Universidad Nacional de Rosario

Facultad de Ciencia Politica y Relaciones internacionales

Carrera Lic. en Trabajo Social

Proyecto de Tesina/TIF

Estudio de caso de politicas de vivienda en la ciudad de Villa Constitucion

Modalidad: Investigacion

Estudiante: Torroba Guillermina

Director/ra: José Maria Alberdi

Rosario

2025



Introduccion

El presente Trabajo Final Integrador aborda, mediante un estudio de caso, la
problematica habitacional en la ciudad de Villa Constitucidén, provincia de Santa Fe. El
objetivo es analizar las diversas manifestaciones de la cuestion habitacional en esta localidad
y las distintas estrategias implementadas para su resolucién a través de politicas y programas

especificos.

En este sentido, la cuestion habitacional refiere al conjunto de problematicas
asociadas al hecho de habitar, que abarcan las condiciones de acceso a una vivienda digna y a
un espacio o territorio adecuado para el asentamiento de las poblaciones. Esta problematica,
de largo recorrido historico, se inscribe en el marco del derecho al hébitat y a la vivienda

digna, consagrado por la legislacion internacional.

La ciudad de Villa Constitucion se ubica al sudoeste de la provincia de Santa Fe, es
cabecera del departamento homonimo y se organiza institucionalmente como municipio.
Presenta una marcada impronta fabril, albergando industrias de relevancia como la
metalurgica Acindar S.A. y Tenaris SIAT, ademds de contar con un puerto estratégico sobre la
hidrovia Parana—Paraguay y otras dos terminales portuarias. Asimismo, es una ciudad con
alta densidad demografica, receptora de migraciones internas de forma constante, y presenta
once asentamientos, algunos de ellos localizados en zonas de riesgo, ya sea por derrumbes de

barranca o por su caracter inundable.

La investigacion se enmarca en la modalidad de estudio de caso. Segun Stake, “el
estudio de casos es el estudio de la particularidad y de la complejidad de un caso singular,
para llegar a comprender su actividad en circunstancias importantes” (Stake, 1998, p. 11).
Este enfoque permite un analisis exhaustivo de la complejidad de la localidad, considerando

tanto su evolucion historica como su proceso de institucionalizacion.



El trabajo se estructura en tres capitulos y un apartado de reflexiones finales.

El primer capitulo examina el problema de la vivienda en Argentina, las discusiones
tedricas sobre su problematizacion, la influencia del modelo de ciudad latinoamericana en la
configuracion urbana argentina, la dualidad entre la ciudad legal y la ciudad informal, asi
como la evolucion histérica de esta problematica.

El segundo capitulo aborda las politicas de vivienda implementadas en Argentina a lo
largo del tiempo, los debates en torno a las distintas tipologias habitacionales y los enfoques
adoptados en diferentes periodos historicos. Para ello, se analizan cuatro etapas: desde la
conformacion del Estado moderno hasta el primer gobierno peronista; desde las sucesivas
dictaduras hasta el retorno de la democracia; el neoliberalismo de la década de 1990; vy,
finalmente, el neodesarrollismo y sus politicas expansivas hasta la actualidad (2025).

El tercer capitulo presenta el estudio de caso sobre la cuestion habitacional en Villa
Constitucion, resaltando las particularidades de la ciudad, las manifestaciones concretas de la
problematica y las diversas intervenciones en politicas sociales destinadas a garantizar el
derecho a la vivienda y al hébitat.

Las reflexiones finales sintetizan los principales hallazgos, identificando rupturas y
continuidades en la aplicacion de politicas habitacionales, asi como sus alcances y retrocesos

en el impacto de la problematica habitacional local.

1. El problema de la vivienda en Argentina
1.1 La vivienda como nucleo del habitat y derecho humano

El problema de la vivienda en Argentina es una cuestion sensible que atraviesa a gran

parte de los ciudadanos, ya que el espacio que habitamos es el nlicleo central de vida de cada



persona. En este sentido, Oswaldo Mesias Rosas' (2011), quien afirma que se trata de “’tener
un lugar fijo en el espacio, pertenecer a ese lugar y estar enraizado en €l. La casa tiene
inicialmente la mision de cobijar y proteger, brindar amparo y seguridad, un hombre sin
espacio su espacio protegido y protector, sin una vivienda que lo albergue, es un hombre
desnaturalizado, que inevitablemente sera conducido por los senderos de la descomposicion
social.” (Mesias Rosas, p. 3 2011), por lo que debemos reparar en su multidimensionalidad y
en que historicamente ha ido variando su representacion social mas urgente, debido a los
cambios en las politicas econodmicas, los distintos procesos politicos y las intervenciones que
tanto el Estado como los demds actores que intervienen, como las organizaciones de la
sociedad civil, el mercado y los mismos ciudadanos que actian para buscar soluciones a esta
problematica.

Para analizar las multiples aristas que presenta este problema es necesario tomar el
concepto de campo de Pierre Bourdieu (1990) quien entiende como campo a un espacio de
disputa, de correlacion de fuerzas, de juego, con sus instituciones especificas y leyes de
funcionamiento propias, estan historicamente constituidos, poseen un habitus propio, es
decir:

“un cimulo de técnicas, de referencias, un conjunto de ‘’creencias” [...]
propiedades que dependen de la historia (nacional e internacional) de la disciplina, de
su posicion (intermedia) en la jerarquia de las disciplinas, y que son a la vez condicion
para que funcione el campo y el producto de dicho funcionamiento (aunque no de
manera integral: un campo puede limitarse a recibir y consagrar cierto tipo de habitus

que ya estd mas o menos constituido).” (Bourdieu, 1990 p. 152).

' Oswaldo Mesias Rosas es un arquitecto y magister en habitat de la Universidad Nacional de Colombia,
especialista en Gestion y Planificacion del Desarrollo Urbano y Regional de la Escuela Superior de
Administracion Publica, doctor en Urbanismo de la Universidad Central de Venezuela y docente en el
Departamento de Arquitectura de la Universidad de Narifio.



Pensar el Habitat como un campo permite abordar la probleméatica y desarrollarla de
manera dindmica, entender los multiples actores que entran en juego por la disputa de poder,
de capital, y que ademas, moldearon historicamente la cuestion hasta el dia de hoy.

Desde la consolidacion del Estado moderno en Argentina, el problema en torno a la
vivienda ha sido objeto de estudio e intervencion tanto por parte del Estado como también
por organizaciones de la sociedad civil y religiosas. Si bien, autores como Fridman (2022)
destacan que ‘’es posible adelantar, preliminarmente, que la intervencion estatal en materia
habitacional, la formulaciéon de la vivienda como problematica social per s€¢ y no como mero
reflejo o atributo subsumido a otras consideraciones, son extrafias a este periodo” (Fridman,
p-4 2022) y que las intervenciones en cuanto a politicas son escasas o nulas, aparecio gracias
a la epidemia de la fiebre amarilla en Buenos Aires un intento de intervencion sobre la
vivienda de la mano de los médicos higienistas. Aqui se esboza el inicio de conceptualizacion
de la problematica como tal, donde la vivienda como espacio fisico es el eje que permite
interpretar el conflicto. (Fridman, 2022)

Las primeras reflexiones sobre esta cuestion surgen del Primer Congreso Argentino de
la Habitacion?, en 1920, organizado por el Museo Social Argentino y con una fuerte impronta
higienista, del Primer Congreso Argentino de Urbanismo® en 1935 y del Primer Congreso
Panamericano de la Vivienda Popular* en 1940, donde se comienza a conceptualizar el
conflicto en torno a la planificacion y las tipologias de viviendas. Estas primeras reflexiones
sobre la vivienda coinciden con el pensamiento higienista el cual ‘’concibe a la vivienda
como instrumento de reforma social y moral de la sociedad’’ (Aboy 2005 en Gonzalez

Duarte, 2015, p 73). El debate acerca de las tipologias de vivienda adecuadas para las

2 Congreso organizado por el Museo Social Argentino entre los dias 5 y 13 de septiembre de 1920 donde se
planted por primera vez la vivienda como una cuestion problematica en Argentina.

3 Primer congreso de Urbanismo en Argentina realizado entre los dias 11 y 19 de octubre de 1935 donde se
discutieron por primera vez temas relacionados a la planificacion urbana y el desarrollo de las ciudades.

4 Congreso celebrado por primera vez en la ciudad de Buenos Aires entre los dias 2 al 7 de octubre de 1940
donde las principales tematicas abordadas fueron la investigacion de técnicas para construccion de la vivienda
popular, la creacion de instituciones para financiar el crédito o su construccion y que se fomente la creacion de
barrios obreros con servicios y espacios verdes.



familias obreras fue arduo y extenso, Liernur destaca cuatro fases caracteristicas: ‘1) critica
higiénico-biologica (1870-1890); ‘“critica moral (1890-1915); definicion tipoldgica
(1915-1943); 4) adopcion del tipo por el Estado (1943-1955)”. Estas criticas a los tipos de
vivienda que habitaba la clase obrera, tanto de indole higienista como moral por la
distribucién de los espacios desencadend en proyectos y debates acerca del tipo ideal de
vivienda para las familias trabajadoras, uno de ellos fue la Ley 9677 “’Ley Nacional de Casas
Baratas™ donde se sugeria erradicar la tipologia de viviendas colectivas o las famosas ‘’casas
chorizo” por unidades que contemplen un espacio compartido y habitaciones separadas para
respetar la privacidad. Lo cierto es que a estos dos tipos de vivienda se le atribuia la rapida
propagacion de pestes, gérmenes y enfermedades, la prostitucion, la promiscuidad, la
propagacion del anarquismo y el socialismo, y la concurrencia de los hombres, jefes de
familia, a bares o tabernas para beber alcohol (Liernur, 2014). No obstante, a fines de los 30,
el problema de las tipologias pasa a segundo plano y aparece en el centro de la discusion el
costo y el abaratamiento de la vivienda. Luego, con el Congreso Panamericano de 1939-1940
surgen cuestiones relacionadas a las formas arquitectonicas modernas y el reclamo por la
intervencion del Estado en la problematica de la vivienda, y los argumentos que sostenian el
reclamo reconocian que el sector privado no alcanzaba a cubrir la falta de vivienda de los
sectores asalariados y de menores recursos, por lo que el Estado debia intervenir ante el vacio
del sector privado. (Gonzalez Duarte, 2015 p.72-74).

1.2 El habitat como construccion social y simbolica

Hoy esta cuestion es planteada como problematica desde una visidon integral, que
responde si se quiere a un nuevo paradigma que irrumpe en este campo, ya que como
mencioné anteriormente, a los problemas habitacionales de las personas se los englob6 dentro
del concepto de vivienda. La interpretacion entonces se resumia a la falta de una vivienda o a

las condiciones inadecuadas que esta misma vivienda presentaba, pero solo en lo edilicio, sin



contemplar el entorno de la misma o su ubicacion, Cérdoba (2017) por el contrario, sostiene
que:

“’actualmente las Ciencias Sociales comprenden la constitucion del habitat
como resultado de un complejo proceso social constituido por actores entramados que
intervienen desde una interrelacion de percepciones, intereses, poder, generando
diversos niveles y grados de conflictividad social” (Cordoba 2017, p. 22).

Mesias Rosas (2011) comenta que en principio, estamos tentados a definir el habitat
como un espacio que es sinonimo de la vivienda, pero sin embargo esta posicion es limitada
ya que mas alla de la ocupacion fisica de un territorio el habitat constituye un referente
simbolico y social en el que se localiza el ser humano de una manera multidimensional. En
este sentido, el habitat es algo més que tener un techo bajo el cual protegerse, es tanto el
espacio fisico como la forma social y personal de apreciarlo y apropiarlo (Oswaldo Mesias
Rosas 2011). Actualmente, entonces, el concepto de habitat aparece como una nocion integral
que refiere, en palabras de Gudino, Liceda y Miranda Gasull (2017) al “lugar donde se vive,
por lo que tiene que permitir la expansion de las capacidades del ser humano y el ejercicio
efectivo de los derechos civiles y politicos siendo parte y actor de su propia transformacion ”
(Gudifo, Liceda, & Miranda Gasull, 2017). En este sentido, siguiendo a Pelli’:

“’El hébitat social no es un texto de lectura universal. En cada caso representa
y es funcional a valores propios de la cultura que lo produce y ocupa, a los modos que
esa cultura ha desarrollado para relacionarse con su ambiente natural, e incluso al
estado de situacion de esa cultura en un determinado periodo: florecimiento, bonanza,
decadencia, confusion, catastrofe, violacion, crisis.” (Pelli 2010, p. 45).

El habitat como problematica responde, entonces, al momento historico y a la cultura

propia de cada sociedad, y a su vez, desencadena multiples problematicas en otros &mbitos de

® Victor Saul Pelli es un arquitecto argentino destacado por su investigacion acerca del hébitat social y la
vivienda.



la vida de las personas. Hoy entonces, el concepto de habitat abarca algo mas que una unidad
habitacional, el habitat es el medio de vida de esa unidad habitacional y de esas familias, el
barrio, la ciudad, la ubicacion, los servicios, el transporte, la contaminacion o el espacio libre
de la misma, el acceso a la salud o a la educacion. A esta descripcion Gudiiio, Liceda y
Miranda Gassull (2017) proponen asimismo ‘’las condiciones del entorno en el que influyen
las caracteristicas biofisicas, socioecondmicas y normativas del territorio y el ambiente”
(Gudifo, Liceda y Miranda Gasull, 2017 p. 1).

1.2 El conflicto urbano y habitacional desde una mirada historica en América
Latina y Argentina

Este conflicto en torno al habitat no es un caso aislado de Argentina ni de América
Latina, sino que la problematica habitacional aparece en la sociedad moderna de la mano de
la cuestion social:

“’el término cuestion social hacia referencia a los disfuncionamientos de la sociedad
industrial emergente hacia fines del siglo XIX en los paises centrales, principalmente en
Francia, Inglaterra y Alemania. La nocion aludia a los conflictos derivados de las duras
condiciones de existencia del proletariado urbano” (Girola, 2005 p. 145)

en donde surge la ciudad moderna regida por el eje centro-periferia, en la cual las
principales instituciones se concentraron en el centro y los barrios obreros se fueron ubicando
en las periferias. Hardoy® y Satterhwaite’ (1987) reconocen el origen de esta problematica en
el colonialismo:

“’A lo largo de la historia los pobres han creado siempre su propio habitat: sus

viviendas y sus barrios. Durante milenios han construido sus asentamientos, ya fueran

6 Jorge Enrique Hardoy fue un arquitecto argentino, cursé historia y sociologia en la Universidad de Paris, se
gradué como Master en Planificacion Urbana y Regional en Harvard y obtuvo un Doctorado en esta misma
Universidad. Fue uno de los pioneros en la planificacion urbana en América Latina.

" David Satterhwaite es un arquitecto y urbanista inglés, dedicado a la investigacion de probleméticas urbanas y
medioambientales.



urbanos o rurales, sin tomar en cuenta las que podrian denominarse normas "oficiales"

de la ciudad de las "élites", las que variaban segln la region, la cultura y el periodo

historico. Mientras pueden, los pobres utilizan técnicas y trazan sus asentamientos

siguiendo sus propios valores culturales; €stos también difieren de region a region y

se modifican con el transcurso del tiempo. Construyen sus asentamientos fuera de los

limites de la "ciudad oficial" ocupada por minorias selectas” (Hardoy y Satterhwaite,

1987 p. 4)

En este sentido, los autores afirman que en nuestras ciudades del “’Tercer Mundo™ los
pobres y los trabajadores fueron construyendo sus barrios y asentamientos en aquellos
terrenos desocupados en la periferia de las ciudades, muchas veces siendo estos poco aptos
para el establecimiento de unidades habitacionales.

1.4 La segregacion socioespacial y la exclusiéon urbana

América Latina se caracteriza por ser la region mas desigual desde el punto de vista
de la distribucion del ingreso asi como también el més urbanizado y, aunque las tendencias
recientes muestran una desaceleracion del crecimiento demografico, la expresion urbana
continia configurando ciudades caracterizadas por crecientes desigualdades territoriales
(Pignatta 2023). Entonces, hoy en dia estas ciudades latinoamericanas vivencian como
principales problemas la pobreza y la desigualdad. La dimension territorial de la pobreza
muchas veces es expresada en la construccion de asentamientos precarios en las periferias de
las ciudades y esta es estudiada desde distintas corrientes de pensamiento socioldgico, como
es el caso de la Teoria de la Marginalidad con Cardoso y Faletto como exponentes en
conjunto con las Teoria de la Modernidad con Gino Germani, en la década de los sesenta y
setenta, que propuso la dualidad entre desarrollo y subdesarrollo, bajo la cual se lee la

cuestion urbana como ciudad moderna y ciudad atrasada. Alicia Ziccardi® (2019) afirma que

8 Alicia Ziccardi es una socidloga argentina nacionalizada mexicana, especializada en el estudio de los
problemas sociales y urbanos de las ciudades y regiones latinoamericanas.



una década después el desarrollo tedrico acerca de la cuestion de los asentamientos
periféricos es estudiada por otra corriente encabezada por Manuel Castells, Jordi Borja, y
otros autores latinoamericanos como Machado da Silva y Ziccardi, quien asegura que:

“Lo mas importante de estos destacados nulcleos de académicos
latinoamericanos fue no solo dejar valiosos testimonios de las condiciones de vida de
los sectores populares sino también de las condiciones de pobreza y de grandes
desigualdades que existian en nuestras ciudades, otorgando particular atencion a los
nuevos actores que irrumpian en la vida urbana, los movimientos sociales
transformadores de la ciudad que enarbolaban junto a sus demandas de vivienda y
bienes y servicios la democratizacion de la vida politica.” (Ziccardi 2019, p. 10).

Esta tltima corriente de autores comentan que si bien la ciudad en principio era un
espacio que garantiza mecanismos de insercion social para quienes migran desde zonas
rurales, un espacio donde existia la posibilidad de acceder a bienes y servicios, a educacion,
salud y empleo regular, la mayoria solo lograba insertarse de manera irregular al mercado de
trabajo con bajas remuneraciones, lo que los relegaba a establecerse en los barrios periféricos,
y aunque varias décadas después estos barrios se hayan consolidado y hayan podido acceder a
mejoras, la desigualdad con los grandes conglomerados urbanos y los barrios de clases altas
cada vez se hace mas extensa. Por lo tanto, afirman que la ciudad es un bien que posee alto
valor social y colectivo, pero a la vez, es un espacio que excluye, segrega y genera profundas
desigualdades. (Ziccardi, 2019)

En este sentido, los riesgos de exclusion se incrementan debido a los procesos
relacionados con la globalizacion (procesos que incluyen la reestructuracion economica y
reformas estructurales) que colocan a la sociedad y especialmente a sus sectores mas

desfavorecidos bajo un nuevo escenario de oportunidades y constrefiimientos, que reformulan



la condicion de pertenencia (Saravi 2007). En estos procesos, siguiendo a Saravi’, los dos
principales motores de la exclusion son el desempleo y la precariedad laboral para quienes ya
estan integrados previamente, y por otro lado, las dificultades para ingresar al mercado de
trabajo, lo cual produce una crisis de los mecanismos de integracion social y guarda una
intima relacion con el accesoa a una vivienda o una vivienda adecuada, a la educacion, a
servicios de salud, etc. Estas transformaciones estructurales en los mercados de trabajo
representan, para el autor, representan los disparadores de un proceso de acumulacion de
desventajas, lo que produce una desafiliacion a la sociedad, lo que en definitiva se conoce
como exclusion social. En este caso, un eje clave en estos procesos de exclusion social es la
dimension socio-territorial ya que:

“la segregacion espacial no sélo afecta como se vive en la ciudad, sino el
sistema de relaciones sociales que se entretejen por y sobre el espacio urbano, es
decir, ella implica la fragmentacion socio espacial de la interaccion social, y la
conformacion de espacios diferenciados de sociabilidad ” (Saravi, 2007 p. 43-44).

Por lo tanto, la segregacion y los aspectos negativos que se le connotan, generan una
erosion del capital social comunitario dentro de estos espacios urbanos de pobreza estructural
(Auyero 2001 en Saravi 2004).

En este concepto de exclusién es como comienza a constituirse historicamente, en
términos de Hardoy y Satterhwaite (1987), lo que ellos denominan “’la ciudad legal y la
ciudad ilegal”, una dualidad que representa una de las principales problematicas
habitacionales de Argentina. Gorelik afirma que:

“’a lo largo de todo nuestro ciclo la villa miseria pasod de ser el diafragma

delicado que materializaba el momento mas dramatico de la transicion a la

® Gonzalo Saravi es un antropdlogo argentino, profesor e investigador del Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social (CIESAS) de la Ciudad de México, tiene una Maestria en Ciencias Sociales
en FLACSO y obtuvo su doctorado en Sociologia por la Universidad de Texas en Austin. Su area de
especializacion son temas de juventud, desigualdad, exclusion social y estudios urbanos sobre América Latina.



modernidad, a encamar la otredad radical que parecia ofrecer salidas alternativas a la
"ciudad burguesa"”, pero siempre funciond -al menos para las interpretaciones
dominantes- como sintoma de una ciudad dividida: I'espace partagé, como titulo el
geodgrafo bahiano Milton Santos uno de los estudios mas sofisticados destinados a
precisar "los dos circuitos de la economia urbana de los paises subdesarrollados.

(Gorelik 2022, p. 67)

Pelli (2010), en este caso, propone que este proceso de ocupacion ilegal si bien es
evaluado en términos de expulsion por las autoridades y los mismos propietarios, el costo
politico que se paga es alto, por lo que muchas veces la expulsion en términos de desalojo no
se ha realizado. A su vez, la ocupacion de terrenos periféricos, lejanos y poco aptos para la
constitucion de barrios o asentamientos, responde a un gran regulador de la sociedad
moderna: el mercado. El mercado actua dentro del campo habitacional, impone sus propias
normas de juego, sus leyes, dispone quién puede acceder a determinados bienes o servicios y
quienes quedan por fuera. La inaccesibilidad de muchos ciudadanos a estos bienes y servicios
fomenta la creaciéon de un mercado paralelo, en este caso, por fuera del mercado legal pero
comprendido dentro de la sociedad. Esto tiene que ver con el acceso ilegal a espacios donde
no son considerados aptos para la construccion de una vivienda.

