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1- Los asentamientos o zonas de marginalidad en el presente

A partir de la década del 30, la Argentina experimenté un aumento en la cantidad
de asentamientos precarios. Esto se debid, en parte, a la concentracion de las
oportunidades laborales en las grandes ciudades de la mano de la industrializacion
sustitutiva de importaciones, que dio lugar a una inmigracién desde el sector rural hasta
los centros urbanos, fendbmeno que hizo colapsar la infraestructura disponible de las
ciudades, dando lugar a un exceso de familias buscando viviendas donde residir. Esto
tuvo como resultado que surgieran asentamientos precarios y de baja calidad, en los
cuales residian las familias que esperaban hasta conseguir una vivienda de mejor
calidad supeditada al éxito del jefe de la familia a la hora de encontrar trabajo. Es decir,
en esta época, el concepto de asentamiento precario era uno transitorio, por el cual se
hacia uso solo hasta estabilizar la condicion de los nuevos residentes, una vez que
consiguen un trabajo y pueden acceder a una vivienda que satisfaga mejor sus
necesidades. La politica publico jugd un rol clave en la satisfaccion efectiva de estas,
aunque también generod clientelismos diversos que en ocasiones produjeron un circulo
vicioso (Clichevsky, 2003).

Con el tiempo, y los sucesivos cambios politicos y crisis economicas y sociales
que sufrio el pais, fue cambiando la concepcion de “asentamiento precario” y la forma
en que las familias residentes lo entendian. A su vez, también han cambiado las causas
gue generan el flujo de familias hacia estos asentamientos.

En la primera mitad del siglo XX, los asentamientos respondian a que, ante el
contexto externo proteccionista, las economias en desarrollo decidieron implementar
politicas de industrializacién sustitutiva de importaciones, dando lugar a una mayor
creacion de empleo, y que suple el consumo de bienes importados por bienes
manufacturados localmente. Esta mayor creacidn de empleo se concentrd en las
grandes ciudades, especialmente en Buenos Aires. Asi, se gener0 un aumento en la
inmigracion interna, desde el interior hacia Buenos Aires, que dio lugar a un exceso de
poblacion relativo a la infraestructura disponible y a la cantidad de viviendas y familias
que era posible albergar. Este exceso dio lugar a un proceso de surgimiento de
asentamientos precarios e informales, en el cual se alojaban las familias hasta
conseguir un mejor lugar, es decir, eran asentamientos de caracter transitorio para las
familias (De la Torre, 1983; Ratier, 1985; Weigandi et al, 2013).
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La migracion interna de las provincias al Gran Buenos Aires como consecuencia
de las mejores oportunidades laborales y de acceso a servicios publicos, la
industrializacion y la escasez de vivienda fueron factores determinantes del surgimiento
y establecimiento de los asentamientos hasta la década de 1980, aproximadamente
(Bellardi, y De Paula, 1986).

En una segunda etapa, que coincide con el resurgir de la democracia en nuestro
pais en 1983, y hacia fines de la década, el pais se insertd en un proceso de
globalizacion comercial y financiero que fue eliminando barreras y generando cambios
estructurales tanto en sus patrones productivos como en su configuracion. Asimismo,
en América Latina y Argentina, en parte como consecuencia de la globalizacion
financiera y la creciente vulnerabilidad de los paises a los flujos de capital en un
contexto de regimenes de cambio fijo, se sucedieron diversas crisis (1995-1996, 2001-
2002) que provocaron sustanciales efectos sobre la estructura socio-economica de
aguellos, generando trastornos habitacionales, laborales y sociales.

Consecuencia de esto fue que las villas dejaron de ser asentamientos transitorios
y pasaron a ser objeto de residencia permanente para algunas familias, generandose
un proceso de profundizacién de la pobreza inter-generacional, debido al fenémeno de
estratificacion o vecindario, por el cual el entorno en el que se vive durante los primeros
afos, y especialmente la adolescencia, es crucial a la hora de determinar la calidad de
vida y el nivel de ingresos de una persona a lo largo de toda su vida. Esto, en el largo
plazo, dispara un proceso por el cual se incrementa la desigualdad, ya que jovenes
residentes de asentamientos precarios sin acceso a educacion de calidad, a salud y
mas vulnerables a personas relacionadas al crimen o las drogas, tenderan a gozar de
menos y peores oportunidades laborales, que les impedira a su turno proveer a sus
familias de servicios de calidad, generando un circulo vicioso. En cambio, jévenes que
acceden a educacion y salud de calidad, a un barrio “normal” y que disponen de capital
social, podran acceder a puestos de trabajo mejor remunerados dando lugar a un
circulo virtuoso. Este proceso generara divergencias entre los residentes de los barrios
precarios y los barrios “normales” (Amarante y Melo, 2004; Fajardo, 2015).

