades
poblacionales y de los complejos déficits cualitativos urbanos. Como sefialan Rodulfo y Boselli
(2015), esto se evidencia en la rigidez e inadecuacion de la interfaz social y territorial, asi como
a los escasos avances en la introduccion de respuestas innovadoras adecuadas a la dinamica de
las demandas sociales. No obstante se debe reconocer una ampliacion del repertorio de politicas
habitacionales, ejecutando distintos modos de produccion de vivienda, con la intervencion de
diversos actores sociales en el proceso de produccion de las soluciones habitacionales, a la vez
que se introdujeron variedades de escalas y se realizaron rehabilitaciones y recuperaciones del
stock existente, donde la produccion social del habitat se institucionaliza como una via de
actuacion frente a la problematica habitacional (Zapata, 2017).

En relacion a los asentamientos populares, tras una etapa guiada por la violencia y los desalojos
forzados durante la Gltima dictadura civico-militar-eclesiastica, las politicas de regularizacién
se han orientado mayormente a afianzar a la poblacion en su lugar de radicacion y generar
condiciones de habitabilidad. Inicialmente, el impulso de estas politicas se orienté hacia la
regularizacion dominial, por su masividad, bajo costo y por la efectividad en términos politicos.
Sin embargo, ha habido una evolucion en los componentes de estos programas que, desde la
década del 90 hasta la actualidad, se orientaron hacia la regularizacion urbanay al mejoramiento
de barrios. Las iniciativas mas recientes han buscado, ademas de regularizar la tenencia, mejorar
progresivamente la calidad de las viviendas, el acceso a los servicios y dotar de equipamiento
comunitario a estos barrios. Dichas experiencias han sido patrocinadas por organismos
internacionales a nivel regional, y el financiamiento externo ha sido crucial para la
materializacion de las obras proyectadas. Este interés por parte de los organismos, limitado
mayormente a la dimension fisica, puede vincularse no solo a combatir la informalidad urbana,
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sino a ‘“encauzar” estos territorios y las practicas de sus habitantes, dentro de la logica del
mercado formal (Guevara, Marigo y Wallace, 2018).

También es posible identificar un conjunto de politicas de maquillaje urbano, que se plantean
como catalizadores de procesos de mejora en los barrios precarios a partir de iniciativas muy
puntuales, que van desde la instalacion de alguna infraestructura determinada, la pintura de las
fachadas de las viviendas, o la mejora de la conectividad de los barrios precarios con el resto
de la ciudad (Cravino y Palombi, 2015; Guevara et al, 2018). Esta generacion, que es una
continuacion de la regularizacion urbanistica, pone el foco en la dimension espacial y en la
exaltacion del disefio y la belleza como valor estético, dejando de lado las necesidades
habitacionales mas urgentes. Clichevsky (2009) sefiala una Gltima generacion de proyectos
integrales, que buscan conjugar la regularizacion dominial y urbanistica con procesos de
organizacion social, fortalecimiento comunitario y desarrollo econémico. Estos programas
tienen un alcance mas restringido por los esfuerzos que conllevan y en la actualidad suelen ser
patrocinados por gobiernos nacionales y locales.

El recuento histérico de las distintas intervenciones sobre los barrios populares da cuenta de
una evolucion desde programas focalizados y sectoriales, hacia una concepcién mas integral en
términos de mejoramiento urbano-ambiental e integracion social (Arriagada, 2000), pero que
aun resultan insuficientes para resolver la situacion habitacional de los barrios populares. La
reciente Ley 27.453 de “Regularizacion Dominial para la Integracion Urbana” sancionada en
el afio 2019, si bien aun no se ha traducido en intervenciones concretas sobre el territorio,
constituye una nueva posibilidad de desarrollar una politica nacional sobre los barrios
populares. A diferencia de las anteriores iniciativas nacionales, como la Ley 24.374 Pierri o el
Programa Arraigo, la “Ley de Integracion Urbana” incorpora al aspecto dominial como un
componente méas dentro del horizonte de la integracion socio-urbana.