La dualidad que rige dentro de las ciudades latinoamericanas, que excluye a gran
parte de la poblacion y la relega a la ilegalidad, construye los llamados asentamientos, villas
o barrios populares, pequefios conjuntos urbanos dentro de los limites de la ciudad, aunque
esta no los reconozca ni los incluya dentro de su organizacion.

Esta ilegalidad de los asentamientos conlleva a que dentro de la planificacion urbana
que tienen las ciudades estos queden por excluidos, relegados u olvidados. Pelli afirma que
“esta coexistencia se expresa en un estado de friccion, tension, inequidad, insalubridad e

inseguridad a la vista, dafiino y degradante’” (Pelli 2010, p. 47). Tanto la accidén u omision



son respuestas y politicas a implementar ante estas problematicas. Por lo tanto, la omision
hace que estas tierras carezcan de la infraestructura necesaria y equipamiento basico. En este
sentido, Oszlak'® (1983) es preciso en su afirmacion de que:

“En las areas mas marginales no existen redes de distribucion de agua
corriente y la que se obtiene es escasa o se halla contaminada. No existen tampoco
cloacas, desagiies o pavimentos. A veces, ni siquiera tienen el servicio de la luz
eléctrica y se recurre como una practica difundida el “enganche” a la red publica. No
existe tampoco una red de gas que llegue a todos los lugares y se obtiene s6lo en
garrafas. Los residuos se queman a cielo abierto y donde existe recoleccion el servicio
es habitualmente contratado privadamente por los vecinos. No existen hospitales
cercanos y las escasas escuelas estan repletas de alumnos en varios turnos. El
alumbrado publico es deficiente y la vigilancia policial casi nula. El transporte al
centro de la metropoli es oneroso, insume un tiempo excesivo y se efectua en
condiciones infrahumanas. El paisaje urbano de esas zonas acusa la presencia de
construcciones precarias, industrias contaminantes, barro, basura, ausencia de
espacios verdes, de caminos transitables y de planificacion urbana (Oszlak, 1983 p.
35-36).

En este sentido, Pignatta'' retine la falta de infraestructura basica, la precariedad y el
hacinamiento dentro de lo que llama procesos de acumulacion de desventajas en territorios

urbanos, donde se entrelazan estas desventajas con desventajas del espacio publico local (la

19 Oscar Oszlak es un destacado Licenciado en Economia y Contador Publico de la UBA, con un Doctorado en
Ciencias Economicas, es también director del Doctorado de la Universidad Nacional de Rio Negro con Mencion
en Politicas Publicas, Gobierno e Innovacion y actualmente es Investigador Titular del Area Politica y Gestion
Publica del Centro de Estudios de Estado y Sociedad (CEDES) y Director de TOP (Tecnologia para la
organizacion publica).

" Maria Angélica Pignatta es Licenciada en Ciencia Politica en la Universidad Nacional de Rosario, Diplomada
Superior en Desarrollo Humano, Especialista en Desarrollo Humano y Magister en Desarrollo Humano. Se
especializa en la Institucionalizacion de las Politicas Sociales, trayectorias comparadas sobre politicas de
transversalidad de género y de integralidad territorial en la Provincia de Santa Fe.



inseguridad, la desconfianza entre vecinos, el escaso capital social) y de la estructura urbana
(como el aislamiento social, las dificultades de movilidad, la segregacion) (Pignatta 2023).

Roberto Reyna (2003) propone esta cuestion en términos de expulsion y exclusion,
gracias al juego de mercado que termina por convertir estos espacios en ‘’espacios sin
ciudadanos™, ya que estos espacios terminan fuera de los limites de lo constituido como
ciudad y la exclusion deja relegados a quienes se establecen mas alla de la ciudad a la falta de
acceso y ejercicio real de la ciudadania en términos de derechos.

El concepto de ciudadania estd emparentado con los derechos que implica el ser
ciudadano, por ello en 1968 nace el concepto de “’Derecho a la Ciudad” del autor Henri
Lefebvre'?, quien afirma que “’la razon es que el porvenir de «el hombre» no se descubre ni
en el cosmos, ni en el pueblo, ni en la produccién, sino en la sociedad urbana” (Lefebvre
2017 P 159), por lo tanto, el derecho a la ciudad aparece, siguiendo al autor, como la forma
superior de los derechos: ‘el derecho a la libertad a la individualizacion en la socializacion,
al habitat y al habitar. El derecho a la obra (a la actividad participante) Y el derecho a la
apropiacion (muy diferente del derecho a la propiedad) estan imbricados en el derecho a la
ciudad” (Lefebvre 2017 P 159). Por su parte, David Harvey (2008) afirma que es un derecho
colectivo mas que individual, porque no se trata del derecho a acceder como individuo a
ciertos servicios, sino que es ‘“un derecho comun antes que individual, ya que esta
transformacion depende inevitablemente del ejercicio de un poder colectivo para remodelar
los procesos de urbanizacion. ” (Harvey, 2008, p. 23).

En el Foro Social de las Américas en Quito 2004 se escribi¢ la Carta Mundial por el

Derecho a la Ciudad". En este documento se desarrollan ejes importantes tanto de analisis

12 Henri Lefebvre fue un filésofo y socidlogo francés, dedico sus estudios al marxismo, las problematicas del
mundo contemporaneo y el urbanismo, tema en el cual se destacd por aportar un marco tedrico a la escuela mas
joven de arquitectos franceses.

' El origen de este documento se remonta en principio al concepto anteriormente mencionado de Henri
Lefebvre, mientras que su institucionalizacion como carta dentro del Foro Social de las Américas en Quito 2004
responde a sucesivos debates en foros anteriores.



del problema urbano como metas para alcanzar en el 2050. El diagndstico que emite esta
carta es que ‘’Las ciudades estan lejos de ofrecer condiciones y oportunidades equitativas a
sus habitantes. La poblacion urbana, en su mayoria, esta privada o limitada -en virtud de sus
caracteristicas econdmicas, sociales, culturales, étnicas, de género y edad- para satisfacer sus
mas elementales necesidades y derechos” (Carta derecho a la ciudad, 2004, p. 1). Propone
este derecho como un derecho colectivo, tanto de los habitantes de las ciudades como de los
grupos vulnerables, y es interdependiente de todos los derechos humanos. La definicion de
ciudad que comprende es tanto el espacio fisico como espacio politico, es decir, como
espacio que posibilita a todos sus actores, tanto partidos politicos, gobierno como
organizaciones de la sociedad civil a su intervencion sobre si misma. Como fin principal, este
documento persigue el ejercicio de una funcioén social de la ciudad para garantizar a sus
habitantes el usufructo pleno de sus recursos. A su vez, este usufructo debe priorizar el
interés social, cultural y ambiental. Dentro de esta carta se destaca la incidencia que tiene la
planificacion y la economia dentro del espacio de la ciudad.

1.3 Estrategias populares de acceso a la vivienda: tierra, autoconstruccion e
informalidad

El acceso ilegal a la tierra para la autoconstruccion de una vivienda, tiene varias
acepciones en América Latina: villas, asentamientos, favelas, barrios marginales,
asentamientos humanos, tugurios, etc., y si bien estas definiciones tedricas no permiten dar
cuenta del mismo proceso de conformacion y produccion del habitat, a través de estas
denominaciones se hace referencia a aquellos bienes inmuebles que en su construccion
transgreden leyes, reglamentaciones, etc. (Monayar y Elorza, 2021). En Argentina la
tipologia en general de asentamiento es la villa, esta fue el asentamiento precario mas
recurrente a lo largo de la historia y hasta los afios noventa, donde Cravino destaca que

comienzan a producirse los denominados ‘’asentamientos’, con particularidades diferenciales



en las formas tanto de organizacion del espacio y en la toma colectiva de la tierra (Cravino,
2006). Yujnovsky'* (1984) define a las villas de emergencia como “nucleamientos
diferenciados en el area metropolitana que se conforman mediante la ocupacion ilegal de
terrenos -fiscales o particulares- y la autoconstruccion de viviendas precarias” (Yujnovsky,
1984, p. 24). La constitucion de estos espacios esta relacionada con los procesos de
migraciones internas y urbanas producto de crisis econdmicas, relacionados a procesos de
sustitucion de importaciones donde se trasladaban familias a las ciudades en busca de trabajo
y los escasos recursos no les permitian acceder a una vivienda. La conformaciéon de estos
espacios comenzo a ser problematizada a partir de la década de los afios cincuenta.

Autoras como Cravino' y Gonzalez Duarte (2015) plantean que existe una diferencia
entre las villa y los asentamientos, ya que las villas son producto de migraciones internas
rurales-urbanas, mientras que los asentamientos, destacan, son producto de migraciones
intraurbanas. Ademas, siguiendo con Gonzalez Duarte (2015), dentro de los asentamientos
existe una cierta organizacion en la toma de tierras, mientras que en las villas la ocupacion
suele ser mas espontanea, precaria y desorganizada.

Por otro lado, quienes no tienen acceso a habitar espacios aptos y legales dentro del
mercado formal, tampoco tienen acceso a construir unidades habitacionales en buenas
condiciones, esto conlleva a que muchas de estas viviendas generalmente padecen problemas
estructurales, carecen del espacio necesario para el grupo familiar, por lo que producen
hacinamiento y muchas veces no cuentan ni siquiera con las condiciones adecuadas e
higiénicas de un nucleo himedo.

Este proceso de constitucion de viviendas en asentamientos es nombrado por varios

autores como vivienda autoproducida o autoconstruccion. Para Gilbert:

4 Oscar Yujnovsky es un arquitecto y novelista argentino. Tiene un Doctorado en la Universidad de Berkley, fue
Asesor de las Naciones Unidas en el PNUD y es autor de libros de desarrollo urbano.

'® Marfa Cristina Cravino es una Licenciada y Doctora en Antropologia argentina, tiene un magister en
Administracion Publica. Sus principales temas de estudio son la antropologia urbana, las culturas urbanas, el
habitat popular y el urbanismo.



“la vivienda autoproducida contribuye a patrones ineficientes de uso de la
tierra, estimulando la ocupacidn de terrenos costosos para servicios, y produciendo
frecuentemente asentamientos que viven bajo el coste de amenaza de riesgos
naturales, tales como terremotos e inundaciones’”’ (Gilbert, 2001, p. 53).

Ademas describe que es un proceso fundamental para que se logren desarrollar las
llamadas ‘’ciudades del Tercer Mundo”, aunque también destaca que este proceso relega a
millones de personas a vivir durante afos en alojamientos inferiores, donde su mejoramiento
requiere de sufrimiento, gastos y energia (Gilbert 2001).

Esta expresion es una de las aristas de la problematica habitacional, que ademas
implica la falta de tenencia segura sobre la tierra, ya que en la mayoria de los casos, es el
mercado el gran ordenador del suelo urbano y la imposibilidad de acceder a ¢l deja por fuera
de los margenes legales a quienes habitan estos espacios. Sin embargo, la falta de acceso de
tenencia de una vivienda propia no solo se refleja en la constitucion de asentamientos
irregulares, sino que muchas familias encuentran el acceso a una vivienda dentro del alquiler
de las mismas.

En cuanto al acceso a habitar una casa a través del alquiler, este también ha
respondido a los distintos momentos historicos y las distintas politicas han ido variando, ya
que el arrendamiento de viviendas también sufridé transformaciones de acuerdo al periodo
historico. Desde la constitucion del Estado moderno, la problemética habitacional se
caracterizaba en las ciudades por el hacinamiento en viviendas llamadas “’populares” o
coloquialmente nombradas como ‘’conventillos”, donde varias familias, en su mayoria
inmigrantes, alquilaban una habitacion y compartian espacios comunes con el resto de los
grupos familiares. Las condiciones edilicias e higiénicas no eran las mejores y los alquileres
tampoco eran tan accesibles. En este proceso histdrico, la idea de la elite gobernante era

poblar la Argentina enviando a les inmigrantes a las zonas rurales, para hacer crecer y



fomentar el modelo agro-exportador reinante en la época. Sin embargo, la mayoria de los
inmigrantes que recibio el pais (italianos, espafoles, entre otros) eran obreros urbanos y no
tenian intenciones de trasladarse a las zonas rurales, lo que provoco el crecimiento de la
poblacién en las grandes ciudades favoreciendo el hacinamiento y la falta de vivienda propia.
Somovilla afirma que:

“’en el periodo de 1880 a 1930 se produjeron las mas agudas crisis de vivienda
en los primeros cien afios de vida de la nacion Argentina. Uno de esos momentos
criticos fue la huelga de los inquilinos de 1907; y otra situacion critica fueron las
dificultades producidas con motivo de la primera legislacion destinada a “congelar”
los alquileres de 1921 —tema que nos ocupa-. ” (Somovilla 2015, p. 4).

En principio, la renta era una forma de insercion urbana, siendo esta accesible o no,
permitia a esa masa de obreros vivir dentro de la ciudad. El paralelismo con el contexto
actual es la segregacion que emerge con el crecimiento de la ciudad y el aumento del valor de
la renta de acuerdo a la ubicacion, determinada por la dicotomia centro-periferia.

Esta forma de acceso a una unidad habitacional también es un conflicto actual per s€,
no soélo por la inestabilidad de no poseer la propiedad sino por la forma de acceso a alquilar la
misma. La dualidad entre legalidad e ilegalidad también rige dentro del inquilinato, existen
tanto viviendas en situacion legal de tenencia en alquiler a través de la via legal y viviendas
que no poseen ningun resguardo legal que son también alquiladas, pero de manera ilegitima,
por lo que el valor de las mismas fluctia constantemente y se eleva de acuerdo al grado de
legalidad que cada vivienda ofrezca. Asi muchas familias van sorteando el acceso a habitar
una casa de acuerdo al monto que puedan pagar y a la posibilidad de acceso que tengan, ya

que el mercado es cada vez mds exigente con los requisitos para alquilar una casa'. En

16 EI acceso al alquiler formal esta regulado en la mayoria de los casos por las inmobiliarias, que exigen a
quienes planean alquilar una extensa serie de requisitos como comprobantes de ingresos o recibos de sueldo,
garantias de ingresos o propiedades de otras personas, firma de contratos que establecen obligaciones para los
inquilinos en cuando al cuidado y mantenimiento del espacio por habitar, los progresivos aumentos y la duracion
arbitraria del tiempo de alquiler.



general, quienes consiguen mejores viviendas para alquilar son aquellos que se encuentran
incluidos dentro del mercado de trabajo formal, mientras que quienes estan excluidos de éste
a su vez estan relegados a la busqueda de alquileres informales, los cuales muchas veces son
en espacios excluidos, irregulares o con falta de acceso a servicios basicos.

1.4 El déficit habitacional: dimension cuantitativa y cualitativa'’

En Argentina, recién a partir del Censo de 1947 se indaga acerca de las condiciones
de la vivienda, el antecedente anterior solo incorpora como dato el domicilio. A partir de este
Censo se define la unidad de vivienda, se investiga acerca de la cantidad de habitaciones y el
uso que se destina a cada una, la cantidad de personas por vivienda, los materiales con los
que esta constituida, la forma de energia que adopta, el mobiliario y el tipo de tenencia.
Desde entonces es posible medir la cantidad de viviendas por familia y las caracteristicas de
las mismas, en este sentido, Vergara Parra'® afirma que durante las tltimas décadas el déficit
habitacional ha crecido y hay un cambio sustancial en su composicion, hay un crecimiento
mayor del déficit cualitativo en cuanto al cuantitativo, hasta la década del noventa:

“’el déficit predominante en la Argentina era el cualitativo (relacionado con la
calidad de la vivienda y la dotacion de servicios e infraestructura urbana). Sin
embargo, a partir de la década siguiente, el cuadro se modificd abruptamente y el

déficit cualitativo se ha convertido en el preponderante” (Vergara Parra, 2017 p. 144).

7 El1 concepto de déficit es tomado de la terminologia de las ciencias econémicas, como otra forma de referirse
a la cuestion habitacional, en este caso se emplea el ‘’déficit habitacional” y es una conceptualizacion del
problema que lo aborda tanto desde un enfoque cuantitativo como cualitativo y se refiere a las necesidades
habitacionales insatisfechas. La implementacion de este concepto emerge como un indicador para evaluar la
problematica habitacional y permite evaluar datos demograficos y estadisticos principalmente a través de los
censos y otros instrumentos de medicion, como encuestas. La CELADE en este sentido, propone a los censos
como los principales instrumentos para obtener datos precisos frente a otros instrumentos, ya que permiten
empadronar los datos sobre viviendas y poblacién sin que existan riesgos de error muestral, recogen
informacion para las tres unidades involucradas en estudios habitacionales, y ademas, su caracter exhaustivo que
permite diagndsticos y estudios pertinentes (CELADE, 1996).

'® Blas Albano Vergara Parra es un Licenciado en Sociologia y Magister en Historia Econémica y de las
Politicas Econdmicas en Argentina, dedicado a estudiar la segregacion socio-territorial, politicas urbano
habitacionales y politicas urbanas.



Considerando esta cuestion, lo cualitativo del déficit responde a la calidad de la
vivienda que habitan las familias, tanto desde lo edilicio como el entorno en el cual esta
inserta, el acceso a servicios y bienes y a infraestructura basica, como también su relacion
con el resto de la ciudad. Vergara Parra (2017) ademas propone a partir de las dimensiones de
materialidad y servicios la distincion entre tres grandes segmentos: las viviendas aptas, que
alcanzan y superan los estandares minimos de calidad; las viviendas deficitarias recuperables,
con condiciones de materialidad que posibilitan el mejoramiento hacia los estandares que se
requieren; y por ultimo, las viviendas deficitarias irrecuperables, que deben ser reemplazadas
(Vergara Parra, 2017). Ambos tipos de déficit, segun el autor, suelen confundirse y esto se
debe a las soluciones que se derivan del diagnostico, y que ‘’cierto segmento del déficit
cualitativo (viviendas irrecuperables) requiere para subsanarse de soluciones cuantitativas.
Esto es, la demolicion o bien la edificaciéon de nuevas viviendas ” (Vergara Parra, 2017, p.
146).

Estas fluctuaciones historicas entre déficit cuantitativo y déficit cualitativo pueden
observarse a través de los Censos como asi también el aumento o descenso de cada déficit.
Ademas, “’el Censo es una radiografia por distrito que resulta en un insumo fundamental si se
quiere planificar politicas publicas situadas” (Fundacion COLSECOR 2024, p. 1) y permite
conocer la problemadtica en cada region, ya que esta varia segiin la provincia. En el primer
censo que incorpora a la vivienda como unidad de analisis, el de 1947, los resultados fueron
que . En el Censo realizado en el afio 2001, donde se comienza a calcular el déficit y en plena
crisis econdmica, el resultado es un total de 2.640.871 hogares deficitarios, lo cual implica
que el déficit habitacional alcanza a un 30% de los hogares del pais (Carlevarino & Rofe,
2010). Respecto del ultimo censo realizado, el que corresponde al afio 2022, se estima que un
25% de los hogares argentinos carece de una vivienda adecuada (Fundacion COLSECOR

2024, p. 1).



Sin embargo, ya que los Censos Nacionales, entendidos como la medicion estadistica
demografica, econdomica y social mas completa, son realizados cada diez afios, existen otras
herramientas de medicion estadistica que complementan y actualizan estos datos en lapsos de
tiempo mas corto. En este caso, la Encuesta Permanente de Hogares, también realizada por el
Indec junto con los institutos de estadisticas provinciales y brinda informacion actualizada del

aspecto economico, social y también habitacional de las familias argentinas.

2. Politicas de vivienda social en Argentina
2.1 Modalidades de intervencion habitacional: enfoques y herramientas

Las politicas sociales son intervenciones sociales del Estado y su objeto son las
condiciones de vida y reproduccion de la vida (Danani 2009), que implican un impacto en la
redistribucion de los recursos de la sociedad (Esping Andersen, 1993). Estela Grassi (2003)

habla de la politica social en singular como la forma politica de la cuestion social, y se refiere



a politicas sociales en plural cuando estan orientadas especifica y sectorialmente, y esa
orientacion se materializa, como es el caso de las politicas habitacionales.

“’A la vez, puede advertirse que hay instituciones y actores no estatales que

desarrollan intervenciones sociales, aunque ellas no son, estrictamente, politica social,

a excepcion que el analisis indique que son resultado de un proceso de transferencia

institucional (terciarizacion) de acciones estatales: tal el caso de organizaciones

sociales, politicas o religiosas de distinto tipo” (Danani 2009, p. 33).

Danani (2009) por otro lado también argumenta que las politicas sociales, no
necesariamente mejoran las condiciones de vida, aunque pretendan hacerlo y esto responde a
que siempre hay politica social en tanto haya Estado, por lo tanto, no importa el periodo
historico o la ideologia politica que gobierne.

En este sentido, Pignatta (2023) afirma, de acuerdo a la literatura especializada y
autores como Esping Andersen, entre otros, que la relacion de las politicas publicas (y
sociales urbanas en particular) con las desigualdades no es automatica ni lineal, ni sélo en
términos de causa-efecto en tanto las politicas resultan instancias condicionadas
estructuralmente a la vez que estructuradoras. Por lo tanto, al igual que Danani (2009), no se
puede suponer que las politicas publicas reduzcan las desigualdades per se, sino que también
estas pueden reproducirlas y potenciarlas, por lo que conviene estudiarlas y leerlas en
términos de reproduccidon-fortalecimiento-transformacion. (Pignatta, 2023)

En cuanto a las politicas de vivienda, existen distintos tipos y estas pueden ser
clasificadas de acuerdo al contexto historico en el que emergen y también por el tipo de
intervencion que emplea, su abordaje puede estar condicionado por la universalidad o la
focalizacion, o puede contemplar enfoques como la integralidad. Por lo tanto, podemos

afirmar que existen distintas maneras de abordar la cuestion habitacional.