Este fendbmeno es uno de los que explica las diferencias entre el
surgimiento de las villas en su primera etapa y esta segunda etapa donde,
familias que buscaban utilizar los asentamientos como una solucién transitoria,
no pudieron dejarlos en pos de una vivienda y barrio integrado al espacio urbano,
dando lugar al circulo vicioso previamente explicado.

Por otro lado, un factor que amplifica los efectos de la concentracion poblacional
en asentamientos es la mayor informalidad en el empleo. Esto es consecuencia de
fallas (o ausencia de) en la implementacién politicas laborales que mitiguen el
fendmeno de la informalidad, los menores incentivos a la contratacion formal en
contextos de alto desempleo o alta oferta de mano de obra no calificada, la escasez de
controles sobre las formas de contratacién, y también de la heterogeneidad estructural
persistente en Argentina, entre otras causas.

A partir de esto, hoy los asentamientos suelen estar habitados por familias que
no tienen un titulo formal de propiedad, cuyos jefes de hogar trabajan en el sector



informal y que suelen vivir con ingresos bajo la linea de pobreza. Estas familias son
socialmente vulnerables ya que no tienen seguridad laboral, asistencia médica de
calidad, tenencia regular de las viviendas y carecen de acceso al crédito, por su
condicion de informalidad que les inhabilita utilizar su ingreso o activos como garantia
de pago. Este ultimo punto es el principal para entender el proceso por el cual se
perpetla la residencia en barrios precarios o asentamientos: al no acceder al crédito
para vivienda, es dificil acceder a fondos que permitan romper el circulo vicioso y salir
del barrio precario hacia uno de mejor calidad. La escasez de tierras y de viviendas
genera que los precios de estas suban, impactando, a su vez, en los precios de los
alquileres. Como se ve en el grafico 1, mas del 60% de los jefes de hogar de los
asentamientos son trabajadores no formales (trabajo precario e informal), lo que da
cuenta de la magnitud de este problema. Por otro lado, en las asentamientos de la
C.A.B.A., mas del 80% de los jefes de hogar no han terminado el secundario, habiendo
un 50% que ni siquiera lo empezé. El bajo nivel educativo y la precariedad laboral
dificultan el proceso por el cual se podria romper el circulo vicioso que da lugar a la
pobreza estructural que perpetua la residencia esas familias en barrios precarios.

Grafico 1. Caracteristicas del jefe de hogar en asentamientos de C.A.B.A.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2010, C.A.B.A.

Otro factor que tomo6 mayor relevancia en los ultimos 25 afios aproximadamente
es el aumento de la inmigracién procedente de paises limitrofes, generando que
trabajadores que percibian bajos salarios en su pais de origen se trasladen hacia
paises donde los salarios son mayores o hay mas oportunidades laborales. Este
fendbmeno genera frecuentemente una reduccion de los costos para los empleadores,
ya que pasan a tener una mayor oferta laboral con exigencias salariales mas
accesibles, especialmente si el trabajo es informal y o de baja productividad como es el



caso de la Argentina. Sin embargo, para las personas que pierden sus empleos debido
a la mayor competencia por la inmigracion, este fendbmeno es costoso, ya que les
reduce las oportunidades laborales en relacion de dependencia, aumentando el
cuentapropismo informal, y les genera una reduccién en sus ingresos, dificultdndoles el
acceso a una mejor vivienda, educacion y salud. Asi es que se ven imposibilitados de
utilizar el asentamiento precario como una solucion transitoria y ésta se torna su
vivienda permanente, realimentando el proceso de asentamiento. En el largo plazo, con
el mayor flujo de mano de obra inmigrante, de no mediar un aumento del nivel de
productividad, los asentamientos precarios tienden a aumentar su poblacién, estando
ésta compuesta, ya no solo de familias locales, sino de familias cuyo jefe de hogar es
un trabajador extranjero proveniente de un pais limitrofe.

Ejemplo del proceso de globalizacion que implic6 una mayor entrada de
trabajadores extranjeros provenientes de paises limitrofes es la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires donde, al afio 2010, casi una de cada tres personas residente en
asentamientos nacié en un pais limitrofe y una de cada dos es nacida en la ciudad.
Esto quiere decir que, de cada seis personas, dos son nacidas en paises limitrofes, tres
son nacidas en C.A.B.A. y la restante es nacida en otra provincia del pais o en un pais
no limitrofe, como se aprecia en el grafico 2.