Por otra parte, la importancia asignada al suelo urbano en el proceso de produccién y
distribucion del espacio urbano y como elemento que posibilita el acceso a la ciudad, continda
siendo marginal en el desarrollo de las politicas urbanas. En materia de suelo, la intervencion
estatal se ha restringido a una funcién reguladora y normativa (Reese, 2006), orientada a
privatizar las externalidades positivas en los propietarios y a cargar las externalidades negativas
en el conjunto de la poblacion (Jaramillo, 2008). Esto ha provocado una histérica disociacion
entre la politica habitacional y la urbana, desligando a la vivienda de la estructura urbana que
la contiene (Yujnovsky, 1984) y desconociendo los condicionamientos que impone el mercado
del suelo en las posibilidades del habitar.

Frente a esto, estudios mas recientes (Smolka y Furtado, 2014; Gargantini, Pasquale y
Garbellotto, 2014; Baer, 2016; Bagnera, 2016) ponen de relieve la decisién de ciertos
municipios de implementar herramientas urbanisticas y politicas de gestion del suelo, con vistas
de retomar el rol del Estado en la construccion y planificacion de la ciudad. Tales iniciativas
incluyen ciertas definiciones juridicas sobre la funcion social de la tierra, en las que ademas de
considerar derechos también se establecen deberes a los propietarios del suelo (Medina, 2013).
Esto a su vez se asocia con la necesidad de recaudacion fiscal, como respuesta a las crecientes
responsabilidades asumidas por los municipios en el contexto de la descentralizacion
neoliberal.

La legislacion urbana y los instrumentos normativos son herramientas centrales para conducir
los procesos de urbanizacion y desarrollar la capacidad regulatoria de los Estados para
implementar politicas de suelo inclusivas (Lanfranchi, Realini y Duarte, 2018). Si bien
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Argentina no cuenta con una legislacion nacional de habitat y el mas reciente intento por
sancionar una Ley Nacional de Planificacion y Ordenamiento Territorial en 2016 no ha
progresado, en los dltimos afios se han desarrollado a nivel local planes de ordenamiento
territorial y planes urbanos tendientes a demarcar las directrices, no exentas de tensiones, sobre
el desarrollo urbano-territorial de las ciudades. En este sentido, la gestion y planificacion urbana
debe ser entendida a partir de las condicionalidades que imponen las diferentes escalas
espaciales y administrativas que hacen a la intervencion publica y que tienen efectos
performativos sobre la realidad concreta de los territorios. El Estado Nacional no tiene
capacidad de dictar normas en materia de ordenamiento territorial, “ya que las provincias no
delegaron esta competencia en la Nacion. Por ello, a pesar de que los tres niveles de estatalidad
tienen competencias especificas, los principales responsables y legisladores del ordenamiento
territorial en Argentina son las provincias y los municipios” (Lanfranchi et al, 2018, p.7).

En nuestro caso ponemos el foco en la escala local y a partir de alli reconstruimos la relacion
con el nivel provincial y nacional, tomando como eje de andlisis los planes urbanos, normativas
de regulacion, coédigos urbanisticos e instrumentos operativos de planificacion que sean
relevantes en cada localidad para comprender la intervencion estatal sobre la problematica del
habitat. La normativa y los instrumentos de planificacion (Reese, 2006), que regulan y definen
los usos y formas de apropiacion del suelo, son abordadas en tanto herramientas que intervienen
e inciden en la produccién del espacio urbano y en las localizaciones residenciales.
Contrariamente a lo que se suele afirmar, en el caso de las ciudades que hemos estudiado el
problema no se centra en la falta de planificacion sino en las sucesivas planificaciones
inconexas, que han puesto el eje en la adecuacion del espacio urbano a los requerimientos de
las actividades econdmicas, muy distante de las necesidades urbano-habitacionales de la
poblacién local.

Se debe tener en cuenta que en nuestra region se ha instituido una legislacién elitista y
excluyente, orientada hacia la gestion empresarial y mercantilista de la politica publica,
generando las condiciones para la apropiacion privada de plusvalias urbanas (Rolnik, citado por
Del Rio, 2018). Esto se pone de manifiesto en la sistematica flexibilizacién y excepcionalidad
sobre las normativas y codigos urbanos, lo cual es puesto en relieve en el andlisis de las tres
localidades que abordamos. La histérica falta de abordaje de la cuestién de la vivienda, o la no
incorporacion de usos del suelo residenciales destinados a sectores populares en los cédigos
urbanos y en los planes estratégicos, contribuyen en la consolidacion de reglas y marcos
normativos que favorecen la produccién mercantil de la ciudad, obligando a los sectores de
menores recursos a generar procesos de desmercantilizacion social (Pirez, 2004) para acceder
a la vivienda.