Una de las formas que asumen las politicas habitacionales es la entrega directa de una
vivienda, o la provision de la vivienda en si misma, lo cual puede incluir la construcciéon de
viviendas y su entrega bajo la modalidad de “’llave en mano”, ya sea de forma gratuita o
mediante planes de financiacion para los beneficiarios. Dentro de estas politicas existen los
programas de entrega de lotes con servicios y los créditos para acceder a la construccion de
una vivienda. Este tipo de politicas responde al déficit habitacional cuantitativo, donde la
necesidad de respuesta se resume a una unidad habitacional.

En los casos en que las viviendas existentes son recuperables y el déficit habitacional
es de tipo cualitativo, emergen politicas que se proponen recuperar la vivienda familiar y
volverla habitable, como son las politicas de subsidios o transferencias condicionadas para la
compra o entrega de materiales.

Un tercer tipo de politicas habitacionales corresponde a aquellas orientadas a la
infraestructura y urbanizacidén, cuyo objetivo es garantizar el acceso a servicios basicos y
mejorar la integracion de barrios o asentamientos con el entramado urbano.

Por otro lado, existen politicas enfocadas en la regularizacion de la tenencia y el
acceso a la tierra, cuyo eje estd puesto en garantizar la tenencia segura mediante la sancion de
leyes y la implementacion de protocolos especificos.

2.1 Evolucion histérica de las politicas habitacionales en Argentina

Las politicas habitacionales desde la conformacion del Estado moderno hasta el primer
gobierno peronista
En Argentina estos distintos tipos de politica han existido de manera fluctuante de

acuerdo al periodo historico y a la ideologia de cada gobierno. Es decir, desde la
consolidacion del Estado Argentino en 1880 hasta el presente, la cuestion de la vivienda y de
la urbanizacién, y ambas dos en conjunto, entretejen la cuestion social y condensan vectores

ordenadores de la agenda estatal (Fridman 2022) y “’este recorrido historico da cuenta del



grado constitutivo de la problemadtica y la dificultad que significa para el Estado arribar a una
solucidn y a una respuesta estructural de la misma” (Pignatta; Leonhardt, 2021 p. 93).

Los primeros gobiernos democraticos entendian que la problematica de la vivienda,
como el resto de la cuestion social, eran asuntos que se iban a resolver solos, en otras
palabras, “existia el natural convencimiento de que el natural desarrollo de la economia
liberal daria respuesta a la necesidad de vivienda’ (Somovilla 2015, p. 3).

Sin embargo, en 1886 es cuando se crea el Banco Hipotecario Nacional, destinado a
brindar créditos de acceso a la vivienda para clases altas, o clases medias con nivel de acceso
al crédito, y ya en 1899, la ley 1715 autoriz6 al BHN a otorgar créditos para la edificacion
(Ballent, 2014). Sin embargo, el crédito no representaba una solucion para la clase
trabajadora, dado el contexto de inestabilidad en las condiciones de trabajo y salariales, por lo
tanto, el BHN no llegd a constituir un mejoramiento del problema habitacional masivo
(Ballent, 2014).

Rofé¢ et al. (2004) destacan que ya para 1920 se producen cambios en la estructura de
la clase obrera, siendo esta estratificada entre aquellos obreros que tenian mejores salarios
(trabajadores de grandes empresas de servicios estatales o vinculadas al Estado como los
ferrocarriles), los trabajadores del estrato intermedio (obreros calificados de industrias, pero
con un trabajo mas inestable) y aquellos obreros de estratos inferiores (con trabajos
inestables). Los trabajadores de los estratos mas altos comenzaron a tener acceso al crédito
para obtener la casa propia gracias al Banco Hipotecario Nacional, lo que llevé a que luego
aparecieran compaiias de construccion que brindaban el mismo servicio.

Los estratos intermedios no tenian las mismas facilidades de acceso al crédito, aunque
obtuvieron mejoras salariales y pudieron acceder a alquilar otro tipo de viviendas. Sin

embargo, para los estratos obreros inferiores, la demanda de una vivienda seguia presente.



Siguiendo con estos autores, el aumento de la poblacion inmigrante provocod dos
grandes aumentos en los alquileres de estas viviendas populares, lo que provoco la famosa
huelga de inquilinos de 1907 ya que

“el impacto de la inmigracion instalo debates en torno a la vivienda popular
donde los temas a tratar referian al encarecimiento de alquileres, hacinamiento,
construcciones precarias, insalubridad, etc. Esta situacion puso en alerta la
preocupacion de los médicos higienistas, ya que las condiciones de vida de los
sectores populares podrian perjudicar al resto de la sociedad” (Gonzalez Duarte,

2015, p. 67).

Fruto de esta huelga se promulgaron dos leyes con el objetivo de regular el mercado
de locaciones, tanto para familias como para uso comercial e industrial. Estas leyes fueron la
Ley 11.156 y 11.157, las cuales desafiaron el principio liberal del Codigo de Vélez, el cual no
garantizaba ningln tipo de proteccion a quienes alquilaban, sino que defendia la ganancia del
fruto de la propiedad. La Ley 11.156 regulaba las sublocaciones, mientras que la Ley 11.157
regulaba el precio y aumento de los alquileres, los juicios por desalojo y la temporalidad de
los alquileres. Ambas leyes fueron propuestas como una solucion al problema de acceso a la
vivienda que padecian muchas familias de clase trabajadora.

En 1915 se crea a través de la Ley 9677 conocida popularmente como “’Ley
Cafferata”", la Comision Nacional de Casas Baratas tras una iniciativa del Congreso y
funciond en la Ciudad de Buenos Aires. El objetivo era crear viviendas individuales con
patios compartidos, de propiedad estatal, para rentar a las familias trabajadoras a un precio
accesible, con la particularidad de que su financiamiento en principio estuvo sostenido por las
ganancias obtenidas de las carreras hipicas. A medida que se fue expandiendo por los

distintos barrios de la ciudad, el Banco Hipotecario brind6 un crédito en algunos barrios a las

¥ La Ley Cafferata es la que da origen e institucionaliza la Comisién Nacional de Casas Baratas y fue
popularmente nombrada por el legislador que la impuls6: Juan Félix Cafferata.



familias para que el pago de la renta sea el pago de la vivienda y puedan ser propietarios de
las mismas.

Al margen del Estado Nacional, la clase obrera organizada también buscé la forma de
dar respuesta a la demanda de viviendas por parte de los trabajadores, por lo que asi se
crearon distintas iniciativas como fue la Cooperativa El Hogar Obrero®. Esta cooperativa
nace en 1905 en el seno del Partido Socialista y se enfocaron en la construccion de viviendas
tipo chalet, haciendo hincapié en la casa individual. La logica de intervencion tenia que ver
con utilizar el ahorro de los obreros por y para ellos. Por otro lado, la Sociedad de
Beneficencia y la Iglesia también intervinieron, como fue el caso de la Sociedad de San
Vicente de Paul y la Union Popular Catolica Argentina.

Sin embargo, las primeras participaciones del Estado Nacional en politicas
habitacionales como tal, aparecieron con el gobierno de Irigoyen como forma de respuesta a
las demandas del movimiento obrero. Desde la segunda década del siglo veinte, cuando
surgieron las primeras regulaciones estatales vinculadas al control de los alquileres y a la
construccion de viviendas de interés social, las intervenciones del sector publico implicaron,
por lo general, un avance en la consolidacion del derecho a la vivienda. Algo que alcanz6 su
maxima expresion en los planes quinquenales del primer peronismo, en el contexto de
politicas inclusivas, de pleno empleo y redistribucion progresiva del ingreso.

El Grupo de Oficiales Unidos que propici6 el golpe de Estado de 1943, popularmente
conocido como ‘’Revolucion del 43” entendié a la vivienda popular como un centro de
accion, continud con la construccion de barrios residenciales parquizados, como fue el caso

del barrio de suboficiales Sargento Cabral en Campo de Mayo, con la casa tipo ‘’chalet

20 E] 30 de julio de 1905, un grupo de militantes socialistas, entre ellos Juan Bautista Justo, dieron nacimiento a
la Cooperativa “’El Hogar Obrero” con el objetivo de dar solucion a la falta de viviendas en la clase obrera. En
principio se tratd de créditos otorgados por el Banco Hipotecario y gestionados por la cooperativa, a través de la
cual en 1911 inaugura su primer barrio obrero en Ramos Mejia y en 1913 la primera gran vivienda colectiva en
Martin Garcia y Bolivar (CABA). Sin embargo, trascendieron la dependencia al Banco Hipotecario y
comenzaron a administrar sus propios fondos con la incorporacion de un sistema de asociados.



! como emblema, el cual habia sido construido por la entonces Direccion de

californiano™?
Ingenieros del Ministerio de Guerra a cargo del General Juan Pistarini dentro del gobierno
militar que habia derrocado a Irigoyen. En la construccion de estos barrios residenciales
también hay una fuerte impronta de los barrios tipo “’jardin” que emergieron en la moda
arquitectonica con la construccion de estos barrios residenciales en Estados Unidos con la
presidencia de Roosvelt.

El chalet californiano, sin embargo, pas6é a ser un emblema del gobierno peronista
(1945-1955) debido a su implementacion tanto para la obra de Ciudad Evita®* como para el
Plan Eva Peron. Es decir, durante el peronismo, desde 1946 hasta 1952, la politica de
vivienda pasa a tener un papel central, a través del Plan Quinquenal construye viviendas y
crea nuevos barrios. A su vez, como politica de vivienda también intervino en el mercado,
puso un freno al aumento de los alquileres, restringi6 la libre contratacion y emitio la Ley de
Expropiaciones®, donde limité la propiedad privada. Un hecho relevante para la politica de
vivienda es la incorporacion del derecho a la vivienda en la Constitucion Nacional en el
mitico articulo 14 bis ya que “’en primer lugar, instaurando la idea de ‘’derecho a la
vivienda”, el peronismo inici6 intervenciones de vivienda en una escala desconocida en
periodos anteriores, conformando las capacidades estatales en el tema en distintos niveles e
instancias” (Ballent 2014, p. 452).

También la Fundacion Eva Peron (FEP en adelante) participé de la construccion de
viviendas para las clases populares. Esto presenta un contraste con los ‘’chalets” construidos
por el Estado frente a los de la FEP, debido a que las viviendas que edificaba la obra publica

peronista eran mas modestas que los primeros chalets californianos en Argentina, creados por

2! La casa tipo “’chalet californiano” es una casa con techo a dos aguas, con tejas espafiolas, muros blancos con
materiales locales exhibidos como piedra blanca, ladrillos o madera y algunos elementos de la arquitectura
colonial espaiiola.

22 Ciudad Evita es el complejo de viviendas mas grande y homogéneo que construy6 el peronismo. Su
particularidad es la forma.

3 Ley de expropiaciones



las clases altas y construidos dentro de los primeros barrios privados residenciales. En efecto,
la FEP tenia como objetivo que las viviendas sean similares en disefio a los chalets de las
clases mas adineradas,

“’las obras de la FEP apelaban a un estilo californiano mas exuberante, ya que
intentaba transmitir la imagen de abundancia tradicionalmente ligada a los sectores
medios y altos que el presente ponia a disposicion del mundo popular. *’Viviamos
como reyes”, afirmaban, segin Mundo Peronista, los jévenes alojados en la Ciudad
Estudiantil.”” (Ballent 2014, p. 455)

Sin embargo, la accion de la FEP y del Estado Nacional no siempre actuaron en
paralelo, ya que algunos planes de vivienda fueron financiados por el Estado y administrados
por la FEP y, a su vez, el Plan Eva Per6on también funciond otorgando créditos a través del
BHN.

En 1944 se sustituye la Comisiéon Nacional de Casas Baratas por la Direccion de
Vivienda, dependiente de la Secretaria de Trabajo y Prevision, dentro de la cual también se
incorporan la Comisién de Alquileres y la Comision Asesora de la Vivienda Popular. Sin
embargo, en 1945, aun en el gobierno de facto de Edelmiro Farrell se renombra este
organismo que pasa a llamarse primero Direccion Nacional de la Vivienda, para luego
llamarse Concejo de la Vivienda, hasta que termina por constituirse en la Administracion
Nacional de la Vivienda, mediante el Decreto 11157/45, la cual pasa a depender de la
Secretaria anteriormente mencionada cuyo secretario era Juan Domingo Peron. (Gonzalez
Duarte, 2015).

En esta época también aparece la Ley de Propiedad Horizontal, se emitio una ley para
regular la venta de lotes y se trabajé en conjunto con el Banco Hipotecario Nacional para que

los créditos sean accesibles a sectores medios y bajos. En 1946 la ley 12962 modifico la carta



organica del BHN, entre sus principales modificaciones se destaca el cambio del origen de
los fondos ya que se implement6 un sistema de redescuentos, es decir,
“’el Banco Central entregaba al BHN las partidas a ¢l asignadas por el Poder

Ejecutivo. Esto produjo una expansion importante del volumen de operaciones: los

créditos escriturados pasaron de 5.838 en 1945 a los siguientes valores: 8.275 en

1946, 13.143 en 1947 y 47.379 en 1949, pero a partir de 1952 volvieron a

incrementarse: 41.040 en 1952, 54.733 en 1953 y 62.590 en 1954.” (Ballent 2014, p.

288)

Por otro lado, las operaciones del BHN se centralizaron en fomento de la vivienda,
acorde a los lineamientos del Primer Plan Quinquenal, lo que dejo al banco bajo la
dependencia de la Administracion Nacional de la Vivienda (ANV) creada en 1945. (Ballent
2014)

Ballent también resalta que el BHN funcion6 hasta 1950 acompafiado de otros
organismos estatales, pero en este afio centralizO su injerencia en el area. Esto fue
acompanado por la ley 14078 de 1951, a través de la cual se dispuso la transferencia de
viviendas construidas por el Estado al BHN y en 1953 a partir de la ley 14277 se le autorizo,

segun los lineamientos del Segundo Plan Quinquenal®*

, a efectuar las ventas. (Ballent, 2014)
Las sucesivas dictaduras a la vuelta de la democracia: transformaciones y rupturas

Con la dictadura que derrocd al gobierno peronista en 1955 se descongelan
nuevamente los alquileres, se modifica la Carta Orgéanica del Banco Hipotecario Nacional a
través del Decreto de Ley 13.128 de 1957 el cual también deroga la Ley 11157/45 y la

politica de vivienda se restringe a una intervencion asistencialista exclusiva en casos de

conflicto social. La nueva modificacién de su carta organica era suprimir el mecanismo de

2 Los Planes Quinquenales fueron dos politicas centrales de los dos primeros gobiernos peronistas que
engloban una serie de programas, instituciones y proyectos tanto econdmicos como sociales en un plan
estratégico con el objetivo de promover una industrializacion del pais. Fueron iniciados en la Unidn Soviética y
tomados como modelo para otros paises del mundo. Se los llama “’Planes Quinquenales” porque estan pensados
en el plazo de 5 afios.



redescuentos adoptado por el peronismo, con el objetivo de que el BHN actuara a través del
ahorro genuino, es decir, cuentas de ahorro (Ballent, 2014).

Empero, desde los sesenta comienzan a predominar, por omision, las politicas de
exclusion que condena a los sectores sociales mas postergados a la marginalidad. Esto ocurre
debido al desarrollismo impulsado por la Alianza para el Progreso, donde el gobierno radical
de Arturo Frondizi redujo impuestos a grandes empresas y capitales extranjeros que
comenzaron a radicarse e invertir en Argentina. Nuevamente ocurre el proceso de migracion
interna campo-ciudad donde quienes se acercaban a las grandes urbes en busca de trabajo
fueron ocupando sectores periféricos convirtiéndose en lo que actualmente se conoce como
“’villas”. Sin embargo, Frondizi tramito6 a través del Banco Interamericano del Desarrollo (en
adelante BID) un crédito para distintos proyectos en materia de vivienda, enmarcados en su
Plan Federal de Vivienda. Este proyecto recién pudo iniciarse con el gobierno de Arturo Illia
(desde 1963 hasta 1966) quien ademas reinstaurd el organismo nacional a cargo de las

politicas de vivienda bajo el nombre de “’Secretaria de Vivienda’?®

pero esta vez
dependiendo del Ministerio de Economia. El proyecto del Plan Federal de Vivienda, con sus
diferentes programas, preveia a grandes rasgos la construccion de conjuntos habitacionales.
El Plan Federal de Vivienda se aplicaria a través de BHN, y por decreto-ley 1141/63
se faculto la creacion del Plan Nacional de la Vivienda. En este sentido, las tres grandes
operaciones del BHN eran las siguientes: el Plan Federal de la Vivienda, que previd la
construccion de 15.000 viviendas; los Planes de Ahorro y Préstamo para la Vivienda; y por
ultimo el Plan de Accidn Directa en la construccion de viviendas economicas. (Ballent, 2014)
Al igual que a Frondizi, a Illia lo derroc6 un golpe de Estado. Sin embargo, este golpe

dur6 desde 1966 hasta 1973. Si bien se trata de un gobierno de facto militar, hubo rupturas y

continuidades en cuanto a la politica de vivienda. Principalmente se asumen las continuidades

% La incorporacion de una Secretaria de Vivienda bajo el Ministerio de Economia responde a la relevancia que
se le da a esta problematica dentro del organigrama nacional, junto con el bagaje ideoldgico propio de la Alianza
para el Progreso estadounidense.



en 1969, ano donde se implementan dos planes importantes: el Plan de la Vivienda
Econdmica Argentina (en adelante el plan VEA), producto de la Secretaria de Vivienda y el
BHN; y el Plan para la Erradicacion de Villas de Emergencia (en adelante plan PEVE).

Producto del tenso clima de conflicto politico y social que se vivia en aquellos afios
en Argentina, el gobierno de facto de Lanusse (1971 a 1973) crea en noviembre de 1972 el
Fondo Nacional de Vivienda* (en adelante FONAVI), con el objetivo de dar respuesta a la
imposibilidad de muchas familias de acceder a la vivienda a través del mercado.

Estos programas continuaron durante la corta vuelta de la democracia con el tercer
gobierno de Juan Domingo Perdon, quien se propuso continuar ampliando el presupuesto
destinado a la construccion de viviendas. En este contexto, entonces, se prioriza la
construccion de grandes conjuntos habitacionales?’” y los incipientes ‘’programas de lotes y
servicios™ antes que viviendas individuales como sucedid con los chalets construidos en sus
dos primeros gobiernos, en palabras de Lentini et al “’Durante los afios '70, a partir del
fracaso de los programas de erradicacion, se promovieron las denominadas politicas de
vivienda de segunda generacion (o alternativas) que consistian basicamente en programas
masivos de lotes y servicios.” (Lentini et al 2007, p 8). Esto dur6 poco debido a la muerte de
Juan Domingo Perén y a la negativa de continuar con estas politicas con la reciente
conduccion de Isabel Peron.

La dictadura civico militar de 1976 redujo la intervencion en materia habitacional a
dos politicas: el BHN con su nueva Ley de Carta Orgénica del Banco N° 22.232 que derog6
la anterior Carta de Organica Aramburu, estipula que los créditos hipotecarios solo eran

accesibles a sectores medios y altos con capacidad de ahorro y el FONAVI, para sectores

% FONAVI es un Programa argentino para dar respuesta al déficit habitacional a través de la creacion de un
Fondo Nacional que permita la construccion de unidades habitacionales para familias de bajos recursos dentro
de todo el territorio nacional, cuya financiacion es a través del Estado Nacional y su administracion es
provincial y su adjudicacion responde a coeficientes fijos para las mismas.

2" Con el concepto de grandes conjuntos habitacionales hago referencia a la construccion de edificios o
monoblocks.



medios bajos y bajos. Sin embargo, el BHN se vié opacado por la intervencion de FONAVI,
por lo que el BHN funcion6 como una “’entidad intermedia” (Gargantini, 2023). La otra pata
de la intervencion del gobierno de facto fue la continuidad del Plan PEVE, con la diferencia
sustancial de que la erradicacion con la que se trabajo en gobiernos anteriores, mediante
trabajos de relocalizacion y construccion de viviendas sociales, se convirtio en muchos casos
en desalojos forzosos. Un claro ejemplo fue el Mundial de Futbol de 1978, donde Argentina
fue sede y se disputaron partidos de futbol en canchas de todo el pais. Con la llegada de
turismo extranjero, el gobierno de facto inicid6 un plan de embellecimiento de espacios
publicos y reacondicionamiento de estadios, lo particular del embellecimiento de las ciudades
es lo que Pagnoni destaca, ya que en el discurso oficial aparecian propuestas de:

“erradicar el cirujeo” (El Pais en la Noticia, 22/12/1977 y 25/02/1978), los
basurales (El Pais en la Noticia, 3/03/1978) y los mendigos (El Pais en la Noticia,
23/02/1978), o cualquier otra expresion de miseria o pobreza que perturbara la
modernizacion urbana, producida como efecto de acondicionar la ciudad para el
espectaculo deportivo.’” (Pagnoni 2023, p. 120).

Con esta logica, las erradicaciones de las villas tomaron impulso, se desplazaron
fuerzas militares, se derribaron viviendas y se dispersaron sus habitantes, en muchos casos
sin brindarles respuesta o solucion habitacional. En los casos donde si se daba una alternativa
al desalojo se tratd de viviendas precarias. Otra cuestion polémica fueron los famosos
paredones que ocultaron las villas ante la mirada de los turistas ante la imposibilidad de
erradicar por completo todas las viviendas.

Entre 1978 y 1979 el BHN dispuso lineas de crédito para atender las necesidades de
los inquilinos que habian sido desalojados ante el descongelamiento de los alquileres que

dispuso el gobierno militar. Para 1979 el banco puso en marcha dos operatorias: la operatoria



501, destinada a los inquilinos afectados por la ley de locaciones urbanas; y las operatorias
801 y 802, dirigidas a familias con hijos menores a 15 afios. (Ballent, 2014)

A partir de los afios 80, junto con la llegada de la democracia, aparecen nuevas
estrategias de intervencion en vivienda. Durante los afios 70 en el mundo se debatio
académicamente acerca de la falta de acceso a la vivienda y las distintas intervenciones
realizadas e intervenciones posibles, como fue el caso de la primera Conferencia Mundial
sobre Asentamientos Humanos HABITAT I*® en la ciudad de Vancouver en 1976. Estas
nuevas formas que adquieren las politicas de vivienda, entonces, se caracterizan en su
mayoria por la idea de la autoconstruccion. (Liernur, 2014)

Se destacan en este contexto dos experiencias: el Centro Experimental de la Vivienda
Econdmica (en adelante CEVE), que surgi6 en la Universidad Nacional de Coérdoba y
Organizaciones no Gubernamentales; y, el Instituto Universitario de Investigacion en
Vivienda (en adelante IIDVi). Los objetivos de estos modelos alternativos son la concepcion
integral acerca del habitat, la incorporacion de metodologias participativas y democraticas, y
el respeto por la cultura de cada grupo con el cual se interviene.

En los afios de gobierno radical® (1983 a 1989) es menester mencionar que
nuevamente la Secretaria de Vivienda pasa a ser el organismo nacional encargado de la
administracion e implementacion de las politicas sociales en materia habitacional. Tanto las
politicas alternativas como el FONAVI y el BHN fueron regidos bajo esta cartera, otra vez
centralizada. EI BHN volvié a adoptar el sistema de redescuentos del Banco Central. Sin

embargo, el funcionamiento de la entidad se vio afectado por el contexto inflacionario que

8 Habitat I fue la primera Conferencia Mundial sobre Asentaminentos Urbanos, realizada en Vancouver Canadé
entre los dias 31 de mayo y 11 de junio de 1976. Fue convocada por las Naciones Unidas ante la necesidad
mundial de asentamientos humanos sostenibles y el debate acerca de las incipientes urbanizaciones. De esta
primera conferencia nace la primera definicion de ‘’Vivienda Adecuada™.

29 Primer Gobierno constitucional y democratico luego de la ultima dictadura civico militar donde el Dr. Ratl
Alfonsin fue electo presidente de la Nacion.



abria una brecha importante entre tasas y plazos tanto de depositos como de préstamos. Esto
llevd a que en 1987 se intervenga la entidad por el Banco Central.
Neoliberalismo y descentralizacion en la década de los afios 90

Con la llegada de la globalizacion y el neoliberalismo, el Estado es objeto de
transformaciones profundas, tanto desde su vaciamiento con las privatizaciones de sus
empresas como con el cambio de paradigma que rige las politicas sociales. Se pasa a una
logica de focalizacion de estas politicas, al reinado de lo individual sobre lo comunitario,
donde el principal eje que rige las relaciones sociales es el mercado, por lo tanto:

“con este trasfondo multidimensional, los territorios se han convertido en
referentes fundamentales de las politicas publicas. Resulta evidente que la
implementacion de politicas sociales focalizadas y los procesos de descentralizacion
colocaron de manera explicita al territorio como objeto privilegiado de la accion
publica. ” (Di Virgilio, Rodriguez, Gonzalez, 2016, p. 2).

Estas transformaciones que sufre el Estado implican entonces tanto la destruccion
como la construccion de nuevas institucionalidades. Destruccion de instituciones, politicas y
artefactos, y al mismo tiempo, construccion de nuevas institucionalidades que legitiman el
orden presente, ‘’orientadas a facilitar todo tipo de instrumentos con fines de negocios, junto
con las privatizacion y desregulacion destinadas a construir nuevas areas de ganancias’ (Di
Virgilio, Rodriguez, Gonzalez, 2016, p. 3). Estos procesos, cambios y rupturas tuvieron lugar
en la década de los afios 90, con los dos gobiernos de Carlos Saul Menem.

Respecto a lo habitacional, Echevarria® (2015) afirma que el impacto se evidenci6 en
la privatizacion de los servicios publicos®', un componente esencial del héabitat. A su vez, la

construccion estatal de vivienda fue orientada a los sectores que tenian la capacidad de pago

%0 Andrea Echevarria es Lic. en Trabajo Social y Magister en Héabitat y Vivienda por la Universidad de Mar del
Plata. Sus estudios son acerca del habitat social y los asentamientos.

3 La autora se refiere a servicios plblicos esenciales como las empresas encargadas de brindar la energia
eléctrica, el gas, el servicio de aguas sanitarias, etc. como también las empresas de telefonia y la cadena estatal
de servicios audiovisuales, todos vendidos al sector privado y descentralizados.



y llegando incluso a la privatizacion del Banco Hipotecario Nacional en 1997. Concluye que,
en términos del acceso al suelo, las politicas se trataban de la regularizacion del dominio,
como fue el caso del Programa Arraigo en 1991 (que pauta la transferencia de tierras fiscales
a sus habitantes) y la Ley 24.347 en 1994 (que regulariza terrenos privados), sin embargo, sus
limitaciones fueron el abordaje unidimensional del problema. En este sentido, la autora
explica que el abordaje fue exclusivamente juridico, sin atender a otras dimensiones como la
dimension urbana, social, etc. Esta forma de intervencion concibe a la vivienda como un bien
de derecho privado. Estas politicas de regularizacion dominial fueron recomendadas por los
organismos internacionales, ya que, como explica la autora, lo juridico constituye una
expresion de las relaciones sociales y politicas de una sociedad (Echevarria, 2015).

Barreto (2011), por otro lado, entiende que durante la década de los 90 las politicas no
fueron solamente juridicas, sino que siguieron la propuesta de estos organismos
internacionales y se limitaron a intervenir de manera focalizada, de esta manera, la
intervencion en las problematicas habitacionales era eficiente. Intervenir de este modo
implicaba establecer criterios a través de los cuales se seleccionaba. Por otro lado, el
Programa FONAVI sigui6 existiendo, pero gracias a la descentralizacion del Estado
Nacional, propia de la época, este programa acentud ain mas la autonomia de las provincias
para su aplicacion. En otras palabras “’la descentralizacion, por su parte, fue promovida con
la creacion del Sistema Federal de Vivienda, que dio a los institutos provinciales de vivienda
facultades para administrar los fondos y formular e implementar politicas propias” (Barreto,
2011, p 18). Sin embargo, la transferencia de recursos a las provincias estaba acompafiada de
exigencias como el tamafio maximo de las viviendas a construir y que ademas, sean las
provincias quienes se ocupen de otorgar los terrenos para la construccion de las mismas.
Estas distintas politicas fueron englobadas bajo el Sistema Federal de Vivienda, sancionado

en 1995 bajo la Ley 24.464, con el objetivo de mejorar la administracion de FONAVI, los



sistemas de créditos, la regularizacion dominial, entre otros. Ademas, esta ley presentaba una
tabla con coeficientes determinados para las transferencias monetarias a las provincias y a la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires. Esta descentralizacion se realizo a través de un acuerdo
con las provincias donde se reasignaron los impuestos coparticipables producto de la
situacion de emergencia del sistema previsional (Cuenya, 1997).

Durante estos anos las soluciones urbanisticas también cambian sus formas, desde el
sector privado se financid un nuevo estilo de vida con viviendas suburbanas y barrios
privados, en cambio, FONAVI y otros subsidios construyeron viviendas de menor tamafo,
menor calidad y mas adecuadas a las formas locales.

En cuanto a los programas focalizados de esta época, se destacan los proyectos de
atencion directa a la pobreza: Programa para Inundados, Lotes con Servicios, Nucleos
Humedos, Operatoria Techo y Trabajo, Programa de Mejoramiento del Hébitat Rural en
zonas chagasicas, Programa de Mejoramiento Ambiental para Comunidades Aborigenes
“’Juan Domingo Peron” y Programa de Asentamientos Irregulares.

En 1997 el Gobierno Nacional lanza el Programa de Mejoramiento de Barrios (en
adelante PROMEBA) dependiente de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del
Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios. El programa cuenta con
una doble focalizacion: espacial y social (Lentini et al, 2007). Esta politica es financiada por
organismos internacionales, principalmente el BID y el Banco Mundial, a su vez, no es un
caso aislado de Argentina sino que estas instituciones también financiaron programas
similares en otros paises de latinoamérica, como fue el caso de Chile, Brasil, Uruguay y
Bolivia (Marengo & Elorza, 2010). Su objetivo es “’es mejorar de modo sustentable el habitat
de los hogares residentes en villas y asentamientos irregulares del pais a través de la
legalizacion de la tenencia de la tierra, la provision de estructura basica y el desarrollo

comunitario.” (PROMEBA) mediante obras de infraestructura y proyectos para consolidar la



integracion y el acceso a la tierra. A su vez, PROMEBA intenta incorporar la participacion de
los beneficiarios en los proyectos, una particularidad propia de los proyectos del BID donde
la participacion ciudadana es un requisito, algo complejo si se tiene en cuenta el contexto
neoliberal y la despolitizacion predominante.

Neodesarrollismo y politicas expansivas (periodo de 2003-2015)

Luego de una década de politicas neoliberales se desata una crisis tanto econdmica
como social en el afio 2001, que para Di Virgilio®* y Rodriguez (2018) supuso un nuevo
quiebre en la situacion tanto del acceso al suelo como en las politicas de vivienda porque se
inici6 un proceso de crecimiento del negocio inmobiliario y de la construccidén en las
principales ciudades del pais, lo que incrementé de modo exponencial el valor del suelo y de
las propiedades, arrastrando con esto el valor de los alquileres y complejizando los requisitos
para alquilar. En palabras de las autoras ‘’el mercado habitacional formal fue mostrando su
incapacidad para cubrir la demanda de los sectores de menos ingresos, incrementando la
franja de poblacion en situacion de riesgo habitacional” (Di Virgilio, Rodriguez, 2018, p.
109).

A partir del 2003 con el cambio de gobierno, inicia una etapa donde el Estado
nuevamente aparece como un actor que interviene en las problematicas sociales a través de
politicas, en su mayoria neokeynesianas™. La Politica Federal de Viviendas que nace en este
periodo introduce cambios profundos en la intervencion en materia habitacional. En términos
de Barreto:

“produjo continuidades y cambios significativos en este sentido, porque si
bien fortalecio el esquema federal de acuerdos a través del Concejo Nacional de

Vivienda y respet6 la descentralizacion de FONAVI, modifico la Ley de Ministerios,

32 Maria Mercedes Di Virgilio es Licenciada en Sociologia argentina, investigadora del CONICET especializada
en Estudios Urbanos, Politicas Sociales, Habitat y Pobreza.

% Con politicas neokeynesianas hago referencia a la reaparicion de un Estado interventor similar al Estado de
Bienestar pero resurgido en el Siglo XX y post etapa de neoliberalismo o politicas neoclasicas.



al crear el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Servicios, para

impulsar el desarrollo territorial, que pasé a centralizar la planificacion, ejecucion y

control de toda la obra publica, de manera tal que todos programas financiados por los

organismos internacionales de créditos al desarrollo, antes dispersos en distintas

reparticiones del Estado, fueron centralizados bajo esta cartera.”” (Barreto 2011, p.

18).

En este contexto la participacion de la banca privada fue casi nula.

Otro programa de indole federal fue el Programa Federal de Emergencia Habitacional
Techo y Trabajo (en adelanta PFEH) que fue lanzado por el Ministerio de Planificacion
Federal, el Ministerio de Desarrollo Social y el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social de
la Nacion a mediados de septiembre de 2003 (Marichelar, 2008). Este programa presenta dos
objetivos principales: actuar sobre el déficit de vivienda y sobre el desempleo. Ademas del
trabajo con Cooperativas, apuntd también a la incorporacion de los beneficiarios y
beneficiarias del Plan Jefes y Jefas de Hogar. Preveia la construccion de viviendas, con aporte
monetario del Ministerio de Planificacién, mientras que el Ministerio de Trabajo se encargd
del pago del Plan y el Ministerio de Desarrollo Social de la constitucion de cooperativas de
trabajadores y su respectivo acompafiamiento. Si bien el programa es Federal, la
implementacion fue en conjunto con los municipios. Lo interesante de la época es el doble
objetivo que abarcaban las politicas de vivienda, por un lado, resolver las diversas
problemadticas habitacionales y por el otro, dado el contexto de crisis previamente vivido en
Argentina, promover el empleo a través de la obra publica en la construccion de viviendas. El
rasgo distintivo es la inclusion de movimientos sociales y sectores organizados frente a la
desocupacion en forma de cooperativas y asociaciones civiles, para promover el empleo. Un

claro ejemplo fue el complejo habitacional creado por la Organizacion Tupac Amaru en Jujuy



o el sistema de la Fundacion Madres de Plaza de Mayo. También se promovieron politicas de
vivienda destinadas a organizaciones gremiales, como fue el caso de la UOCRA.

Respecto de la continuidad entre las politicas habitacionales en los noventa y el
periodo de 2003-2007, Barreto (2011) destaca que la logica de brindar créditos sin
devolucion a las provincias para la construccion de viviendas continud con la contraparte de
exigirle estas tanto la provision de los terrenos como de la infraestructura basica. A su vez, la
disminucion de estandares de calidad en la construccion de viviendas sociales en los noventa
continu6 durante esta etapa.

La politica habitacional en la gestion de Cristina Fernandez de Kirchner (en adelante
CFK) continué con los lineamientos politicos de su antecesor, Néstor Kirchner. Se creo el
Fondo Federal Solidario, bajo el decreto 206/2009 cuya finalidad es “’financiar, en Provincias
y Municipios, obras que contribuyan a la mejora de la infraestructura sanitaria, educativa,
hospitalaria, de vivienda o vial en ambitos urbanos o rurales, con expresa prohibicion de
utilizar las sumas que lo compongan para el financiamiento de gastos corrientes. "(citar Ley)
el cual es financiado con el 30% de lo que el Estado Nacional reciba del derecho de
exportacion de la soja (de acuerdo a los porcentajes establecidos por la Ley 23.548).

En 2012 el gobierno lanz6 el Programa Crédito Argentino del Bicentenario para la
Vivienda Unica Familiar (en adelante Procrear) con el objetivo de brindar créditos a las
familias argentinas para que tengan acceso a una vivienda propia y el mercado de trabajo. En
simultdneo, la presidenta cre6 la Agencia de Administraciéon de Bienes del Estado (en
adelante AABE), para hacer un uso eficiente del patrimonio inmobiliario estatal disponible
junto con equipos técnicos, y asi complementar el Procrear con proyectos de desarrollo
urbanisticos. El Procrear se financi6 a través de un fondo fiduciario conformado por recursos
del Estado Nacional y del Banco Hipotecario.

Di Virgilio y Rodriguez exponen que:



“Como resumen de la politica habitacional desarrollada entre 2003-2015,
podemos sefialar que este periodo significa el punto mas alto de actuacion publica
hasta la fecha en materia de solucion habitacional (1.246.428 soluciones
habitacionales), siendo el 49% de estas acciones de mejoramiento. Este punto
constituyd un avance hacia el reconocimiento y abordaje del déficit cualitativo,
aspecto poco abordado en las politicas sectoriales anteriores. Como contrapartida,
estas acciones se realizaron de forma acotada y segmentada, abriendo serios
interrogantes sobre los alcances y efectos de las mismas.” (Di Virgilio, Rodriguez,
2018, p. 110).*
El macrismo y el retorno de la logica del mercado

Con la llegada de Mauricio Macri a la presidencia muchas politicas sociales sufrieron
recortes, el pais retomd el endeudamiento externo como via de financiacion y los organismos
encargados de brindar el crédito impusieron sus ‘’recetas’ econdmicas de ajuste y austeridad
fiscal. En cuanto a politicas habitacionales, el gobierno de Macri detuvo los proyectos de
PFCV, y los PROCREAR sufrieron una serie de recortes y modificaciones. Respecto del
Procrear, este tuvo continuidad mediante la Linea Procrear Solucion Casa Propia, con la
banca privada otorgando el crédito a tasas del mercado, en reemplazo del BHN, y se redujo la
participacion del Estado Nacional al aporte de un “’bono de ayuda” a los beneficiarios
(Fridman 2022). Los programas productivos con participacion social y cooperativas, fueron
eliminados, mientras que se priorizaron acuerdos con organismos multilaterales de crédito
como el BID o el Banco Mundial para programas de urbanizacidon, un rasgo similar de la

politica de Menem.

34 Por otro lado, las autoras afirman que estos avances se limitaron por las dinimicas del mercado inmobiliario,
que continud siendo el actor que define las condiciones de acceso a la vivienda. Y ademas, otro quiebre
sustantivo en la politica habitacional fue la crisis de 2008, la que conllevoé a una crisis de sustentabilidad de estas
politicas, las cuales fueron decreciendo hasta el final del gobierno de Cristina Fernandez en 2015.



Sin embargo, una de las principales politicas en materia habitacional fue el Registro
Nacional de Barrios Populares (en adelante RENABAP), el cual surgi6 a través de una mesa
de trabajo conjunta entre el Gobierno Nacional y las organizaciones sociales enfocadas en las
problematicas barriales. EI RENABAP surge como ley 27.453, sancionada el 29 de octubre
de 2018. Al igual que la etapa neoliberal de los 90, esta politica se trata de un inicio de
regularizacion dominial de barrios llamados ‘’populares’ los cuales, en su mayoria, se ubican
en terrenos fiscales, no tienen tenencia de propiedad sobre las tierras que habitan y carecen de
acceso a al menos dos de tres servicios basicos. A partir de esta ley se institucionaliza
RENABAP dentro del Estado Nacional. El antecedente directo de esta politica es un
relevamiento denominado RENABAP iniciado en 2016 promovido por el Ministerio de
Desarrollo Social de la Nacion con la intencion de formar una base de datos de trabajadores
de la economia popular, ’Ello torné imprescindible hacer un relevamiento cuantitativo que
abriera la posibilidad de sostener un registro actualizado de los barrios populares.” (Gonza,
Hessling Herrera & Gonzélez, 2023, p. 9). Este registro funciona a partir de relevamientos en
cada barrio para la emision del certificado de cada vivienda individual, el cual brinda ciertas
garantias ante posibles desalojos y reconoce como derecho el acceso a servicios esenciales.
La financiacion de las posibles obras o actividades es a través de un fideicomiso creado por el
mismo Estado. Ademas, aquellos barrios que se ubiquen dentro de espacios de dominio
privado, esta ley prevé la expropiacion del Estado Nacional.

Como resultado directo de los datos obtenidos por el relevamiento, el gobierno de
Macri en conjunto con el BID lanzan el Programa de Integracion Socio Urbana (en adelante
PISU) regulado por la Ley de Régimen de Regularizacion Dominial para la Integracion Socio
Urbana N° 27.453, la cual

“’entiende por integracion socio urbana, a los efectos de la presente ley, al

conjunto de acciones orientadas a la mejora y ampliacidon del equipamiento social y de



la infraestructura, el acceso a los servicios, el tratamiento de los espacios libres y

publicos, la eliminacion de barreras urbanas, la mejora en la accesibilidad y

conectividad, el saneamiento y mitigacion ambiental, el fortalecimiento de las

actividades econdémicas familiares, el redimensionamiento parcelario, la seguridad en
la tenencia y la regularizacion dominial.”.

El objetivo principal entonces es promover la integracion social y urbana de los
barrios vulnerables del pais, principalmente estos que son comprendidos por RENABAP
mediante distintos componentes que comprenden: el ordenamiento territorial, el desarrollo
humano y productivo, la infraestructura y el fortalecimiento institucional tanto gubernamental
como comunitario. El proceso de institucionalizacion de la politica de integracion de barrios
populares se caracterizo, segun Pignatta y Leonhardt (2021), por una trayectoria ascendente
desde abajo hacia arriba, donde fueron protagonistas las organizaciones sociales y su
capacidad de incidencia, la cual fue clave para incluir esta cuestion en la agenda del gobierno
nacional y, el antecedente directo fue el relevamiento de barrios populares realizado en 2016
en todo el pais liderado por las organizaciones sociales territoriales Techo, Caritas, Somos
Barrios de Pie, la Confederacion de Trabajadores de la Economia Popular (sus siglas CTEP)
y La Corriente Clasista y Combativa (sus siglas CCC) que dieron origen al posterior
RENABAP anteriormente mencionado (Pignatta; Leonhardt, 2021).

Fridman afirma que “’la principal politica en torno a la vivienda desarrollada por el
macrismo no vino dada por la construccién masiva ni por los planes ya en curso, sino por el
otorgamiento de créditos hipotecarios, inclusive desde la banca publica” (Fridman 2022, p.
30). El emblema fueron los préstamos hipotecarios en UVAs, los cuales se tratan de tomar un
pasivo en una moneda denominada ‘’Unidad de Valor Adquisitivo”, el cual se va
actualizando diariamente el Banco Central de acuerdo con la inflacion determinada por el

INDEC (Rojas, 2020). Este programa de créditos no alcanza a las clases populares y presenta



cierta inestabilidad para los asalariados que resultaron beneficiarios, ya que tanto la
devaluacion como las crisis inflacionarias tornan el crédito dificil de sostener en el tiempo.
Esto se debe a dos cuestiones: las clases populares en su mayoria estan relegadas a un
mercado de trabajo informal que los deja exentos de acceder a sistemas crediticios, ademas,
el costo que implica un ajuste al indice inflacionario implica un sucesivo aumento que no es
sostenible en mercados de trabajo informal. Por otro lado, para aquellos asalariados que si
lograron el acceso a estos créditos, sufren una disminucion de su poder adquisitivo con la
creciente inflacion y los ajustes mismos que estructura el crédito, lo que a largo plazo puede
dificultar la continuidad del mismo.
Politicas habitacionales recientes, continuidades y rupturas

En 2019 cambia nuevamente el gobierno y pasa al poder la férmula
Fernandez-Fernandez®, con Alberto Fernandez a la cabeza. Si bien el primer afio de gobierno
estuvo dedicado al COVID-19, sin embargo, ya en octubre de 2021 el gobierno lanza una de
sus emblematicas politicas de mejoramiento habitacional, el programa “’Mi Pieza”
dependiente del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion. Este programa emerge como
una politica que persigue el objetivo de brindar una respuesta al déficit cualitativo con
perspectiva de género, ya que las beneficiarias s6lo eran mujeres cis o trans mayores de 18
afnos que fueran titulares o figuraran dentro de un certificado de vivienda familiar expedido
por RENABAP. La modalidad de intervencion era la provision de dinero en dos lineas, una
de construccion destinada a la construcciéon o ampliacion de una habitacion, y una de
refaccion cuyo propodsito era la refaccion de algin area especifica de la vivienda, brindando
un subsidio para la compra de materiales. Las beneficiarias debian ser ganadoras de un sorteo
a nivel nacional, donde luego debian realizar los tramites para el cobro del dinero, la compra

de los materiales y demostrar los avances de obra a través de una aplicacion movil. Este

% Formula presidencial conformada por Alberto Fernandez como candidato a Presidente de la Nacion y Cristina
Fernandez de Kirchner como candidata a Vicepresidenta que ganod las elecciones nacionales y asumi6 el
mandato el 10 de diciembre de 2019.



programa no tenia en cuenta la urgencia o necesidad especifica sino que cualquiera que
cumpliera con los requisitos podia recibirlo, sin que deba haber una justificacion profesional
acerca del “’merecimiento” de una familia sobre otra, algo que si es requisito en la mayoria
de los programas. Algunos autores critican esta politica ya que

“lejos de problematizar las condiciones de precariedad en el acceso al suelo y

a los servicios publicos, refuerza situaciones de vulnerabilidad, ya que en muchos

casos debe refaccionarse y ampliarse sobre terrenos de posesion sin dominio, que no

cuentan con escritura ni servicios efectivos de energia, agua potable o cloacas

(alcantarillado).”’ (Gonza, Hessling Herrera & Gonzélez 2023, p.8).