Habitat y dificultades de acceso al suelo durante la posconvertibilidad

Tras la crisis del 2001 la Argentina experimentd, con la salida de la convertibilidad y la
devaluacion del peso, un proceso de recuperacion economica, impulsado por una serie de
politicas macroecondmicas y el mejoramiento en los términos de intercambio, que permitieron
incrementar la rentabilidad de los sectores exportadores y algunas ramas de la industria. En este
marco se inicia la etapa de la posconvertibilidad, también caracterizada como neodesarrollista,
marcada por una intensa fase de reactivacion econdémica y productiva (al menos hasta 2008), lo
cual permiti6 una disminucién considerable del desempleo y la pobreza; una reformulacion del
rol y las responsabilidades estatales y un reacomodamiento del bloque en el poder (Schorr y
Wainer, 2015). Esta redefinicion del modo de acumulacion dio un lugar central a la actividad
inmobiliaria y la industria de la construccion, provocando grandes impactos territoriales.
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En relacion al periodo de la posconvertibilidad, se registran diversas interpretaciones sobre si
durante los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez se conformé un nuevo modelo
de acumulacion (Lavopa, 2007) o, por el contrario, si la reactivacion econdmica se asentd sobre
la profundizacién del modo de acumulacion de los 90, sin profundizar en transformaciones
estructurales. Sin embargo, existe cierto consenso en relacion a que el reacomodamiento del
papel del Estado ha sido una de las principales rupturas con la etapa neoliberal, otorgandole
mayor capacidad de arbitraje entre las distintas fracciones del capital (Schorr y Wainer, 2015;
Schor y Azpiazu, 2010; Piva 2015).

Dentro de esta redefinicion del rol estatal se incluyen cambios en las formas de gestion del
territorio, marcados por una clara re-centralizacion de las politicas habitacionales y un esfuerzo
por consolidar a la planificacidn estratégica como herramienta para pensar y avanzar hacia el
desarrollo territorial bajo los lineamientos del flamante Ministerio de Planificacion Federal,
Inversion Pablica y Servicios. La importante inversion en obra publica, motorizada por la
dinamizacion de la economia y la generacion de empleo formal, relegd una vez mas los
objetivos referentes a la planificacion local y a la regulacion del suelo urbano, provocando
“nuevos viejos problemas” habitacionales (Fernandez Wagner, 2014).

En lo referente a la problematica de la vivienda, la nueva politica habitacional a partir del 2003
implica cierto quiebre con la logica de las acciones publicas de la década del "90,
fundamentalmente por la inversion de recursos, la cantidad de soluciones habitacionales
producidas y el desigual impacto territorial a nivel local y regional. Esto a su vez tuvo efecto
en las estructuras administrativas y de gestion del Estado, reacciones en el mercado de suelo y
trabajo, transformaciones concretas en los territorios y en la vida de los barrios y los vecinos
(Rodulfo, 2009). EI Programa Federal de Viviendas y el PROMEBA, en sus diferentes etapas,
fueron los principales arreglos institucionales en materia de héabitat durante el periodo 2003-
2015

Autores como Barreto (2011), Cravino (2014), Varela y Wagner (2012) y Fald, Marengo,
Elorza y Monayar (2015), han analizado, con diferentes anclajes espaciales, las rupturas y
continuidades de esta Politica Federal de Vivienda con el historico sistema de viviendas de
nuestro pais y sus efectos socio territoriales. A los fines de nuestra investigacion, es importante
resaltar que este conjunto de politicas de vivienda, han operado mayormente sobre las bases
tradicionales del sector habitacional de nuestro pais, reproduciendo las decisiones centralizadas
desde el nivel nacional, privilegiando la construccidn directa a través de empresas constructoras
y descentralizando la definicion de los beneficiarios y de las localizaciones a los gobiernos
locales/provinciales. Esto da lugar a una profundizacion del modelo de vivienda tradicional
dirigido a la activacién de la oferta de viviendas sociales y los insumos asociados a su
construccion masiva, con un claro impacto en términos de soluciones producidas, pero con
marcadas desigualdades territoriales en relacién a los recursos y soluciones (Rodulfo, 2008).
Este “giro recentralizador” de la politica habitacional (Rodriguez y Di Virgilio, 2011) reflotd
el debate sobre la necesidad de una politica masiva para afrontar el déficit habitacional
cuantitativo y sus impactos en términos de calidad habitacional, expansion urbana y
disponibilidad o localizacion de suelo urbano (Del Rio, 2011; Relli 2018)