Tampoco preveian si eran terrenos aptos para construccion o carga de peso, debido a
que muchos barrios populares se ubican en barrancas o zonas de riesgo de desprendimiento,
como asi también en terrenos bajos o a orillas de rios y arroyos, susceptibles de inundaciones
por crecidas o lluvias ni la falta de conocimiento o asesoramiento de profesionales respecto a
una obra, lo que acrecienta la informalidad a la que se ven sometidos estos barrios. Por otro
lado, esta politica también se propuso como objetivo reactivar el rubro de la construccion, el
cual se vio afectado luego de la pandemia de 2020. Un informe de la UCA (2022) sobre el
impacto de la Linea Mi Pieza destaca que efectivamente tuvo resultados positivos en cuanto
al hacinamiento, la tenencia de bafio y las mejoras generales que presentaron las viviendas.
(Bonfiglio, 2022).

Luego de la Linea Mi Pieza surge a principios de 2023 el Plan Federal Mi Bafio,
también emitido por el Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion a través de la Resolucion
125/2023. A diferencia de Mi Pieza, este programa es canalizado a través de municipios,
comunas, organizaciones sociales, civiles y religiosas. El objetivo es garantizar el acceso a
mejores condiciones sanitarias a familias, priorizando mujeres y niflos de todo el pais en

situacion de vulnerabilidad, de acuerdo a los tratados internacionales que reconocen el



derecho a saneamiento e higiene. En sus objetivos especificos se destacan: erradicar las
letrinas y poner fin a la defecacion al aire libre, en conformacion con las metas de la Agenda
2030 a la que Argentina adhiri6; capacitar a los equipos técnicos que intervengan, de acuerdo
a los distintos territorios; y por ultimo, atender de forma progresiva el acceso al agua y
saneamiento de personas en extrema vulnerabilidad. En cuanto a los requisitos de acceso, es
muy general y queda a criterio de los equipos técnicos. Sin embargo, la implementacion de
este programa se vio detenida por el cambio de gobierno, lo que implica que falten datos
acerca de su impacto y alcance, como también de sus resultados.

Respecto de la politica de urbanizaciéon del gobierno anterior, el gobierno de
Fernandez continudé con los programas y los créditos tomados con los organismos de
financiacidn internacionales, principalmente con el BID. Sin embargo, a pesar de la creacion
del Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat, la Secretaria de Integracion Socio Urbana
(en adelante SISU) depende de la cartera del Ministerio de Desarrollo Social. La SISU se
encargaba de 5 programas principales: RENABAP, el Programa Argentina Unida por la
Integracion de los Barrios Populares, el Registro Nacional de Organizaciones y Cooperativas
para la Integracion de Barrios Populares (sus siglas RENOCIBP), el Fondo de Integracion
Socio Urbano* (en adelante FISU) y los Proyectos de Obras Tempranas. El FISU, creado en
diciembre de 2019, fue el fideicomiso encargado de la administracion y la financiacion de
todos los proyectos y programas que trabaje SISU.

3. Estudio de caso de politicas de vivienda social en Villa Constitucion
3.1 Caracterizacion de Villa Constitucion y marco institucional

Villa Constitucion es una ciudad que se encuentra al sur de la Provincia de Santa Fe y

es cabecera del Departamento homonimo, fue fundada el 14 de febrero de 1858 y su nombre

3% El FISU es un fideicomiso de administracion y financiero con el objetivo de financiar todos los proyectos de
la SISU. Los ingresos para este proyecto provendran de tres fuentes principales: por un lado, lo que se obtenga
de los terrenos e inmuebles sujetos a expropiacion que estan registrados en el RENABAP. Por otro lado, los
fondos que la Nacion asigne directamente desde el Presupuesto. Finalmente, el dinero que se consiga a través de
la emision de deuda fiduciaria en el mercado de capitales local.



hace referencia a la reciente Constitucion Nacional de 1853. Esta situada a orillas del Rio
Parana y linda con San Nicolas de los Arroyos, siendo limitrofe de provincia. En cuanto al
aspecto econoémico de la localidad, esta tiene un marcado perfil industrial, especificamente de
la metalurgia, ya que es sede de una de las plantas de Acindar, emblematica empresa de
acero, como también de la metalurgica Tenaris del grupo Techint y los respectivos talleres
metalurgicos. También cuenta con dos terminales portuarias exportadoras y actividad
comercial.

Es una ciudad que posee desigualdades territoriales profundas®’. El diagnostico que
realizd el ECOM?* afirma que es una ciudad carente de planificacion territorial y que sus
urbanizaciones recientes han ido agregandose fuera de un criterio previamente organizado, lo
que implica tener nuevos barrios en la lejania a la zona urbana y esto produce desventajas en
cuanto al acceso a infraestructura. Esto también se plasma en el crecimiento desmedido de
sus barrios populares en terrenos que son considerados peligrosos para el establecimiento de
viviendas, zonas inundables o estructuralmente inestables, como lejanas y contaminadas por
el basural municipal o los campos linderos.

En cuanto a su poblacion, el Censo de 2010 registré un total de 47.903 habitantes
(Indec, 2010) y segin datos del ultimo Censo del afo 2022, cuenta con 52.602 habitantes
(Indec, 2022) lo que implica un aumento del 9,81%. En este sentido, el ECOM encuentra que
si bien:

“’Este crecimiento es menor en relacion con lo observado en el Corredor Sur

Metropolitano (15,4% y 10,1% en ambos periodos) y cercano a las variaciones

registradas en la provincia de Santa Fe (7,2% y 6,5% respectivamente). Sin embargo,

en comparacion con la ciudad de Rosario, que presenta un incremento para los

37 No so6lo en cuanto a las desventajas que padecen algunos barrios sobre otros, sino en cuanto a distribucién
espacial del mismo territorio.

% Ente de Coordinacion Metropolitana, Ente Publico no Estatal que funciona como espacio institucional de
planificacion, ambito de coordinacion y promocion de politicas publicas de impacto regional, organizado sobre
la base de una asociacion estratégica de las localidades que lo integran.



mismos periodos de 0,05% y 4,30% respectivamente, Villa Constitucion registra

incrementos superiores.” (ECOM, 2019)

La ciudad abarca unos 96,34 km2, de los cuales solo ocupa aproximadamente 16,61
km?2, siendo el resto zona rural. En este sentido, se observa:

“En la totalidad de la jurisdiccion, la densidad global alcanza los 554,8 hab./

km2, siendo en el area urbanizada de 2871,4 hab./ km2, y en el area no urbanizada de

3,9 hab./km2. Esto indica que la poblacion se encuentra mayormente concentrada en

el area urbanizada, siendo baja la densidad de poblacion en zona no urbanizada,

dando cuenta de una ciudad compacta.” (ECOM, 2019)

En Villa Constitucion tiene un fuerte peso la lucha obrera, esto se puede ver tanto en
la década de 1930 con las huelgas de los estibadores portuarios como en la década de 1970
con la lucha de los obreros metalurgicos. La ciudad es reconocida por un hecho trascendental
en los anos 70 conocido como “’El Villazo™. Desde su fundacion hasta la década de 1940 la
actividad econdmica y productiva de la ciudad era la exportacion de productos del agro, por
lo que los dos grandes empleadores en esa €poca eran el ferrocarril y el puerto de la ciudad.
La figura del trabajador en ese entonces se veia representada por el estibador portuario. En
los afios 40 con la Segunda Guerra Mundial y la consiguiente decision del gobierno nacional
de industrializar el pais y sustituir importaciones se fundo6 la empresa metalurgica Acindar.

“’Este asentamiento industrial dard forma al territorio y a la geografia social

del sur provincial a lo largo de més de sesenta afios, concentrandose alli la mayor

produccion de acero y otros derivados industriales de la Argentina. Segun el censo de

1960, “mas del 60% de los establecimientos industriales estaba concentrado en los

departamentos del sur, Rosario, San Lorenzo y Villa Constitucion.” (Gonzalez, p.

228)



En 1951 la empresa Acindar funda su fabrica en la ciudad y con ella se cred una
subcomision de la Uniéon Obrera Metalurgica de Rosario, aunque ya en 1952 se fund6 la
seccional local. En febrero 1969 tras haber hecho un paro de horas extras y con un ultimatum
a la empresa por los bajos salarios, la falta de medidas de seguridad, la falta de
reconocimiento de los encargados y jefes a la comision sindical, y ademas la empresa
“’amparada por la politica antiobrera del presidente Juan Carlos Ongania, congelo las primas
y aumenté los topes de produccion a indices inalcanzables.” (Rodriguez, 2022), ocurri6 la
primera huelga y toma de la fabrica, lo que produjo el despido de los 7 delegados de UOM. A
este paro lo sigui6 otro organizado el dia 6 de marzo con el objetivo de retomar los reclamos
y exigir la reincorporacién de los 7 delegados despedidos, el cual fue acompanado por los
trabajadores de la entonces empresa aceitera y trabajadores de la empresa textil Cilsa que en
esa época aun existia, estudiantes, la Cooperativa de Luz y Fuerza, el transporte local y la
Unidn Ferroviaria.

“’Este paro ademas de contar con un amplio apoyo del comercio y la industria
local -s6lo abrieron las farmacias de turno- y de los trabajadores de la zona —se
calculd6 que 5000 obreros paralizaron sus actividades-, también introdujo otra
novedad: una manifestacion. Poco después de la media mafiana del 6 de marzo
nutridos contingentes de trabajadores se desplazaron por algunas calles céntricas de la
ciudad en una manifestacion que fue denominada “del silencio”, la cual fue
interceptada por la policia sin que se registraran incidentes, regresando los
manifestantes a la sede gremial” (Rodriguez, 2022)

La empresa habia despedido a los delegados que originaron la primera huelga, pero
luego del paro masivo del 6 de marzo se realizd6 una audiencia de conciliacion con el
Departamento Provincial del Trabajo. El acuerdo de esta audiencia fue que los delegados

presentaran su renuncia, se les pagaria una indemnizacion doble y la empresa se comprometia



a abonar las quincenas perdidas. Segun Rodriguez (2022) esta resolucion fue percibida como
una traicion de los dirigentes sindicales a los obreros.

La derrota de la huelga también condujo a un aumento de la prepotencia de los
directivos de la fabrica Acindar, a la pérdida de conquistas de los obreros, al aumento
de la explotacion y de la opresion y a la persecucion de todo intento de organizacion
sindical independiente, combativa o clasista. Es por esto que la reorganizacion del
movimiento obrero de Villa Constitucion debi6d tener, en un principio, un caracter
secreto y clandestino. (Rodriguez, 2022).

Este conflicto entre la burocracia sindical y la patronal de Acindar dio origen al Grupo
de Obreros de Acindar (GODA), que posteriormente se convirtié en el Grupo de Obreros
Combativos del Acero (GOCA) para incorporar otras industrias metalargicas. Esta tension
entre las cupulas de la UOM que intervinieron reiteradas veces la seccional local, los obreros
que reclamaban sus derechos laborales y la traicion de sus delegados, desencaden6 un hito
historico de la ciudad: *’El Villazo™ ocurrido entre el 7 y el 16 de marzo de 1974.

“En esos dias de marzo de 1974, desde el corazén mismo de las plantas
industriales metalirgicas de la ciudad, entre las que se destacaban especialmente
Acindar, Marathon, y Metcon, un grupo mayoritario de trabajadores llevo adelante
una lucha que se caracterizd por la toma masiva y extendida de las fabricas
metalurgicas con la que -en unidad con otros obreros y apoyados por campesinos y
comerciantes- se logrd el objetivo de garantizar elecciones libres para la conduccion
de la seccional de la Union Obrera Metalurgica (UOM) y el cuerpo de delegados.”
(Basualdo, 2014)

El 6 de diciembre de 1982 la CGT Illama a un paro general al que adhieren

trabajadores afiliados a UOM y frenan el ingreso a la planta de ACINDAR, hecho también



historico dado que aln regia el gobierno militar. Este acto puso fin al miedo y dio inicio a una
nueva reorganizacion del movimiento obrero en la ciudad.

La fuerte presencia de la actividad metalurgica en la ciudad y del sindicalismo llevé a
que en el ano 2008, en pleno auge de la crisis financiera mundial de ese afio, la ciudad
nuevamente protagonice un episodio de lucha:

“’Con el conflicto y cierre de la autopartista Parana Metal nuevamente el
movimiento obrero de la histérica ciudad de Villa Constitucion (Santa Fe, Argentina)

vuelve a ser protagonista de un conflicto obrero-patronal que sensibilizara y

rememorard en el imaginario colectivo de los ciudadanos las huelgas y

manifestaciones llevadas a cabo por los trabajadores en la década del 70" (Gonzalez,

p. 225)

El cierre y llamado a concurso de acreedores de la autopartista Parana Metal, ocurrido
entre los afios 2008 y 2010, llevé a que UOM vy los trabajadores realicen 14 dias de paro y
diversos cortes de la autopista Rosario-Buenos Aires llevando el conflicto a nivel nacional.

Ademas de la lucha por las condiciones laborales y salariales, la UOM desde su
fundacion tuvo el objetivo de garantizar el derecho a la vivienda a muchos trabajadores. En
2008 la seccional local propuso un plan de 247 viviendas, de las cuales 235 seran para
familias tipo con dos habitaciones y las 12 restantes serian destinadas a familias que tengan
un integrante con discapacidades motrices (Diario La Capital, 2008). El proyecto se ided en
el marco del Plan Federal de Viviendas II, en un lote que pertenece a la UOM. Sin embargo,
a pesar de su aprobacion, el proyecto no fue iniciado.

Por otro lado, la empresa Acindar a lo largo de su historia construy6 viviendas para
sus trabajadores, en principio fue un barrio residencial dentro del predio de la planta, aunque
luego fue demolido debido a la contaminacion y a los problemas de salud que se demostrd

que provocaba vivir tan cerca de la fabrica.



Los barrios populares en Villa Constitucion

“En la localidad de Villa Constitucion se destaca un crecimiento de asentamientos
precarios, principalmente instalados en la ribera del rio Parana y su terminal portuaria, y en
cercania de las fabricas, dato que se puede ligar al alto nivel de NBI”” (Peldez, 2024)

Al estar ubicada de cara al rio, la ciudad cuenta con todo un corddn de barranca que la
bordea, la cual posee desde norte a sur asentamientos irregulares instalados tanto arriba de la
barranca como en el centro y en la zona baja, proxima al rio.

Estos barrios cercanos al rio son los mas antiguos en cuanto a lo que hoy conocemos
como barrios populares, anteriormente llamados asentamientos o villas.

“’El surgimiento de estos asentamientos se debe a la gran migracion de
pobladores que llegan a Villa Constitucion en busqueda de trabajo, atraidos por el
gran desarrollo productivo. Estos sectores han tendido a localizarse en areas
vulnerables, con grandes carencias y riesgo de derrumbe o inundacion, situacion que
ha convertido a la problematica de dotar de un habitat adecuado a estas familias en
una de las principales politicas a afrontar en la localidad en las Gltimas décadas.”
(ECOM, 2019, p.).

Durante la década de los afios 90 se asentaron los barrios 9 de Julio y Prefectura,
cercanos a Santa Teresita y Lujan que se constituyeron como tal varias décadas antes, ambos
de cara al Parana y detras del puerto.

Sin embargo, los barrios ubicados en la barranca del Parana son Stella Maris,
Libertad, Bajo Cilsa y Union. Estos cuatro barrios padecen constantemente el riesgo de
desmoronamiento de la barranca y las sucesivas inundaciones al estar en la orilla del rio
Parana. A su vez, los habitantes de estos barrios también estan expuestos a riesgos propios de

la fauna riberefia como es la presencia de ofidios®. Siguiendo con Peldez:

%9 Ofidios es el término empleado para los reptiles que no poseen patas, engloba las serpientes y las viboras.



“En resumen todos estos barrios populares presentaban (y aun podrian
presentar), ademds de un deficiente acceso a vivienda y servicios basicos,
problematicas que se asocian al funcionamiento de la hidrovia: desbarrancamientos
de las costas, acceso dificultoso al rio para actividades de subsistencia, contaminacion
de napas subterraneas, congestionamiento y contaminacion por el transporte de cargas
de cereales.” (Pelaez 2024, p. 16)

El ultimo barrio popular en constituirse es el que actualmente es nombrado como
“’Las Chapitas” aunque legitimamente se conoce como Las Palmeras, su nombre es producto
de migrantes llegados de Santa Fe, la capital provincial, y fue elegido en consonancia cultural
con el famoso grupo de cumbia santafesina ’Los Palmeras™. La caracteristica de este barrio
es que se encuentra a las afueras de la ciudad, cercano a barrio San Cayetano y también al
basural de la ciudad. Lo circunda un zanjon profundo que tiene riesgo de rebalse e inundacion
en dias de tormentas. Este barrio surge debido a la necesidad de relocalizar familias que
ocupaban los terrenos destinados a viviendas sociales y luego continué expandiéndose por
cuenta propia con la llegada de nuevas familias a la ciudad y con la expansién de grupos
familiares que ya se encontraban asentados en el barrio. La mayoria de las viviendas que se
construyeron en este barrio son de chapa, solo muy pocas pudieron consolidarse con ladrillos.

Por su parte, el barrio San Cayetano esta constituido por viviendas sociales,
provenientes de distintos programas o planes de vivienda, todos del gobierno provincial.
Segiin el ECOM “Se destaca en este barrio la incorporacion de un Centro Integrador
Comunitario CIC que se define en su particularidad como equipamiento, por otra parte, hay
en el sector equipamientos deportivos tales como una cancha de rugby y un playon” (ECOM,
2019, p.). La mayoria de las viviendas estdn ocupadas por familias que fueron relocalizadas
ya que provenian de barrios populares. Pero, a diferencia de los barrios populares, este barrio

posee acceso a servicios basicos e infraestructura basica.



Ademas de los barrios populares anteriormente mencionados existen dos que no
fueron reconocidos por el RENABAP pero si cuentan con las caracteristicas que este
organismo exige. Uno de ellos es Rincon de Colon, ubicado encima de Bajo Cilsa, partido a
la mitad por un zanjon que baja también a Bajo Cilsa y desemboca en el rio. Otro es Evita,
que si es reconocido por el Plan Urbano Local realizado por ECOM (2019) y se encuentra
ubicado préximo a la planta de tratamientos cloacales del municipio. Ambos barrios estan
signados por la cercania a una fuente de contaminacion, lo que los relega a una vida cotidiana
en condiciones insalubres y riesgosas. Rincon de Colon, como mencioné anteriormente, esta
dividido por un zanjon el cual lleva el desagiie pluvial del barrio Centro hacia el rio. Muchas
viviendas fueron construidas alrededor, de manera peligrosa, con estructuras débiles o
precarias, algunas con recursos materiales en malas condiciones o escasos. Ademas, la
profundidad del zanjon y la cantidad de desechos de los hogares, tanto residuos domiciliarios
como desagiies de nucleo humedo, que vuelcan directamente las familias, producen que el
agua muchas veces se estanque y comience a pudrirse, provocando rebalses y malos olores
dentro de las viviendas de los vecinos.

Aunque la urgencia y la vulnerabilidad son caracteristicas de los barrios populares,
muchas veces desde el area se interviene en barrios que se consideran urbanizados, se asiste a
familias con problematicas habitacionales que también se encuentran en situacion de
vulnerabilidad. Ademas el area, por Ordenanza N°4948/2020 adhiere a la perspectiva de
género y también aplica el criterio de salud y discapacidad a la hora de intervenir.

3.2 Historia institucional de las politicas de vivienda en la ciudad

La trayectoria de institucionalizacion de las politicas sociales urbanas aparece como
una variable explicativa de las posibilidades que tiene un territorio de transformacion,
reproduccion o potenciacion de los procesos de acumulacion de desventajas (Pignatta, 2023).

Continuando con la autora, hablar términos de ’trayectorias” permite indagar en la



posibilidad de dar respuestas con continuidad en el tiempo que impliquen progresividad o
identificar vaivenes, estancamientos o interrupciones (Pignatta, 2023). En este sentido, los
programas de vivienda en la ciudad de Villa Constitucion se han institucionalizado bajo un
organismo estatal el cual cumpli6 siempre el rol centralizado del gran ejecutor.

A través del tiempo, el area fue cambiando de nombre y de rango dentro del
organigrama del municipio, esto acompana los distintos momentos politicos que atravesaba
tanto el pais como la ciudad. Por lo tanto, entender este proceso en términos de trayectorias
permite comprender el recorrido histoérico en términos no lineales, sino ’curvilineos™
afectados por los conflictos politico-partidarios, factores politico-institucionales o cambios de
gobierno (Pignatta, 2023). La institucién comenz6 en la década de los afios 60 bajo el nombre
de “’Instituto Municipal de la Vivienda” (en adelante IMV) y funcionaba como base para que
personal de la provincia trabajase en la ciudad, especificamente en la década de los afios 70
con la llegada de un proyecto de FONAVI. Durante esta primera experiencia se construyeron
viviendas sociales en dos barrios de la ciudad: Estanislao Lopez y 25 de Mayo, con distintos
programas. Sin embargo, el IMV cerr6 sus puertas durante los afios de la ultima dictadura
civico militar y no fue hasta la década de los afios 90 donde se reabre, siendo regido por la
Ordenanza 1416/93 en la cual se proponen como objetivos: la erradicacion de viviendas
precarias y/o barrios precarios para su mejoramiento; el traslado de estas viviendas precarias
a otros barrios de la ciudad que cuenten con infraestructura basica; provision de viviendas a
quienes sean erradicados segin planes de viviendas municipales, provinciales o nacionales;
radicacion de viviendas, asentamientos o nucleos habitacionales en terrenos que si respondan
a exigencias urbanas y sociales; la provision de infraestructura bésica y servicios para
“’barrios carenciados”; la solucion de problemas habitacionales a los sectores de bajos
recursos; y financiar a los adquirentes la ampliacion de viviendas segiin sea necesario o

subdividir las casas que resulten grandes por disminucion de la familia. La particularidad del



IMV fue su funcionamiento como un ente externo al municipio y no como un area mas, se lo
ided como un ente autarquico con juntas programadas donde se labraban actas en la toma de
decisiones acerca de la intervencion, y quien coordinaba el IMV era el Intendente y era una
funcion extra “’ad honorem™, como el resto del gabinete y el cuerpo de concejales, mientras
que el personal estaba conformado en principio por una trabajadora social y un arquitecto,
para luego expandirse sumando mas profesionales y administrativos.

Esta particularidad de la autarquia®®, segtn refiere una ex trabajadora, nunca fue algo
que suceda en la realidad, dado que el personal que trabajaba dentro del IMV, tanto
profesionales como administrativos eran empleados de planta del municipio, la financiacion
era en mayor parte proveniente del presupuesto municipal y habia un aporte extraordinario de
la ciudadania comprendido dentro del cobro de las tasas municipales. Por otro lado, esta
“’separacion’ con el municipio si tuvo sus aspectos positivos: los fondos eran administrados
por sus propios miembros y habia cierta independencia en la toma de decisiones. A su vez,
una ex administrativa comenta que, respecto del articulo 11 seccion F de la ordenanza N°
1416/93, la autarquia impidié que este objetivo pueda ser cumplido dado que la falta de
acceso a conocimiento propio del municipio hizo que se desconozca acerca de aquellas
propiedades ociosas o disponibles segun la norma para trabajar sobre ella como posible
vivienda a entregar.

Otro aspecto que resulta llamativo de esta autarquia del Instituto es la posibilidad de
gestionar el cobro de los planes de vivienda, administrar y manejar sus propios fondos, aun
asi provengan de financiacion municipal. Una de las entrevistadas comenta que en su
experiencia como empleada administrativa realizé tareas diarias de cobros y pagos con una
caja propia. Este uso de sus propios fondos también permitido que el excedente de algunos

programas o el pago de las viviendas pueda ser reinvertido para la construccion de mas

40 La palabra autarquia hace referencia a la autosuficiencia, al dominio de si mismo, en casos de instituciones
alude a bastarse con sus propios recursos y de manera auténoma.



viviendas sociales, experiencia que denota el funcionamiento como una institucion
autarquica.

La puesta en funcionamiento del IMV fue un proceso de varios afios a partir de la
sancion de su ordenanza, dado que recién entre 1996 y 1997 pudo contar con espacio fisico
propio. Lo que destaca una de las entrevistadas es que se abrié nuevamente la posibilidad de
contar con un lugar de referencia a la hora de consultar o reclamar cuestiones acerca de la
vivienda, no como habia sucedido durante el gobierno militar con las viviendas de Barrio
Palmar, construidas por una empresa privada de otra provincia.

La experiencia del IMV en la década de los afios 90 es particular ya que tanto el
gobierno nacional con la presidencia de Carlos Ménem y el gobierno provincial con Carlos
Reutemann de gobernador estaban llevando a cabo un desmantelamiento del Estado, al
contrario del caso villense, donde el gobierno de Jorge Malugani*' decidid intervenir y
construir viviendas sociales. Esto fue posible gracias a que pese al reinante modelo neoliberal
que privatizaba las empresas e instituciones publicas, el gobierno nacional tom¢é deuda con el
BID para financiar programas de infraestructura en barrios y con esto programas de viviendas
sociales. En palabras de la entrevistada,

""Ya el proceso de desmantelamiento del Estado estaba en marcha con el
menemismo, y estaba corrido el Estado de esas cuestiones, entonces todo lo que se
mandaba eran programas para la emergencia, también esta la anomalia de Villa, hoy
resignifico eso, cuando el Estado se estaba corriendo, aca si se metid el Estado, bueno,
mas alld de las cuestiones puntuales, locales, era algo que se estaba promoviendo,
estaba articulado”

Una experiencia interesante de esta época es la que destaca una ex trabajadora

administrativa, quien recuerda un programa creado por el municipio para abaratar los costos

41 Jorge Malugani fue intendente de Villa Constitucion desde 1987 a 1999 representando al Partido Justicialista.



en los materiales destinados a la construccion de viviendas. Se tratd de la creacion de una
fabrica de ladrillos municipal, para la cual el municipio alquilé un galpén, adquirid las
maquinas pertinentes y contratd mano de obra a través de planes, como asi también se le
permitio a los propios beneficiarios participar en la construccion de sus propios ladrillos. Esta
experiencia resultd interesante dado que el contexto economico del pais habia aumentado el
desempleo. Toda la gestion tanto de los materiales como de los planes estaba a cargo de las
administrativas del IMV. Si bien no hay ordenanzas acerca de la creacion de la “’bloquera”, si
existe una ordenanza, archivada bajo el N° 4202/2000 donde se destina un monto
determinado de $10.000, obtenidos del presupuesto municipal para la creacion de bloques
para las viviendas sociales del IMV.

Dos ex trabajadoras entrevistadas coinciden en que desde el IMV han llegado a
superar las 100 viviendas sociales construidas a lo largo de su existencia.

En cuanto al final del IMV como institucion, existen dos versiones acerca del cierre
definitivo, una primera afirma que el IMV dejo de funcionar por ‘’desuso”, comentada por
una ex trabajadora lo cual llevo a un progresivo cierre. La otra version refiere a la decision
politica tanto del gobierno del intendente Jorge Malugani que lo inici6 en 1995 como de su
sucesor, Horacio Vaquie®, quien finaliz6 el desmantelamiento (entrevista administrativa). En
principio cambié su interventor, paralizo el trabajo administrativo y dejé en “’stand by™ a
todo el personal hasta nuevo aviso, con el objetivo de investigar presuntos casos de
corrupcidn del anterior funcionario a cargo.

Luego, el cambio de gobierno, que venia pregonando fallas e irregularidades en la
administracion del IMV, vacio definitivamente el area, desechd documentacién, suspendio a

sus trabajadores y los distribuy6 por otras dependencias municipales.

“2 Intendente municipal desde 1999 hasta 2015 representando a la Unién Civica Radical.



Sin embargo, en el afo 2004 se disuelve el IMV de manera oficial a través de la
Ordenanza 3051/2004 y se crea la Direccion de Vivienda, dependiente de la Secretaria de
Gobierno y con la intencion de reabrir el area para continuar el trabajo que realizaba el
antiguo IMV. La logica de la autarquia es abandonada y se incorpora la Direccion como un
area mas dependiente de la cartera municipal. Esta Ordenanza propone al area la finalidad
casi exclusiva de construccion de viviendas para obreros y empleados, no menciona otra
figura potencial destinataria, como también menciona la coordinacidén con otras areas y la
busqueda de solucion de los problemas habitacionales de los habitantes de la ciudad. Si
refiere al relevamiento de la situacion de las “’villas miseria” y a la posterior solucion a
través de programas de vivienda, sean de ‘’transicion” o realojamiento. En su articulo 4
expresa la estructura con la creacion de dos puestos de encargado: Encargado de la Division
Civil y de Promocion comunitaria, los cuales establece son para ser ocupados
preferentemente por un arquitecto y un trabajador social. En esta ordenanza aparece la l6gica
de mejorar la “’vida urbana’ de los conflictos que se presentan en areas marginales. También
aparece un esbozo de intento de controlar las ocupaciones de terrenos fiscales o el
crecimiento de asentamientos: ‘’Detectar a través de censos periodicos en los conjuntos
urbanos de esta jurisdiccion transferencia ilegales, intrusos, inquilinos no autorizados y
cualquier otra anomalia que surja de la situacion contractual.”” (Ord. 3051/2004, Honorable
Concejo Municipal de Villa Constitucion, 2004).

Esta reapertura también implicO un proceso de reconstruccién para que vuelva a
funcionar como la experiencia anterior. En principio, no contaba con espacio fisico, por lo
que obtener una oficina y mobiliarios propios fue un trabajo que llevé alrededor de un afo.
La problematica habitacional aiin no estaba en agenda del entonces gobierno radical, al que le
tomo bastante tiempo rearmar la Direccion. La documentacion existente de los arduos afios

de trabajo del anterior IMV, como mencioné anteriormente, fue casi toda descartada, se



desconoce si esto sucedid de manera intencional o por negligencia. Si existia, segiin un
funcionario de aquel entonces, un registro de familias solicitantes de viviendas, el Unico
resabio del organismo anterior. Este registro fue entonces retomado por la Direccion de
Vivienda a través de las trabajadoras sociales cuando el equipo logréo conformarse
nuevamente. El ex funcionario entrevistado, quien estuvo encargado de la reapertura de la
Direccion, refiere a que esta falta de documentacion e informacion y su escaso conocimiento
en materia de vivienda lo llevo a pedir asesoramiento a la DPVYU para la reorganizacion.

En esta época, entonces, comienza a trabajar en la Direccion la trabajadora social que
particip6 anteriormente en la reapertura del IMV junto con un equipo de arquitectos, en su
entrevista destaca que el objetivo de intervencion era barrio Lujan y barrio Evita, ambos
circundados por un brazo del Arroyo Pavon y atravesados por un cafio cloacal roto, donde se
comenzo a hablar de relocalizar familias afectadas por inundaciones al incipiente barrio San
Cayetano. La trabajadora social destaca que se dio inicio a una etapa de planificacion y
relocalizaciones que funcion6 muy bien:

“porque fueron operativos muy grandes y te puedo asegurar que muy prolijos.

Muy prolijos. Movilizar tanta cantidad de gente y no tener ningiin inconveniente.

Pero ninguno. Movilizamos en un dia mas de 50 familias. Y no tuvimos ningin

problema”.

Estas relocalizaciones fueron producto de afios de planificacion y largas gestiones de
viviendas, dado que si bien el terreno estaba disponible, pasaron varios afios hasta que la
DPVYU logr6 que la ciudad sea beneficiaria de un plan de 80 viviendas sociales. Esta espera
se debio al contexto socioecondémico que atravesaba el pais y a la falta de empresas que se
postulen a licitar la construccion de estas viviendas.

En esta etapa la prioridad fue la construccion de viviendas sociales, la relocalizacion

de familias consideradas en situacion de riesgo, no solo de barranca sino cercanas también a



la planta de tratamientos cloacales. El trabajo con los vecinos fue exhaustivo, esta experiencia
destaca la participacion de todo el barrio en la eleccion de las familias que serian
beneficiarios de una vivienda. El funcionario de ese entonces afirma que esta etapa genero
tensiones con la clase media villense, debido a que los programas de vivienda que brindaba la
provincia en ese entonces se destinaban exclusivamente a familias de escasos recursos:

“La unica posibilidad en ese momento, digamos, o el cuestionamiento, era
que tenia un indicador que eran para poblaciones de bajos recursos, lo cual eso
cuando se comentd generd alguna aspereza con la clase media. En aquel momento,
digamos, habia una tendencia a esas cuestiones™.

Respecto al protagonismo que adquiere la institucion en la agenda politica, una de las
trabajadoras sociales destaca que el punto de mayor jerarquizacion del area se alcanzo en el
afno 2008 con la implementacion del Programa PROMEBA vy la gestion de diversas politicas
habitacionales. En ese contexto, se asignd un presupuesto mas amplio, se incorpord un
técnico al equipo de trabajo y se les permitié la toma de decisiones y la elaboracion de
proyectos propios. Sin embargo, también destaca que el entonces gobierno radical tuvo la
posibilidad de gestionar mas programas del Gobierno Nacional que en ese entonces estaban
vigentes y pero decidio no hacerlo por diferencias politicas.

En el ano 2013 vuelve a cambiar el nombre de la Direccidon y comienza a nombrarse
como ‘’Direccion de Habitat y Vivienda™ a partir de la ordenanza 4155/13, incluyendo en su
nueva designacion una relacion directa con el ordenamiento del suelo, su infraestructura y
equipamiento colectivo, con la idea de ofrecer una respuesta integral al desarrollo tanto
urbano como rural. En los cambios jerarquicos que regula esta ordenanza aparece como
Secretaria Coordinadora la “’Secretaria de Coordinacién y Habitat”, se reubica al
“’Departamento de Planeamiento, Urbanismo y Proyectos” bajo dependencia de la Direccion

renombrandolo como ‘’Subdireccion de Desarrollo Urbano™ y se crea la Subdireccion de



Vivienda también bajo la dependencia de la Direccion. Este cambio es significativo respecto
a un cambio de paradigma donde la Direccién comienza a abarcar nuevas cuestiones como la
infraestructura de los barrios y no solo la vivienda como problema aislado. Aunque si es
interesante destacar que la Direccion previamente ya tiene un trabajo de mejoramiento u
obras de infraestructura en los barrios, esto gracias a la experiencia con el PROMEBA vy al
trabajo en conjunto con la Secretaria de Obras Publicas para poder lograr la construccion de
barrio San Cayetano. Por otro lado, al asignarle nuevas funciones, el cambio también
responde a una mayor jerarquizacion del area dentro del organigrama municipal, como
también asi un cambio en la agenda respecto al mejoramiento de los barrios y no so6lo a la
construccion de viviendas sociales.

En 2016 nuevamente cambia nuevamente el nombre del area, pasando esta a llamarse
“’Direccion de Habitat y Urbanismo” junto con la creacion de la Secretaria de Ordenamiento
Territorial (en adelante SOT). El objetivo principal es el avance en el mejoramiento integral
del habitat, lo que se refiere entre otras cosas, al acceso a los servicios publicos, la mejora y
ampliacion del equipamiento social y comunitario, la accesibilidad y conectividad, y el
saneamiento.

Este cambio trajo cambios no solo en el organigrama institucional y en la jerarquia
que posee el area sino también a nivel presupuestario. Con la nueva Secretaria de
Ordenamiento Territorial se configur6 una nueva forma de abordar el habitat, entendiendo
¢ste desde un enfoque integral y no s6lo como una solucion material resumida en una unidad
habitacional. Para este cambio se pensé en tres dimensiones de abordaje fundamentales: la
cuestion dominial, con cierta continuidad de trabajo porque fue abordada anteriormente; la
cuestion “’fisica” o material de la vivienda, tanto en lo que refiere a programas de

construccion y entrega de viviendas como lo que se conoce como mejoramiento habitacional



de viviendas recuperables; y por ultimo, en palabras de la ex Secretaria de Ordenamiento
Territorial:

“’el enfoque social ligado a la dimension del habitat, que tiene que ver
justamente en la relacion de esa familia, de ese individuo, de ese grupo, en funcion del
lugar donde residir, del barrio donde habitar, de los servicios a los que puede tener
acceso y demas”.

Hace referencia al espacio habitado dentro de la ciudad y sus alcances, los servicios,
la integracion, el transporte, es decir, la infraestructura que incluye dentro de la ciudad.

En este sentido, se prioriza la constitucion de un equipo profesional que contemple el
entendimiento y la particularidad del habitat, tanto desde lo social como desde lo técnico, por
lo que se conform6 un amplio equipo de trabajo compuesto por trabajadoras sociales,
ingenieros civiles, arquitectos y maestros mayor de obra. La logica que opera en la
interdisciplina que rige en la institucién entonces responde a poder comprender las cuestiones
habitacionales de la ciudad y dar una respuesta adecuada. Por otro lado, las capacitaciones en
materia de la cuestion también fueron priorizadas. Asi entonces se logra contemplar no so6lo
una vivienda o el mejoramiento de ésta, sino su entorno desde lo ambiental y lo urbano.

Este nuevo cambio que sufre el area, que si bien pasa de depender de la Secretaria de
Obras Publicas para pasar al organigrama bajo la SOT, no implica avances significativos
porque ya habia una pauta de trabajo interdisciplinario funcionando y porque la nocién de
habitat ya fue incorporada anteriormente. Sin embargo, si se piensa en términos de agenda
politica si es menester el cambio respecto al personal con perfil técnico-profesional nuevo a
contratar y con los diversos proyectos que la nueva Secretaria incorpora.

Respecto de la intervencion actual del area, ésta muchas veces contintia trabajando en
conjunto con otras instituciones, tanto a nivel municipal como provincial y nacional, de

acuerdo a los distintos casos que aparecen o las politicas que se implementan, las cuales



actualmente son escasas. Las instituciones a nivel municipal, sin embargo, suelen tener un
didlogo interno debido a la intervencidon conjunta. El equipo sufrid ciertos cambios luego del
cambio de autoridades y la asuncion de Javier Milei como presidente de la Nacion. El
gobierno municipal decretd austeridad presupuestaria debido a los recortes de ingresos para
politicas de viviendas o urbanas que anteriormente venia recibiendo tanto del Gobierno
Nacional como Provincial. Actualmente el area estd conformada por dos trabajadoras
sociales, un técnico maestro mayor de obra y dos pasantes universitarias, una de la carrera de
arquitectura y otra de trabajo social. La intervencion esta relegada a lo que se conoce como
“’emergencia habitacional”, una manera de conceptualizar la intervencion en contextos donde
hay ausencia de alternativas al déficit habitacional que sufren sectores de bajos recursos
(Arenaza, 2012). En este caso, la intervencion actualmente se basa en resolver de manera
parcial las problematicas habitacionales de familias que habitan en condiciones de
vulnerabilidad, a través de la entrega de materiales de construccion y algunas veces también
de mano de obra con las cooperativas que trabajan con el municipio. Pignatta afirma que:

“’la flexibilidad resulta una clave de la institucionalizacién que refiere a la
capacidad para adaptarse a los cambios del entorno (Rodrigues de Caires, 2018). Los
valores de esta dimension consideran también los procesos de robustecimiento o
enraizamiento que implican avances en la ampliacion de derechos y, como contracara,
también aquellas rutas o caminos que incluyen vaivenes e interrupciones, no sélo en
términos formales o de la existencia de la politica sino también en las capacidades
estatales como, por ejemplo, la disminucién del presupuesto.” (Pignatta 2023 p.8)

3.4 Politicas habitacionales en Villa Constitucion: articulacion con programas
nacionales y provinciales
Las politicas sociales implican una intervencion directa del Estado para producir y

moldear directamente las condiciones de vida y de reproduccion de la vida de distintos



sectores y grupos sociales (Danani 2009). La importancia de realizar un andlisis de las
politicas habitacionales que se han implementado en el area, comprendiéndolas como un
proceso politico, permite entender como se distribuyen los bienes y el acceso que existe a
ellos, como se equilibran las relaciones de fuerza, si el derecho a la ciudad estd garantizado o
no. (Di Virgilio, Rodriguez). En este sentido:

“asi del mismo modo que las practicas de los sujetos llenan de recorridos el
espacio urbano y lo dotan de sentido, las politicas publicas, en tanto practicas,
también producen el espacio urbano, sugieren modos de habitarlo, de recorrerlo y a la
vez modifican las practicas de los sujetos’ ’ (D1 Virgilio, Rodriguez, afio p.).

La Direccion de Habitat ha trabajado a lo largo de su existencia con distintas politicas
a nivel nacional y provincial, asi como también en el nivel local, politicas propias del

municipio®.

43 La actual Direccién de Habitat funciona dentro de la normativa que lo encuadra, la misma comprende todo el
bagaje legal desde el Estado Nacional, el Estado Provincial y las ordenanzas y decretos propios del municipio.
El marco legal regula las politicas de vivienda y la conceptualizacion de la problematica dentro del sistema
juridico. La Constitucion Nacional es la Ley fundamental que rige al pais, actualmente conformada como bloque
constitucional, ya que incorpora diversos tratados internacionales dandole caracter constitucional.

El marco legal que regula esta problematica, reconoce a la vivienda y el habitat como derecho fundamental, el
cual debe estar garantizado por el Estado en todos sus niveles.

En este sentido, el articulo 14 bis de la Constituciéon reconoce a la vivienda como un derecho fundamental, ya
que afirma: “’El Estado otorgara los beneficios de la seguridad social, que tendra cardcter de integral e
irrenunciable. En especial, la ley establecera (...) el acceso a una vivienda digna.”” (Constitucion Nacional de la
Nacion Argentina). Dentro de los tratados internacionales que incorpora la Constitucion, la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos en su Articulo 25 reconoce que:

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia, la
salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios
sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez,
vejez u otros casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias independientes de su
voluntad ”.(Declaracion Universal de los Derechos Humanos, 1948)

También el Pacto Internacional de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, afirma de manera similar en
su Articulo 11 que:

“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de
las condiciones de existencia. Los Estados Partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de
este derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacioén internacional fundada en el
libre consentimiento. ” (Pacto Internacional de los Derechos Economicos, Sociales y Culturales, 1996)

De estos articulos, que forman un marco legal donde vivir en un habitat se convierte en un derecho fundamental,
se desprenden las multiples politicas de vivienda y muchas leyes que a su vez las regulan, como es el caso de la
Ley RENABAP, la Ley de Regularizacion Dominial o la ley del Programa Arraigo, anteriormente mencionados.
Ademas de los articulos de la Constitucion Nacional y los tratados que definen a la vivienda como un derecho,
la Provincia de Santa Fe. Dentro de estas leyes, es posible mencionar la Ley N° 13.672 de Acceso a la Vivienda
Digna, que prioriza principalmente garantizar el acceso de las familias a una primera vivienda de nucleo
familiar. De esta Ley se desprenden dos Decretos, de los cuales el N° 4171 de 2017 adhiere junto con la Ley al



A nivel nacional en cuanto a programas de mejoramiento de infraestructura barrial se
puede mencionar el trabajo en conjunto con el PROMEBA en barrio San Miguel Arcangel
Evita, Lujan y San Cayetano en 2008, aunque sé6lo logro sus objetivos con la relocalizacion
de familias de Lujan a San Cayetano, ya que el mejoramiento previsto para Evita y San
Miguel no fue alcanzado; el Programa de Urbanizacion Integral Padre Mugica en los barrios
9 de Julio y Lujan en el afio 2016 y asimismo se destaca el trabajo articulado con la SISU* en
un vasto proyecto de urbanizacion de dos barrios populares dentro del Programa de
Integracion Socio Urbana (en adelante PISU), donde se eligieron los barrios populares Santa
Teresita y Prefectura, con financiamiento del BID.