Bajo la coordinacion de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios y con financiamiento proveniente del
tesoro nacional, las soluciones habitacionales incluyeron viviendas nuevas y programas de
mejoramiento habitacional (Falu y Marengo, 2014). Una de las lineas programaticas de esta
politica ha sido el Plan Federal de Construccion de Viviendas (PFCV). Los Programas Federal
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I'y Il (periodo 2004-2006 y 2007-2009 respectivamente) previeron la construccion de 400.000
viviendas a nivel nacional para el periodo de seis afios, lo cual, en comparacion a lo construido
desde los afios 70, habla de un volumen de obra de vivienda social significativo y de gran
impacto. Segun algunas fuentes, finalmente bajo su drbita se ejecutaron 1.246.429 de soluciones
habitacionales, cifra inédita en la historia del pais; ademas, el PFCV tuvo el mérito de apuntar
al déficit habitacional cualitativo, un factor histéricamente descuidado en Argentina, ya que el
49% de las obras se centraron en el mejoramiento habitacional (Nardin, 2021). Las diferentes
jurisdicciones accedieron al programa a partir de convenios con el Ministerio de Planificacion
Federal, Inversion Publica y Servicios, mediante el que se aprueba la ejecucion del PFCV. El
financiamiento (no reintegrable) del costo de la vivienda total y de la infraestructura estuvo a
cargo de la Nacion, mientras que las provincias y/o municipios aportaron los terrenos (Falu et
al., 2015).

Por lo tanto, a la hora de analizar los impactos de esta politica en cada una de las localidades de
estudio, es importante no limitarse a un analisis cuantitativo sobre las soluciones habitacionales
en juego e incorporar los efectos vinculados a la valorizacion del suelo, las localizaciones de
estas viviendas, la calidad de vida de los destinatarios, las modalidades de gestion adoptadas y
la capacidad de los gobiernos locales para generar suelo urbano y orientar la urbanizacion de
los sectores populares, especialmente cuando se articula con politicas centralizadas a nivel
nacional.

Mas alld del giro productivista enfocado en la recuperacion del empleo, y del proceso de
recentralizacion, otra particularidad consistio en la incorporacidn de organizaciones sociales en
la ejecucién de los programas de vivienda a través del empleo cooperativo y de mecanismos
participativos (tema relevante para el caso patagonico, por lo cual serd retomado
posteriormente). En este punto, algunos investigadores plantearon ciertos elementos de
continuidad respecto del modelo de gestion dominante de los 1990, basados en la “inclusién”
de organizaciones sociales, sindicatos y demas actores en la gestion de los planes sociales
(Rodriguez, 2012). Recordemos que, con la crisis del 2001 y 2002, dichas asociaciones se
convirtieron en actores centrales en la asistencia social cotidiana. En este punto, las criticas
apuntaron a la falta de articulacién entre el PFCV vy las organizaciones sociales, la falta de
capacitacion técnica que debieron afrontar las organizaciones, la ausencia de mecanismos de
financiamiento en la provision del suelo, la posible cooptacion de las organizaciones sociales,
etc. (Nardin, 2021).

En la region patagonica, como un reflejo del desequilibrio territorial de esta politica que no
siempre estuvo asociado a los déficits existentes, el impacto cuantitativo fue sumamente dispar.
En el marco del primer Programa Federal de Construccion de Viviendas (PFI) se proyect6 la
construccion de 8200 viviendas nuevas en Patagonia Sur (Chubut, Santa Cruz y Tierra del
Fuego) y 5800 en Patagonia Norte (Neuquén, Rio Negro y La Pampa). Ya durante el Programa
Federal Plurianual de Construccién de Viviendas (PFII), con una masividad muy superior, se
proyectaron 21.000 viviendas en Patagonia Sur y 13.600 en el sector Norte. Si bien estas cifras
resultan significativas, no hemos podido encontrar datos disponibles sobre las viviendas
efectivamente construidas en cada provincia.