Asimismo se impulso el proyecto del CEVE®, cuyo objetivo es la construccion de
viviendas sustentables, con procesos constructivos no tradicionales y con participacion
comunitaria. En este marco, el programa fue implementado para la construccion de 10
viviendas, situadas en distintos barrios de la ciudad y con lotes proporcionados por el
municipio. La ejecucion de estas viviendas estuvo a cargo de una cooperativa de trabajo
local. Este programa ejecuto la construccion de 10 viviendas en distintos barrios, con el lote

de cada una provisto por el Municipio. Las familias beneficiarias incluyeron a grupos

Fondo Federal Solidario del Gobierno Nacional con la finalidad de obtener financiacion para la construccion de
viviendas.

El Municipio a través del Concejo Municipal y de los Decretos del Intendente ha sancionado ordenanzas y
decretos que regulan tanto el funcionamiento de la Direcciéon como area municipal como las distintas politicas a
las que adhiere, como también la adhesion a protocolos de tratamiento para zonas de ocupacién sensibles como
es el caso de las barrancas.

En este caso se pueden mencionar la Ordenanza 4155 del afio 2013, la cual autoriza al Departamento Ejecutivo
Municipal a realizar ajustes en la estructura organizativa, la Ordenanza 4741 de 2018 que adhiere a la
anteriormente mencionada Ley Provincial N° 13672, la Resolucion del Concejo N° 1411 del afio 2021 por la
cual se adhiere al Plan Canasta de Construccion. Por otro lado, las Ordenanzas N° 5081 y 5082 del afio 2021
adhieren al Sub Programa Lote Propio.

A su vez, las ordenanzas sirven como herramienta para formalizar la entrega de lotes para la construccion de
viviendas, como primer antecedente legal para una futura regularizaciéon dominial de los mismos.

4 Secretaria de Integracion Socio Urbana de la Nacion.

4 CEVE son las siglas de Centro Experimental de la Vivienda Econdmica es un centro de investigacion,
experimentacion, desarrollo y transferencia de tecnologias de construccion y gestion integral destinadas a la
produccion social del habitat. Funciona como Unidad Ejecutora del Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CONICET) y Asociacion de Viviendas Econémicas (AVE).



familiares asentados en zonas de riesgo de barranca, una familia por cupo de Ley Brisa* (Ley
N° 27.452) y dos familias que carecen de vivienda propia.

Por otro lado, se implementd en 2021 el programa “Mi Pieza”, en el cual la Direccion
de Habitat cumplia un rol de acompafamiento y asistencia tanto a la inscripcion como al
cumplimiento de los pasos y requisitos. Este plan tuvo grandes falencias que no pudo
solucionar, en principio la falta de control acerca de las construcciones o los arreglos que la
misma gente hacia, dado que carecian de cualquier tipo de asesoramiento profesional sobre la
construccion. Se contemplaba un mismo presupuesto para todas por igual, quienes no podian
gjecutar la obra de manera autébnoma o carecian de algun familiar que las ayude debian
contratar a un albafiil con el presupuesto existente. Otro grave problema que no fue previsto
era que muchas beneficiarias habitaban viviendas situadas en las barrancas y construir
deliberadamente sobre la barranca implica un riesgo estructural de derrumbe. El mecanismo
de control aplicado a esta politica era el GPS con el que contaba la aplicacion, el cual
permitia detectar si se estaba construyendo o no dentro del perimetro de cada barrio popular.
Al final de cada obra podia llegar un aviso a la App de una visita, esta era realizada por
técnicos que verificaban la veracidad del contenido cargado por las beneficiarias a la App.
Quienes lograban eludir los mecanismos de control que tenia la aplicacion y construir fuera
del poligono renabap o vender los materiales podrian recibir una sancién penal, aunque esta
situacion en la ciudad no ocurrid.

Otro programa que fue gestionado y para el cual se han elaborado informes de
familias fue el programa ‘’Nucleo Himedo” que proporcionaba el Ente Nacional de Obras
Hidricas de Saneamiento (en adelante ENHOSA) el cual tenia como objetivo el mejoramiento
o la reparacion y adaptacion de los bafios para familias con al menos un integrante con

certificado de discapacidad, con el objetivo de garantizar condiciones sanitarias adecuadas.

48 La Ley Brisa reconoce el derecho a los nifios, nifias y adolescentes victimas de violencia familiar o de género
a cobrar una suma mensual junto con cobertura de salud. En este caso, se asigna el cupo para reconocer ademas
el derecho a la vivienda.



Pese a haberse realizado la gestion y los informes correspondientes, este programa nunca
llegd a ejecutarse en Villa Constitucion.

En el ambito provincial, las primeras experiencias de trabajo con politicas
relacionadas al habitat y a la vivienda se dieron a través de programas especificos. La
DPVYUY es la institucién que inici6 el recorrido de las politicas de vivienda en la ciudad,
acercandose para trabajar en la gestion de viviendas tanto de FONAVI como de otros
programas. Durante la década de los anos 90 la principal politica implementada fue la
articulada con la SubUnidad Provincial de Coordinacion para la Emergencia (en adelante
SUPCE), creada en 1992 por el decreto N° 2318 con el objetivo de dar respuesta a la
emergencia en casos de inundaciones u otros desastres naturales. En la ciudad la intervenciéon
de SUPCE fue exclusivamente lo que se conocia como ‘’erradicacion” de ‘’villas miseria”,
en referencia al traslado de familias desde asentamientos precarios, en este caso, el
asentamiento ubicado alrededor del zanjon de calle Pampa, que fueron reubicadas en su
mayoria en barrio Luzuriaga (en el otro extremo de la ciudad). A estas familias se les
facilitaba generalmente el acceso a programas de autoconstruccion, los lotes eran asignados
por el municipio y se financiaban con un crédito a pagar en cuotas bajas durante afos. Del
mismo modo, se incluyo a familias que sufrieron inundaciones por el brazo del arroyo Pavon.
Esta experiencia favorecio el crecimiento del barrio Luzuriaga, y a su vez implico una
transformacion drastica en sus condiciones de vida. Sin embargo, la lejania del nuevo barrio
con respecto a sus antiguos entornos sociales y laborales gener6 la pérdida de algunas fuentes
de trabajo para muchas familias.

A partir de la conformacion de la Direcciéon de Vivienda en 2004 se comenzo a
trabajar en distintos programas de viviendas provinciales para la creacion de Barrio San

Cayetano. Dado que no fue posible garantizar el acceso a una nueva vivienda para la totalidad

47 Direccion Provincial de Vivienda y Urbanismo de la Provincia de Santa Fe.



de las familias, se implementaron estrategias orientadas a mejorar la calidad de vida de
ciertos barrios con problematicas en cuanto a lo habitacional y lo urbano. En este caso, para
Barrio 9 de Julio y parte de Lujan que no fue alcanzada por los proyectos de erradicacion
previos, se implement6 el proyecto de urbanizacion financiado por la Nacion anteriormente
mencionado.

La Direccion de Habitat articula acciones de trabajo conjunto con la Direccion
Provincial de Vivienda y Urbanismo para facilitar a los beneficiarios de FONAVI y otros
programas de vivienda el acceso a documentacion de caracter notarial, como escrituras y
boletos de compraventa, asi como a las boletas mensuales de pago.

En los afios 2009 y posteriormente en el 2021 se gestion6 el ’Subprograma de
Ejecucion de Viviendas Individuales en Lotes Propios”, en adelante Lote Propio, el cual
implica la asignacioén de un crédito para la construccion de una vivienda en un lote que los
solicitantes ya tengan en su propiedad. El crédito se asigna a los municipios que lo
gestionan,a diferencia de programas similares, como el PROCREAR, donde los beneficiarios
comienzan a pagarlo una vez que reciben la vivienda finalizada. La similitud que comparte
con el Procrear, en este caso, se trata del disefo y los metros cuadrados disponibles para la
construccion, las viviendas a construir no deben excederse de esas medidas y respetar los
planos previstos. En la Direccion de Habitat el programa fue gestionado pero, debido a la
demora en los tramites y documentos que solicita el gobierno provincial, muchos de los
solicitantes optaron por inscribirse simultaneamente en el sorteo del programa Procrear, y
finalmente terminaron incorporandose al programa nacional. Solo quedaron dos familias
aprobadas por la provincia para realizar la construccion, situacion que no logrd avances
significativos con el nuevo cambio en la gestion provincial.

Otro programa provincial implementado en el ano 2021 fue el plan “’Canasta de

Materiales, dependiente del Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Habitat, el cual



consistia en la financiacion de kits de materiales para refaccionar viviendas vulnerables. Se
implementd a través de un convenio con el Municipio. A través de este programa se
entregaron materiales a familias cuyas viviendas son recuperables o necesitan una
ampliacion. En este caso, suelen excluirse a familias cuyas viviendas se ubiquen en zonas de
barranca para no sumar peso debido a la peligrosidad estructural.

En el ano 2021 se gestiond el Plan ‘’Pachamama” Resolucion 15/2021 de la
Provincia de Santa Fe, el cual tiene como objetivo la construccion de viviendas para mujeres
y diversidades. Desde el area se elaboraron los informes correspondientes y se gestiono el
plan pero este nunca fue llego a ejecutarse.

Con la Empresa Provincial de Energia se trabajé en conjunto desde el area para iniciar
la conexion regular en Barrios Populares. En el afio 2021 se propuso el objetivo de iniciar la
conexion regular en los barrios Stella Maris y Uniodn, lo que implicd un relevamiento de cada
barrio, didlogo constante con los y las vecinas para conocer la opinidon acerca de conectarse
regularmente al servicio y la tramitacion de documentacion acordada con la EPE.

El Programa de Ayudas Directas, Urgentes y/o Complementarias ‘’Accionar’ Decreto
provincial N° 3503/2017 también fue implementado por la Direccion en el afio 2022 y 2023
para complementar la intervencion donde, ademas del déficit habitacional, se identifican
situaciones de salud criticas o discapacidad. Este programa provincial prevé la entrega de un
subsidio por unica vez a través de una planilla que funciona como informe y que debe ser
completada por un profesional de Trabajo Social.

Desde el Municipio se implement6 el programa ’Yo cuido mi barrio”, programa con
una fuerte impronta simbolica individualista, con el objetivo principal de fomentar la
participacion comunitaria en tareas de mantenimiento y limpieza del entorno barrial en el
periodo de pandemia y post pandemia (2020-2021). El area también articul6 con un programa

interno denominado ‘Intervencidon semanal en Barrios Populares’. Este consistia en visitas



semanales a distintos barrios, donde el equipo acompanaba a vecinos y vecinas en tareas de
limpieza y mantenimiento, generando ademads instancias de didlogo para relevar las
principales problematicas habitacionales y urbanas.

Por ultimo, permanece sin resolucién la situacion de un extenso terreno que
anteriormente pertenecia al ferrocarril y que posteriormente fue transferido dominialmente al
Estado Nacional. Sobre dicho espacio se han proyectado, a lo largo del tiempo, diversos
loteos y programas de vivienda. Este predio es conocido popularmente como “Parque de la
Republica” debido a su proximidad con el barrio Talleres, apodado por sus habitantes como
“Republica de Talleres”, en alusion a una antigua rivalidad —social y futbolistica— con el
barrio Centro, que dualiza ambos barrios en dos clubes (Porvenir Talleres y Riberas del
Parand, en representacion de la zona céntrica). En los afios 2022 y 2023, la Secretaria de
Ordenamiento Territorial disefid un proyecto para que este terreno albergara un desarrollo
habitacional en el marco del Programa PROCREAR II. A diferencia del Procrear I, orientado
a la financiacion de viviendas individuales, esta segunda etapa contempla la construccion de
conjuntos habitacionales, lo que permitia proyectar una ocupacién mas eficiente del suelo y
un mayor numero de unidades habitacionales. Sin embargo, el proyecto no llegd a
concretarse, ya que el gobierno de Javier Milei elimin6 el programa PROCREAR mediante
un Decreto de Necesidad y Urgencia (DNU). Actualmente, se encuentra en discusion un
nuevo proyecto de lote con servicios para familias o personas que cuenten con ingresos
comprobables, a través de la financiacion mensual del lote, aunque el Municipio no ha
difundido atn informacion oficial al respecto.

Entre las principales intervenciones realizadas desde la creacion del area, se destacan
el caso de Barrio San Cayetano y la urbanizacion de Santa Teresita y Prefectura, los cuales

corresponden a proyectos integrales de planificacion y ejecucion de obras de infraestructura



basica de gran alcance como son las redes cloacales, pavimentacion, alumbrado publico,
acceso al servicio de energia eléctrica, entre otros servicios esenciales.

3.5 El caso de Barrio San Cayetano

Barrio San Cayetano se encuentra al noroeste de la ciudad, detras de una via del tren
que bordea la Ruta Provincial N.° 21 y cercano a un acceso a la ciudad por esta misma ruta.
Lo distintivo de este barrio es que estd compuesto exclusivamente por viviendas sociales
construidas en el marco de distintos programas habitacionales con financiamiento provincial.

Un rasgo interesante de la experiencia del barrio como proyecto es su concepcion, ya
que este barrio surge a partir de la adquisicion de las tierras por parte del ente portuario local,
mediante su empresa Servicios Portuarios S.A. con el fin de relocalizar las familias ubicadas
en terrenos propios donde se constituyeron barrios populares, en este caso principalmente
barrio Lujan. Luego de la adquisicion de los vastos terrenos para la construccion del barrio, el
siguiente paso fue la planificacion y la ejecucion de obras de infraestructura basica: redes
cloacales, provision de agua potable, alumbrado publico, también se planificaron el trazado
de calles y la construccion de veredas un evento sin precedentes en la historia de la ciudad, ya
que se planificé desde un principio las obras que iban a conectar mas adelante el barrio con la
ciudad. La infraestructura prevista fue la basica: obras de cloacas, agua y luminaria publica,
como también el trazado de calles y veredas, financiado en su totalidad por un préstamo del
BID. Sin embargo, el espacio se encuentra contaminado por creosota*® producto de la ex
fabrica de durmientes que funcionaba en el predio. El problema de la creosota es su
contaminacion irregular en el espacio, de acuerdo con estudios de suelo que realiz6 un equipo
técnico del gobierno de la Provincia, esta se encuentra en forma de manchas en distintos
sectores, los manchones encontrados no son uniformes y se encuentran diseminados por todo

el predio. En este sentido, la provincia previd la construccion de viviendas y para esto el

8 El creosota es un liquido toxico y cancerigeno producto de la combustiéon de madera, carbon, combustibles
fisicos o alquitran, utilizado para la conservacion de maderas o carnes.



municipio realizd un estudio ambiental del suelo para determinar finalmente los lotes aptos
para asentar las futuras viviendas en tanto las familias no socavaran la tierra ni se obtuviera
agua de esas napas. La obra de infraestructura sanitaria realizada garantiza que el agua
provenga de otra red local sin ser afectada por la creosota. Los lotes o espacios donde se
encontraron estas manchas estan desocupados y no se permite utilizarlos al dia de hoy. Sin
embargo, la presencia cercana del basural de la ciudad también detuvo la construccion de
viviendas, dado que fue un problema que no se pudo prever por la falta de trabajo entre las
distintas areas del municipio, y que ademas, implico que se solucione en un corto lapso de
tiempo para poder iniciar de una vez la construccion de las viviendas.

El funcionario a cargo de la Direccion en ese entonces destaca la larga espera una vez
constituido el espacio para la llegada de programas de vivienda, tanto porque la provincia no
ofrecia programas o porque cuando si estaban los programas para gestionar no habia interés
por parte de las empresas privadas que no se presentaban a licitacion para construirlas. El
primer programa llegé con 80 viviendas sociales, el cual fue un disparador para continuar con
mas viviendas, y dada la mala experiencia con empresas privadas de construccion se
comenzo a trabajar con cooperativas de trabajo. En este sentido, el ex funcionario comenta
que el municipio, especialmente desde la Direccion de Vivienda, impulsé la creacion de
cooperativas de trabajo para construir estas viviendas, y que algunas incluso recibian
determinada cantidad de viviendas para sus miembros como forma de pago. Esto, a su vez,
garantiza el trabajo en un contexto donde atn habia desempleo.

Un hito importante fue la adquisicion del terreno de la ex fabrica de durmientes con el
edificio abandonado, el cual estaba ocupado por varios grupos familiares. El trabajo implicd
garantizar viviendas a estas familias para poder vaciar el predio y a su vez, se trabajé con los
demas beneficiarios provenientes de otros barrios para incluir a estas familias dentro del

nuevo barrio. En este caso, el entonces funcionario comenta que fue un proceso interesante el



consultar con los nuevos integrantes de San Cayetano si estaban o no de acuerdo en
incorporar como vecinos a quienes ya vivian en el barrio y no tenian el vinculo de vecindad
como las futuras familias relocalizadas.

También fue muy significativo el trabajo previo, donde se decidia dentro de las
posibles familias que recibirian las viviendas quienes tenian mayor prioridad, y no solo fue a
través del criterio profesional de las trabajadoras sociales sino que los dos barrios se
reunieron para ser parte de la decision. En este sentido, las dos trabajadoras sociales de la
entonces Direccion de Vivienda habian elaborado un protocolo de reuniones barriales el cual
consistia:

“’Teniamos las reuniones a partir de las 7 de la tarde y a veces eran las 10 de la
noche y estabamos en el barrio. Pero teniamos todo un protocolo de trabajo en el cual
las familias participaban, pero tenia delegados por sectores que también tenian, ellos
por protocolo sabian muy bien cual era la obligacion o el trabajo que tenia que hacer
el delegado y tenia aquellas personas que también participaban en las reuniones, que
eran los referentes comunitarios por sectores y a su vez tenian las personas que
observaban las reuniones y que no tenian voz y voto. ;Por qué? Podian asistir como
oyente y nosotros, las trabajadoras sociales, éramos las que coordindbamos y lo que
trabajdbamos muchisimo era cudles eran los criterios de seleccion de familias para
poder trasladarla a un nuevo barrio. Entonces eran muchas horas de trabajo porque se
llegaba a discutir, pero una discusion en la cual era coordinado por nosotros para no
llegar a agresiones entre las mismas familias, principalmente los referentes porque
eran los que representaban a grupos de familia. Esos referentes tal vez tenian que
representar 10 familias y todos después llegaban a una votacién para decir, bueno,
reune todos los criterios. Y en ese momento, en esos barrios, se trataban los criterios

de antigiiedad, muchisimo el tema de antigiiedad, inundacion, también precariedad,



salud, discapacidad y también lo que ya teniamos esa perspectiva de decir que habia

sectores que podia ser contaminante.”

Ademas, la trabajadora social entrevistada destaca que de estas reuniones, los
participantes firmaron actas. Esta forma de trabajo comunitario permitia que la decision sea
conjunta con el barrio y la participacion de las familias en las decisiones esté garantizada. A
su vez, también favorece a que no se generen disturbios por disconformidad ante familias que
no recibieron en ese entonces una vivienda.

El proceso de relocalizacion, entendido en ese entonces como ‘’erradicacion” se
realizd en solo dos dias. Como anteriormente se menciono, tanto una de las trabajadoras
sociales como el funcionario a cargo en ese entonces comentan que fue un proceso muy
ordenado. Esto se tratdo de un trabajo organizado donde un equipo esperaba a la familia en su
nueva casa y el otro equipo se encargaba de mudar a la familia, con remises y fletes provistos
por el municipio, acompanandolos hacia su nuevo hogar y garantizando a su vez la
demolicidon de esa anterior vivienda. Sin embargo, es interesante la reflexion de una de las
trabajadoras sociales que participé en las relocalizaciones, ya que con el paso del tiempo
piensa cuestiones que no son contempladas a la hora de movilizar familias hacia nuevas
viviendas:

“’yo ahora, a la distancia debe haber sido sumamente traumatica. Ver
caer la vivienda de tantos afios. Por mas que vos te vayas a una hermosisima
vivienda en San Cayetano. Entonces me marco en todo sentido. Me produce
cierta angustia ese recuerdo. Porque bueno, uno no dimensiona ese dolor. Yo
nunca me puse a pensar en eso. No, yo no lo dimensionaba. Lo dimensiono
ahora que voy hacia atrds. Me genera angustia. Pero nunca me genero
angustia. Es en este instante. Porque uno fue movido por la necesidad. O

movido por paradigmas propios. Por creencias propias. La gente va a estar



mejor. Y yo qué sé si la gente va a estar mejor. Le tiré la casa adelante de
ellos. Adelante del padre, la madre y los hijos. Los grandes adolescentes.
Entonces, no sé si estuvo bien. Pero sucedio asi.”

Parte de las obras ejecutadas en el barrio y de las viviendas construidas para familias a
relocalizar de barrio Lujan también fueron parte del proyecto de PROMEBA. El PROMEBA
se gestiono en la ciudad en el ano 2008 y se implementd en otros barrios con el objetivo de
mejorar la infraestructura basica como el pavimento en calles de tierra o la luminaria publica,
pero en San Cayetano y Lujan tenia como finalidad relocalizar a aquellas familias que atn
continuaban en zona de barranca de Lujan a nuevas viviendas en San Cayetano.

Las ultimas viviendas que fueron construidas y entregadas corresponden a dos
programas de viviendas prefabricadas y a un programa de autoconstruccion de cooperativas.
Todos financiados por la provincia y con diferentes tipos de unidades habitacionales
entregadas.