En relacién al acceso al financiamiento hipotecario, la oferta de crédito con fines residenciales
sufrid una fuerte caida luego de la salida de la convertibilidad. Capello, Galassi y Cohen Arazi
(2012) indican que, si bien el stock nominal de crédito hipotecario evolucioné favorablemente
desde 2007, su tasa de crecimiento promedio anual para el periodo 2001-2011 fue de 3,5%,
muy por debajo de lo observado entre 1991-2001, cuando este tipo de crédito aumentaba al
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18,1% anual promedio. Partiendo de esta dificultad y en un contexto de crisis economica
internacional y de estancamiento de la actividad a nivel nacional, en el afio 2012 se lanza el
Programa de Crédito Argentino (PROCREAR), como herramienta de financiamiento que busco
combinar la dinamizacién de la economia y la generacion de empleo con el acceso a la vivienda
por parte de los sectores medios, sin acceso al mercado hipotecario (Segura y Cosacov, 2019).

Al igual que en el caso del PFCV, el PROCREAR combiné metas habitacionales con objetivos
ligados a la reactivacion productiva, lo cual, si bien tuvo buen impacto en relacion a la actividad
de la construccion y a las familias que accedieron al crédito, marco ciertas limitaciones en
relacion a la perspectiva de acceso al suelo y a los impactos territoriales que provocé el
programa.

Mediante la intervencion del Banco Nacion Argentina y Banco Hipotecario S.A, se puso en
marcha la operatoria, donde estuvieron involucrados el Ministerio de Economia, la ANSES y
el Ministerio de Planificacion Federal e Inversion Publica y Servicios, en tanto instituciones
abocadas a la promocion del crédito individual y del financiamiento directo de
emprendimientos urbanisticos de envergadura. Se tratdé de un crédito con tasas de interés por
debajo de las del mercado, que fue destinado a financiar viviendas nuevas, no preexistentes, a
construirse en terrenos de propiedad de los solicitantes o a ser adquiridos por los mismos de un
conjunto de tierras fiscales que el Estado, en articulacion con Municipios, puso a disposicion a
lo largo del pais. En una etapa posterior y como respuesta a la gran cantidad de familias no
propietarias en nuestro pais (mas del 30% de acuerdo al Censo 2010), se incorporo una linea de
crédito destinada a la adquisicion de suelo de manera individual.

Lescano (2017) observa que se otorgaron un poco mas de 200.000 créditos construyéndose mas
de 100.000 viviendas, mientras otro porcentaje importante se destind a las lineas de
mejoramiento. En total se desarrollaron 79 proyectos urbanisticos, con distintos disefios y
tamanos, a lo largo de todo el pais. Ademas, se crearon mas de 500.000 puestos de trabajo
(directos e indirectos) en sectores de la construccidn y otros asociados a la misma. Por dltimo,
se construyeron 11,7 millones de metros cuadrados en todo el pais, lo que representa el 44% de
la superficie total construida entre junio de 2012 y diciembre de 2015 (Lescano, 2017). Por su
parte la Bolsa de Comercio indic6 que para el afio 2015 se destaca “el desempeio positivo” del
sector de la construccion como consecuencia del “significativo impacto del PROCREAR”
(AAVV, 2015: 72), siendo que la elevacion de un 8,4 % en la tasa de construccion se debio en
gran medida al crecimiento en la construccion de viviendas, que represento el 53,36% del total
de las obras nacionales (Segura y Cosacov, 2019).

En la regidn patagonica se han concretado un total de 3055 créditos (Tabla 1) a traves del
programa, con una marcada incidencia de la linea destinada a la construccion de viviendas sobre
terreno propio (1478 créditos). En relacion a la distribucion por ciudades, resulta llamativo el
bajo impacto que ha tenido el PROCREAR en la localidad de Comodoro Rivadavia, donde solo
se otorgaron 267 créditos en una ciudad que en 2010 contaba con 177.061 habitantes (mas que
Bariloche y Cipoletti) y con un déficit cuantitativo que alcanza al 18,3 % de los hogares. En
este sentido a la hora de analizar la incidencia del programa en cada localidad, es preciso poner
en juego no solo la cantidad de habitantes y la escala urbana, sino la disponibilidad de tierras,
las herramientas de gestion suelo y la capacidad técnica y operativa de los Municipios para
generar operatorias de suelo que puedan ser adquiridas por beneficiarios del PROCREAR.
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Tabla 1: Total de créditos PROCREAR otorgados en Patagonia por tipo y localidad
(2012-2019)

s | 20 | oo | ot | e | oo
atagonia
Construccion 422 356 99 485 116 1478
Combinado 145 58 12 56 9 280
Ayuda 79 60 25 118 28 310
Materiales 67 23 55 67 212
Ampliacion 62 61 27 66 22 238
Refaccion 60 28 48 64 1 201
Complementario 9 4 1 3 17
Adquisicion 2 1 2 5
DDU 198 198
NCS 116 116
Total Créditos 846 905 267 861 176 3055
Fuente: Elaboracidn propia en base a datos suministrados por el Fondo Fiduciario Pablico

PROCREAR

En relacion al impacto territorial que ha tenido el programa y sus efectos sobre la estructura
urbana de las ciudades, hay que destacar que la dinamizacion del sector inmobiliario y de la
construccidn se ha traducido en un fuerte incremento de los precios del suelo, atentando contra
las metas iniciales. Al respecto el entonces titular de la ANSES, Diego Bossio, sefial6 que los
precios de los terrenos se incrementaron entre el 80 y el 110 % en todas las provincias del pais
durante el primer afio de implementacién del programa (Del Rio, 2016; Segura y Cosavov,
2019). Esto se explica en parte por la ausencia de mecanismos de produccion de suelo urbano
y de regulacion de precios dentro del programa, a excepcion de los desarrollos urbanisticos que
estaban contemplados y de los cuales se pusieron en marcha 97. La escasez relativa de suelo
disponible provocé un fuerte aumento de los precios, incluso en tierras periféricas y de uso semi
urbano, que incorporan en forma de renta las expectativas ante la dinamizacion del mercado
inmobiliario.

Dicha ausencia de politicas de suelo, fue parcialmente atendida en el afio 2014 a partir de la
creacion de la Direccion de Desarrollo de Suelo Urbano y del Fondo Fiduciario Publico, cuyo
objetivo estuvo orientado a la adquisicién de tierras, preferentemente de dominio publico, para
el desarrollo de lotes con servicios destinados a beneficiarios de PROCREAR. Esta politica
implico un avance importante en términos de gestion de suelo urbano para vivienda. De manera
complementaria se incluyeron lineas de crédito destinadas a la compra de terrenos o de
viviendas a estrenar.

En definitiva, la paradoja a resaltar en este apartado es la siguiente: pese a la reduccién de los
niveles de pobreza y desempleo, pese a que el Estado reasumid un papel activo (especialmente
en materia de inversion de la obra publica), y pese al esfuerzo estatal referido con la
construccién de viviendas y el mejoramiento habitacional, durante el periodo estudiado la
mayor parte de la poblacion vivenci6 el incremento de las dificultades en el acceso a un hogar
propio en la ciudad. Coincidimos con Reese (2006) en cuanto a que las politicas publicas
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desplegadas no modificaron un déficit estructural: la desigualdad en la distribucién consolidd
el modelo de segregacion social y espacial. Pese a su reconocimiento constitucional, y a
diferencia de otros derechos (como la salud o la educacion), la politica de vivienda nunca fue
universal en nuestro pais; esta ldgica lejos estuvo de revertirse durante la etapa de
posconvertibilidad. En buena medida, y tal como veremos en los siguientes articulos y en la
conclusién general del dossier, ello fue asi porque el kirchnerismo no alter6 las reglas del
mercado del suelo, sino que asumid una politica desarrollista en materia de vivienda y otra
neoliberal respecto del suelo. El incremento de las dificultades de acceso al suelo, incluso en
un periodo de bonanza econémica, guardo relacion con el divorcio entre la politica de vivienda
y la politica de suelo (Reese, 2014; Cravino, Del Rio, Graham y Varela, 2012; Bachiller et al,
2015).