Una de estas fue en el afio 2021, cuando se relocalizaron familias que habitaban una
casona antigua que pertenecia al ferrocarril, ubicada en pleno barrio Hoppe. La casona se
encontraba ocupada por varias familias, las cuales la habitaban en condiciones de
hacinamiento, expuestas a la falta de condiciones higiénicas y de vulnerabilidad. Este caso
fue emblematico para la ciudad porque dicha ocupacidon causaba problemas con los demas
vecinos, tanto por los delitos que se les atribuian a quienes habitaban la casona como por el
hacinamiento y la toma de un espacio en si mismo como estigma de sus habitantes. Las
viviendas entregadas a estas familias son, los lotes se asignaron por el municipio y cuentan
con los servicios basicos que dispone el barrio.

El otro programa era el famoso y polémico ‘’Santa Fe sin ranchos’’, enmarcado en el
Plan Habitar, mismo posteriormente pasé a llamarse ‘’Mas Hogares Sinergia”. Se trata de

viviendas pre fabricadas o ‘’pre-moldeadas”, las cuales cuentan con un bafio, una habitacion



y cocina comedor integrada. Los lotes también fueron asignados por el municipio, ya
contaban previamente con la infraestructura de servicios basica. Las familias seleccionadas
para habitar estas viviendas fueron elegidas por criterio de urgencia o peligro de
desprendimiento o derrumbe en la barranca, excepto un caso, todas vivian en barrancas en
situacion de riesgo, y entre estos casos también se priorizd a quienes tienen algun integrante
con discapacidad o problemas de salud. Fue a su vez destinado a las mujeres jefas de hogar,
designadas como las titulares de las mismas viviendas. Estos dos ultimos programas no
prevén el pago mensual de la vivienda a la DPVYU como si los otros programas.

Por ultimo, se relocalizaron dos familias a dos viviendas construidas por la provincia
y una cooperativa local perteneciente al MIJD, donde dos de las viviendas fueron destinadas
para el municipio y el resto para miembros de la cooperativa. Los lotes son municipales, en
este caso la provincia se encargd de la provision de materiales y el pago a la cooperativa por
la mano de obra.

Pensar entonces un proyecto integral para la creaciéon de un barrio, con todos los
servicios también implica considerar cuestiones que no impactan de manera total en la vida
de las familias:

“’en relacion a las familias, transformar un barrio solo de viviendas sociales,
si, ahi senti que hubo un alcance. Si, y siguen siendo discriminados en esos barrios.

Asi que, no creo que por ahi, digamos, no creo que por ahi vaya la solucion. Porque si

yo sigo haciendo barrios de gente que relocalicé, van a ser discriminados por el resto

de la comunidad, como nos ha pasado. Pasa con San Cayetano, hasta el dia de
hoy. Pasa con Las Chapitas, o Las Palmeras, o como se llame. No tiene sentido, no
esta bien hacer eso. Hay que buscar, por eso hay que ser creativos, claro. A lo mejor,

la verdadera integracion no es como lo que hemos venido trabajando hasta



ahora. Porque asi nos estamos marginando. Igual que cuando vivian en la barranca, o

abajo del zanjon, o tirado. {Me entendés?”’

Por otro lado, también implica trabajar el arraigo con el nuevo barrio, el sentido de
pertenencia y los vinculos a establecer con nuevos vecinos. En este sentido, una de las
trabajadoras sociales entrevistadas comenta que, muchas familias han intentado volver a su
barrio de origen debido a problemas de convivencia:

""A los adolescentes les costaba adaptarse y bueno, comenzaban a tener

dificultades entre ellos porque, no s¢, a lo mejor tenian que ir al mismo lugar y

pasarse por la vereda y eso nos generaba mucho conflicto porque se peleaban los

padres y al pelearse los padres ;qué hacian? Abandonaban la casa y se volvian al
barrio de origen entonces teniamos mucho trabajo en eso.”

Tras las relocalizaciones, las trabajadoras sociales, en colaboracion con el Centro de
Integracion Comunitaria (CIC) del barrio, llevan a cabo un intenso trabajo de
acompanamiento a las familias. Este esfuerzo se centra en fomentar el arraigo y el sentido de
pertenencia en el nuevo entorno, asi como en facilitar el acceso y la utilizacion de los
servicios recién establecidos. Sin embargo, la totalidad del barrio carece de seguridad en la
tenencia de sus viviendas, y hasta el momento, no se han implementado proyectos para
resolver la falta de escrituras o iniciar un proceso de regularizacion.

3.6 El caso del Proyecto de Urbanizacion de los barrios Santa Teresita y
Prefectura

Segiin Pignatta y Leonhardt (2021), en Argentina, las politicas orientadas a
territorialidades barriales han tenido un desarrollo caracterizado por la erradicacion y la
relocalizacion de los asentamientos en conjuntos habitacionales hasta la década de 1970,
mientras que a partir de los noventa el énfasis se traslado a las politicas de regularizacion

dominial, y actualmente a la integracion sociourbanistica de estos espacios.



En el caso del Municipio de Villa Constitucion, en el afio 2021 se firmé un convenio
con la Secretaria de Integracion Socio Urbana de la Nacion para urbanizar los barrios Santa
Teresita y Prefectura bajo el Programa de Integracion Socio Urbana, financiado por el BID
(Préstamo BID N° 4808 OC/AR). El antecedente directo en la ciudad es la urbanizacion del
barrio 9 de Julio y Lujan en el afio 2016, todavia enmarcado dentro del Programa Padre
Mugica de la ex Secretaria Nacional de Acceso al Habitat, con financiacién del Estado
Nacional. Ademas, este proyecto prevé completar la red de agua y otros servicios basicos
como electricidad, cloacas y alumbrado publico, la ejecucion de veredas y desagiie pluvial.
También estaba planificada la ejecucion de equipamientos deportivos y recreativos junto con
un salon de usos multiples (Municipio de Villa Constitucion). Sin embargo, estas obras no
fueron siquiera iniciadas. Es importante destacar que también hubo una experiencia similar
con este programa nacional en barrio Luzuriaga, aunque no se trata de un barrio popular,
presentaba deficiencias similares en infraestructura.

Este programa se estructura en cinco componentes: el Componente 1 destinado al
Ordenamiento Territorial y la seguridad en la tenencia; el Componente 2 para el desarrollo
humano y productivo; el Componente 3 de Infraestructura urbana; el Componente 4 de
fortalecimiento institucional, gubernamental y comunitario; y el Componente 5, que propone
una respuesta al COVID-19 en Barrios Populares. El objetivo general que se propone el PISU
es “’promover la integracion social y urbana de los barrios vulnerables del pais, priorizando
aquellos comprendidos por el RENABAP” (ROP 2021), a través del abordaje integral de
dichos componentes propuestos como objetivos especificos.

La eleccion de estos dos barrios responde al criterio de elegibilidad que propone el
PISU, que ademas de ser barrios dentro del RENABAP también cumplan con condiciones de
localizacion. Es decir, que no estén afectados por riesgo ambiental o afectaciones normativas,

que estén localizados en terrenos fiscales donde la legalizacion de la tenencia de la tierra sea



factible y que cuenten con la viabilidad técnica para obtener los servicios domiciliarios
basicos. Ambos barrios se encuentran dentro de terrenos fiscales, con ubicacion proxima a
barrios que ya poseen servicios e infraestructura. Ademas, se encuentran incluidos en los
poligonos del RENABAP.

En cuanto a la ejecucion del PISU, el ejecutor del desembolso del préstamo fue el ex
Ministerio de Desarrollo Social, quien propone dentro del marco operativo dos modalidades
de ejecucion: la ejecucidon centralizada y la descentralizada, siendo esta ultima la que
incorpora a las provincias y municipios como unidades subejecutoras. El Municipio de Villa
Constitucion funcion6é como unidad subejecutora del proyecto mientras que la SISU es quien
se encarga de la coordinacion general del programa.

Para la implementacion de este programa se exigié al Municipio la elaboracion de un
diagnostico exhaustivo de ambos barrios, que contemplara datos sociodemograficos
detallados de los habitantes y grupos familiares de ambos barrios, datos acerca de las
caracteristicas de las viviendas, datos sobre el acceso al mercado de trabajo y sobre economia
popular.

Una de las principales diferencias con el Programa Padre Mugica radica en la
exigencia del BID de conformar un equipo interdisciplinario, encargado tanto de los
diagnosticos anteriormente mencionados como también de la ejecucion y la supervision. Este
equipo interdisciplinario contemplaba profesionales del trabajo social, de arquitectura y de
ingenieria civil y agrimensura, entre otros.

Por otro lado, la participacion barrial fue un punto crucial para las decisiones dentro
del proyecto, otra diferencia con las experiencia y el programa anterior, en la cual no se
exigia la participacion activa de los y las vecinas y donde el rol preponderante lo tenian las
comisiones vecinales. En este caso, la participacion estaba prevista a través de mesas de

trabajo barrial, para la que se convocaba a vecinos de ambos barrios a participar de reuniones



mensuales y se informaba la idea de las obras o proyectos y se les consultaba por propuestas
o sugerencias. Ademas, se colocaron buzones en los comercios principales, con formularios
destinados a recoger quejas o sugerencias, que eran retirados semanalmente por el Municipio.
Esta experiencia también tiene una diferencia crucial con la urbanizacion de 9 de Julio y
Lujan, dado que no se exigia al municipio la participacion obligatoria del barrio ni mesas de
trabajo, aunque si existid un acercamiento con los vecinos a través de las comisiones
vecinales.

El proyecto no se complet6 debido a un cambio en la gestion gubernamental y la
consecuente decision de interrumpir la ejecucion de obra publica nacional en todo el pais. En
cuanto al préstamo del BID y la interrupcion del proyecto, el BID también propuso un
cambio de rumbo en el destino de los fondos que ain administraba el gobierno nacional, es
decir, el organismo aceptd que no se completen obras que tenian el objetivo de mejorar la

calidad de vida de la gente para invertir ese dinero en las nuevas politicas econdmicas.



4. Conclusiones

El extenso recorrido historico abordado en este trabajo permite dar cuenta de las
diversas intervenciones desarrolladas en la ciudad de Villa Constitucion, tanto en materia de
vivienda como en un aspecto mas integral. La ciudad se caracteriza por una fuerte impronta
industrial, especialmente vinculada al sector metalurgico como principal actividad
econdmica, lo que la convierte en un polo de atraccién para migraciones internas de personas
y familias en busca de empleo. Este crecimiento demografico sostenido ha generado una
presion significativa sobre el acceso a la vivienda, resultando en la expansion de barrios
populares ante la imposibilidad de acceder a alquileres formales o a la vivienda propia. El

desarrollo a lo largo del trabajo permiti6 también poner en evidencia una problematica que



continua siendo poco explorada: el acceso a la vivienda a través del alquiler informal, sus
condiciones precarias, la inestabilidad legal y los altos costos que recaen sobre los sectores
mas vulnerables.

En este contexto, es posible afirmar que las diferentes politicas de vivienda que se han
resaltado histéricamente en el desarrollo de este trabajo estan presentes en la localidad. A
través del concepto de campo de Bourdieu, se puede visibilizar como la cuestion habitacional
se configura como un espacio de disputa entre diversos actores, cuyas intervenciones
moldearon histéricamente la produccion del habitat y las formas de exclusion urbanas.

Se ha podido dar cuenta, entonces, de la presencia de politicas de vivienda a partir del
primer peronismo con las viviendas tipo ‘’chalet californiano” otorgadas por la Fundacion
Eva Peron. Sin embargo, el Programa FONAVI tuvo un impacto determinante en la ciudad,
no solo por la edificacion de los conjuntos habitacionales tipo “monoblock”, sino también por
la inclusion de dos establecimientos educativos, una escuela primaria y una secundaria, en
sus inmediaciones.

A partir de la construccion de los monoblocks, se observa un registro progresivamente
formalizado en materia de politicas habitacionales, que se institucionaliza especialmente a
partir de la reapertura del Instituto Municipal de la Vivienda (IMV) en la década de 1990.
Desde entonces, se dispone de informacion detallada sobre los programas y procesos de
relocalizacion implementados. En cambio, de las experiencias previas, como las de los afios
60, solo se cuenta con relatos orales. Asimismo, se destaca que, a partir de las entrevistas
realizadas, se supo que gran parte de la documentacion del IMV fue destruida tras el cambio
de gobierno en los afios 2000. No obstante, los testimonios de una trabajadora social y una ex
administrativa permiten reconstruir aspectos clave de las politicas habitacionales y del

funcionamiento institucional en ese periodo.



El analisis historico permite advertir el rol fluctuante que ha tenido el Estado en
materia habitacional: desde momentos de fuerte presencia, como ocurrid durante el primer
peronismo y el neodesarrollismo, hasta periodos tanto de desmantelamiento institucional y
reducci’'n de derechos, como fue en los afnos 90 o en épocas de gobiernos neoliberales. Sin
embargo, un aspecto distintivo del caso de Villa Constitucién es que, en contraposicion al
proceso de desmantelamiento del Estado que caracterizdo a los gobiernos nacionales de
Menem y De la Rua, en el ambito local se consolidd una linea de accidon vinculada a la
construccion de mas de cien viviendas para familias relocalizadas. No obstante, la mera
existencia de una institucion no garantiza por si misma la efectiva implementacion de
politicas. La institucionalizacion se ve reflejada en elementos como la jerarquizacion del area,
su inclusion en la agenda publica, la conformacion de equipos técnicos con un enfoque
interdisciplinario, asi como la capacidad de formular politicas propias y tomar decisiones.
Este proceso no ha sido lineal ni continuo, sino que ha estado condicionado por los distintos
contextos politicos, econdémicos y sociales, asi como por los cambios de gestiéon a nivel
municipal, provincial y nacional. Por lo tanto, cuando se adquiere el mayor grado de
institucionalizacion es en el afio 2016 con la llegada del gobierno peronista de Jorge Berti,
donde comienzan obras de urbanizacion para barrios populares, de las cuales la mas
importante o de mayor envergadura dado la integralidad que proponia. No obstante, este
programa fue paralizado, qued6 a mitad de obras y muchos de sus objetivos a corto y
mediano plazo ni siquiera fueron ejecutados. Sin embargo, tampoco se puede afirmar que el
mayor grado de institucionalizacién provenga de una época de multiples intervenciones en
cuanto a politicas habitacionales sino que, al hablar de grado de institucionalizacion, me
refiero a la jerarquia institucional, su posicionamiento en la agenda publica, la conformacion
de equipos interdisciplinarios y la capacidad de generar politicas autonomas, como también la

capacidad de promover politicas propias y la toma de decisiones. Todo lo mencionado no



corresponde a una época especifica ni es algo que se ha mantenido estatico, en general ha
variado segun los gobiernos de turno, tanto locales, provinciales y nacionales como el
contexto socioecondomico de la ciudad.

En términos generales, el recorrido historico da cuenta de la implementacion de
diversos programas orientados tanto a la construccion de viviendas como al mejoramiento de
la infraestructura barrial. Estas intervenciones han intentado, en distinta medida, abordar los
multiples aspectos que configuran la cuestion habitacional, incluyendo la ocupacion informal
de las barrancas, las tomas de tierras, la consolidacion de barrios populares, la provision de
servicios basicos y la atencion de casos que combinan multiples desigualdades, como
discapacidad, género, problemas de salud o situaciones de extrema vulnerabilidad.

En base al estudio de estas distintas politicas y programas abordados, es necesario
destacar los distintos tipos que se han implementado, sus alcances y sus limitaciones para
tratar la problematica en la ciudad. Respecto al programa FONAVI, si bien representd un
intento por reducir el déficit habitacional de la clase trabajadora mediante una intervencion
directa, su disefio no contemplo la necesidad de mantenimiento de espacios comunes ni una
gestion adecuada por parte del municipio, lo que derivo en situaciones como ocupaciones
irregulares, falta de escrituracion y compra-venta ilegal. Estas problematicas también se
observan en otros conjuntos habitacionales construidos posteriormente junto a la Direccion
Provincial de Vivienda y Urbanismo (DPVyU), como en el caso del barrio San Cayetano.

Se puede afirmar entonces que, a partir de la experiencia de FONAVI vy
especificamente desde la década de 1990, se advierte un proceso de construccion masiva de
viviendas como respuesta a diversas problematicas, tales como asentamientos informales,
inundaciones o situaciones sociales complejas®. A esto se suman dificultades vinculadas a la

calidad constructiva: algunas viviendas fueron edificadas con materiales precarios, como en

49 Con casos sociales complejos me refiero a familias o personas con algun caso de discapacidad, problemas
graves de salud/enfermedad o falta de medios para habitar una vivienda propia o en buenas condiciones.



el caso de las “premoldeadas” o las casillas de madera, que no lograron mejorar
sustancialmente las condiciones de vida de las familias beneficiarias, a diferencia de aquellas
construidas con ladrillo o mamposteria.

Ademas del problema dominial y de las irregularidades en la compra-venta o cambios
no autorizados realizados por las familias beneficiarias, no todas las viviendas provienen de
los mismos programas ni cuentan con idéntico tipo de financiamiento. Si bien en general se
garantiza el acceso a servicios basicos, existen diferencias significativas en cuanto a los
materiales utilizados. Algunas unidades fueron construidas con materiales de menor calidad,
como en el caso de las viviendas "premoldeadas", que presentan espacios reducidos y una
sola habitacion, aunque estan proyectadas para futuras ampliaciones a cargo del grupo
familiar. En contraste, las casillas de madera, también de calidad inferior, no lograron mejorar
sustancialmente la situacion habitacional de las familias adjudicatarias. Esto difiere de las
viviendas construidas con materiales mas resistentes, como ladrillos o mamposteria, que si
representaron una mejora real en las condiciones de vida. El contraste es visible, como se ha
relatado a lo largo del trabajo, en barrio San Cayetano donde conviven distintos tipos de
viviendas combinadas aleatoriamente. Adicionalmente, se suma la falta de regularizacion de
la situacion dominial de la totalidad de las viviendas, ya que no existen programas ni
proyectos para resolver esta problematica.

Por otro lado, se desarrollaron programas de “lote con servicios”, incluyendo casos de
“autoconstruccion asistida”, aunque no todas las viviendas planificadas se concretaron. Estos
programas se implementaron tanto en barrios populares como en barrios formales, como
ocurri6 con los lotes destinados mediante ordenanzas en el barrio 9 de Julio, que aun figura
en el RENABAP.

Un problema estructural que persiste en la ciudad es la falta de planificacion

territorial. Un ejemplo destacado de planificacion adecuada lo constituye el barrio San



Cayetano, cuyo desarrollo contempld anticipadamente la provision de servicios como gas, a
diferencia de barrios cercanos como Raviolo. Se trat6 de un proyecto a gran escala, en una
ciudad que en simultaneo lotea y configura nuevas areas urbanas sin tener en cuenta la
factibilidad de idear una futura presencia de obras de cloacas, agua corriente o incluso gas.
En este caso, el barrio obtuvo la obra de gas antes que otros barrios aledafios, como es el caso
de barrio Raviolo. Aunque estas decisiones generan tensiones, especialmente en sectores que
cumplen con sus obligaciones fiscales pero no reciben obras, también pueden facilitar la
expansion de la infraestructura hacia zonas aledafias, como ocurridé con el posterior
relevamiento realizado por el municipio en conjunto con la empresa Litoral Gas para
extender el servicio de gas a Raviolo.

A la falta de planificacion se suma la escasa regulacion de zonas sensibles, como las
areas costeras y de barranca. Si bien se han implementado procesos de relocalizacion para
familias en riesgo, la ausencia de politicas de proteccion territorial ha permitido nuevas
ocupaciones. Por ejemplo, en la zona conocida como “Rio Seco”, inicialmente habitada por
15 familias, se contabilizan mas de 60 en apenas dos afios, a pesar del riesgo latente de
inundacion por la cercania al Rio Parand , que actualmente atraviesa una bajante histérica
pero que, ante una crecida, dejaria a todas estas viviendas bajo el agua. Una situacion similar
se observa en el barrio Lujan, donde tras la relocalizacion de familias hacia San Cayetano, el
terreno fue nuevamente ocupado.

Asimismo, el caso del asentamiento Las Palmeras refleja la complejidad del
fenomeno habitacional en la ciudad. Este barrio, que registra un crecimiento constante,
alberga principalmente a familias provenientes de la ciudad de Santa Fe y presenta
condiciones de alta vulnerabilidad: frecuentes inundaciones por un zanjon perimetral,
dificultades de acceso en dias de lluvia, y una precaria red de agua potable. Esta tltima,

instalada con mangueras sobre calles de tierra, es susceptible de dafios cuando se realizan



tareas de mantenimiento urbano, debido a que las maquinas del municipio que realizan la
limpieza de los cordones cuneta rompe las mangueras, lo que compromete gravemente el
acceso al agua de sus habitantes. Es posible contemplar entonces la persistencia de la ciudad
dual, en términos de Hardoy y Sattherwaite (1987), ciudad legal e ilegal que refuerza
dinamicas de exclusion urbana. Se priva por lo tanto a amplios sectores populares al ejercicio
pleno de sus derechos como ciudadanos, limitando su acceso a infraestructura de servicios
publicos y sobre todo, de la seguridad juridica sobre el suelo que habitan.

Esto permite concluir que la principal deuda en materia habitacional no reside
exclusivamente en el déficit cuantitativo, sino en que persiste a través de los afios el déficit
cualitativo: viviendas sin servicios basicos, ubicadas en zonas de riesgo o con condiciones de
precariedad que vulneran derechos fundamentales. Sin embargo, ambas son caras de una
misma moneda, que la ciudad padece dia tras dia. Ademas del contexto de ajuste estructural
dictado por el Gobierno Nacional de Javier Milei, Villa Constitucion actualmente carece de
vastos terrenos para planificar una obra similar a la de barrio San Cayetano o siquiera pensar
en un proyecto de viviendas sociales a gran escala.

En este sentido, el trabajo refuerza la nocidon de habitat como una construccion social,
simbolica y multidimensional, ya que reafirma que el acceso a una vivienda digna implica
mas que la existencia de una estructura habitable, este condiciona la vida cotidiana de las

personas y el ejercicio pleno de sus derechos.
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