Metodologia de investigacion

Nuestra investigacion adoptdé un enfoque comparativo, el cual representa un proceso de
busqueda sistematica de semejanzas y diferencias, cotejando los distintos tipos de realidades
sociales presentes (Collier, 1992). En tal sentido, las unidades de analisis a comparar en las
diversas ciudades se asocian con las politicas publicas ligadas con el acceso al suelo y a la
vivienda y/o dirigidas a los asentamientos populares.

La comparacion es un recurso clave para establecer los contextos significativos para el analisis
(Balbi, 2017). La nocién de contexto nos forzo a preguntarnos como los procesos de tomas de
tierras se encuentran condicionados por las dificultades de acceso al suelo urbano; en tal
sentido, reiteramos la necesidad de profundizar en el funcionamiento de las politicas estatales
en una determinada época y espacio. Por un lado, el ejercicio de contextualizacion presente en
un enfoque comparativo implica asumir cierta vigilancia epistemoldgica en lo que refiere a las
escalas; en nuestro estudio, las mismas implicaron la complejidad de analizar la combinacion
de procesos globales, nacionales, provinciales y municipales (Balbi, Gaztafiaga y Ferrero,
2017). Por el otro, la comparacidn nos permite establecer diferencias y continuidades analiticas
entre los eventos estudiados, asi como un ordenamiento jerarquico entre eventos en funcién del
significado que los mismos poseen para nuestro objetivo de investigacion (Rosato y Boivin,
2017). En tal sentido, la investigacién adopta un enfoque etnografico multisituado (Marcus,
1995), pues el radio de interés sobrepasa un Unico espacio social, y se extiende a los diferentes
espacios fisicos o sociales claves para entender como opera el fenémeno de la toma de tierras
en la Patagonia. En definitiva, la comparacion nos permite elaborar premisas que se pueden
generalizar.

La estrategia metodoldgica adoptada ha sido de corte cualitativo, y se baso en distintos tipos de
entrevistas, asi como en técnicas de investigacion etnograficas como la observacion
participante. Para indagar en las practicas y representaciones del Estado en lo que respecta al
suelo urbano, la construccion de viviendas, el fendmeno de la toma de tierras, o la conformacion
de asentamientos populares, nos declinamos por las entrevistas semi-estructuradas (Guber,
2004) a funcionarios que ocupan diversos cargos en distintas dependencias estatales de los
niveles municipales o provinciales. Mediante las mismas, obtuvimos informacion relevante
sobre el modo en que el Estado, en sus diversos niveles (municipal, provincial y nacional)
interviene en materia de suelo, vivienda y urbanismo (programas de vivienda, de mejoramiento
barrial, generacién de lotes sociales, etc.), asi como en los espacios surgidos a partir de tomas
de tierras.
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Buscando develar el modo en que el Estado se hace presente (o también sus “ausencias” en
ciertos territorios) en asentamientos especificos, complementamos las entrevistas con la
observacion participante. Esta técnica de investigacion nos permitid contrastar “lo dicho” con
“lo hecho”, lo planteado por la normativa o las declaraciones de las autoridades municipales,
con las practicas estatales que efectivamente se despliegan en el terreno. La observacion
participante fue una técnica fundamental para examinar cémo operan ciertas instituciones que
representan al Estado (centros de salud, uniones vecinales, etc.) en los asentamientos populares,
el tipo de vinculacion que desde las mismas se establecen con los residentes, etc. Por Gltimo, la
observacion participante fue clave para detectar practicas informales que el propio Estado
despliega en dichos barrios.

En el terreno, la caracterizacion del Estado como un espacio heterogéneo marcado por la l6gica
del ensayo y el error, se materializ6 en contradicciones, cuando no en abiertas confrontaciones
entre dependencias estatales. Es por ello que, acorde con el enfoque multisituado (Marcus,
1995), las entrevistas se extendieron a las méas diversas dependencias estatales ligadas con la
problematica del acceso al suelo urbano: Direcciones de Obras Particulares, Direcciones de
Catastro, Secretarias de Habitat, Secretarias de Tierras, Institutos Provinciales de Viviendas,
etc.

La informacion cualitativa generada en el marco del proyecto se complementa con datos
cuantitativos que provienen de estadisticas oficiales, tales como los censos nacionales de
poblacion elaborados por el Instituto Nacional de Estadisticas. Siempre que pudimos tener
acceso, hicimos uso de documentos claves como los mapas producidos por las Direcciones de
Catastro, las cifras aportadas por los Institutos Provinciales de Vivienda, los relevamientos
realizados en asentamientos puntuales por distintas dependencias estatales, etc. En este caso,
las estrategias de recoleccion de informacion abarcaron no sélo los planes estratégicos de
urbanizacion, sino también las normativas urbanas: c4digos urbanos, ordenanzas de acceso al
suelo; en ocasiones, debimos extender el andlisis a legislaciones que, aunque de un modo
indirecto, impactan en la morfologia urbana (a modo de ejemplo, podemos citar ciertas
normativas vinculadas con la extraccion de hidrocarburos dentro del ejido urbano en Comodoro
Rivadavia).

Resulta indispensable aclarar un limite (a veces infranqueable) compartido en las tres
localidades: el Estado practicamente no genera informacion sobre las problematicas urbanas en
general, y sobre los asentamientos en particular. En ocasiones, la escasa informacion existente
no ha sido sistematizada, se pierde con la salida de una gestién, o los funcionarios se niegan a
hacerla publica. Cuando leemos tesis o articulos de investigadores procedentes del Ambito
Metropolitano de Buenos Aires (AMBA), quedamos sorprendidos ante la cantidad y calidad de
las estadisticas disponibles para sus estudios. Una etnografia del Estado debe dejar constancia
gue en ninguna de las tres ciudades patagonicas contamos con tales facilidades.

Como resultado de largas discusiones sobre las dificultades por acceder a informacion clave,
surgid la nocion de “opacidad estratégica”, la cual se equipara con el hermetismo, con una
voluntad por ocultar ciertas practicas que, segin cada caso, podrian ser calificadas como
ilegales (malversacion de fondos estatales, licitaciones de obras que vinculan a empresas con
el Estado; etc.), ilegitimas (“inmorales”), o que permiten evaluar el nivel de éxito y/o fracaso
de las distintas dependencias estatales. Este ultimo punto es fundamental: la opacidad
estratégica no siempre se explica por la corrupcion encubierta o el peso de los vinculos
personales en el acceso a recursos; por el contrario, la antropologia del Estado (Gupta, 2015;
Mitchell, 2015) implementada en el proyecto nos lleva a plantear que la situacion mas frecuente
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se asocia con la incapacidad (cuando no falta de voluntad, de compromiso politico) del Estado
por generar y sistematizar la informacion que él mismo genero.

Debido a la falta 0 a los problemas por acceder a informacion publica, no siempre fue sencillo
respetar los limites temporales que nos habiamos trazado. En tal sentido, cuando la Unica fuente
de informacion obtenida sobre uno de tales temas excedia el recorte temporal, nos vimos
forzados a incluir la misma dentro del texto. Es lo que nos ocurrio, por ejemplo, cuando
decidimos incorporar datos del relevamiento sobre asentamientos populares llevado a cabo por
el RENABAP en el 2017-2018. De tal modo, ante dichas adversidades, en diversas ocasiones
tuvimos que generar nuestra propia informacion. Es lo que sucedio, por ejemplo, cuando
precisamos determinar el porcentaje de tierra vacante en cada ciudad; a veces las Direcciones
de Catastro se negaron a brindarnos dicha informacién, en otras ocasiones los datos
proporcionados surgian de entrevistas, pero no se respaldaban en algin documento escrito, o
incluso la construccion de “los nimeros” finales dejaba muchas dudas. Para suplantar tales
falencias, georeferenciamos los datos catastrales, para luego combinarlos con iméagenes
satelitales secuenciadas en distintos afios (siempre dentro del periodo estudiado); asi logramos
identificar los espacios ociosos dentro de la extension del ejido urbano, cartografiar la
expansion de la mancha urbana y la presencia de asentamientos en el tiempo, etc. No obstante,
no siempre fue posible suplantar los datos oficiales con la informacién generada en el marco
del proyecto. Entonces, nos vimos forzados a basarnos en las notas periodisticas surgidas en los
medios de comunicacion locales. Dichas fuentes de informacion deben ser leidas con cautela,
pues frecuentemente las afirmaciones vertidas no son chequeadas, objetivan como dato
numeros proporcionados por los funcionarios locales sin el debido respaldo empirico, etc.
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