Gréfico 2. Poblacién residente en asentamientos precarios segln lugar de nacimiento
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La poblacién en asentamientos de la C.A.B.A. ha aumentado al punto de que, en
2010, la poblacion era el triple de la existente en 1991 y cuatro veces la existente en
1980. Sin embargo, la poblacion existente sigue por debajo de la que habia en 1976,
donde se registré el pico de poblacion luego de afios de politicas de erradicacién (Jauri,
2011).



Gréafico 3. Poblacién residente en villas en C.A.B.A. 1960-2010.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2010, Ciudad de Bs. As.

El hecho que la participacion de personas de otras provincias viviendo en villas
de la C.AB.A. sea tan bajo se debe, en parte, al aumento de la actividad en las
provincias del interior y la recuperacion econdmica de 2003-2008 con el impulso a las
economias regionales. La recuperacion econdmica generd que tomaran mayor
relevancia las provincias del interior en la produccién nacional, dando lugar a
industrializaciones en distintas provincias, y por ende generando nuevas olas
migratorias que ya no tenian como destino la C.A.B.A., sino las distintas ciudades del
pais. La escasez de datos acerca de los residentes en villas a nivel nacional dificulta
verificar si este fendmeno se replica en distintas ciudades, aunque el proceso de
crecimiento industrial y econdmico de las provincias podria pensarse como el causante
de nuevas olas de inmigracion hacia las provincias del interior. Como resultado del
impulso a las economias regionales, el mayor crecimiento de la actividad que la
disponibilidad de viviendas, y del mayor flujo de inmigraciéon, se generaron
barrios/asentamientos precarios que sirven de hogar a las familias cuyos jefes de hogar
deben trabajar en las ciudades, y radicarse mas cerca de ellas para por ejemplo ahorrar
tiempo y costos de transporte. Este ultimo factor es cada vez mas relevante a nivel
nacional: la decisién de vivir en los asentamientos o barrios precarios por la cercania a
los lugares de trabajo. Esto es consecuencia de las deficientes politicas de transporte, a
la falta de infraestructura y de la concentracién de los puestos de empleo en las
grandes ciudades, que replico los problemas de vivienda de C.A.B.A. a lo largo del pais.

El fendmeno de los asentamientos o barrios precarios, como se dijo, se ha
expandido en todo el pais, con foco en los centros urbanos industriales. Algunos de
es0s asentamientos son:

o En el Gran Buenos Aires: «La Cava» en el partido de San Isidro,
Melo en el partido de Vicente Lépez, Loyola en el partido de General San
Martin, Carlos Gardel en el limite entre los partidos de Morén y Tres de Febrero,



«La Rana» en el partido de General San Martin, «Isla Maciel» en el partido
de Avellaneda

° En el Gran La Plata: «Itati».
o En San Nicolas de los Arroyos: «Villa Pulmons.
. En Parana: Pirola, Villa Mabel, Anacleto Medina Sur, Anacleto

Medina Norte, Ciudad Perdida, Humito, La Pasarela, Gaucho Rivero, La Floresta,
Municipal-Guiraldes, Villa El Volcadero, San Martin, Maccarone, El Morro, Toma

Nueva,

° En Rosario: Villa La Lata, Villa Moreno, Villa Banana, Villa de La
Travesia y Villa La Ceramica, 4 La Tablada, entre muchas otras.

. En Bariloche: Barrio Islas Malvinas.

o En Coérdoba: Villa Boedo, Villa el Nailon, Chaco Chico, Sangre y
Sol, Bajo Grande y Bajada de Piedra, entre otras.

. En Mendoza: Campo Papa y Barrio Paraguay.

o En Resistencia: La Rubita.

o En Posadas: Chacra 17, Chacra 11 y Parque Adan.

La persistencia o incluso el surgimiento de nuevos asentamientos o barrios
precarios en todo el pais puede responder a que existe, aun, casi un 10% de los
hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI). Si bien este porcentaje se redujo
desde el 15% que habia en 2001 (afio de crisis extrema), se aproxima a valores
cercanos al 20% en algunas provincias especialmente en las regiones del NOA y NEA.

El grafico 4 refleja la reduccion que hubo en la cantidad de hogares con alguna
de las 5 clases de NBI entre 2001 y 2010. Las NBI son buscan reflejar que el problema
de la pobreza excede la cuestién del ingreso. Esas cinco variantes de las NBI son:

o NBI 1- Vivienda: hogares en una vivienda de tipo inconveniente
(pieza de inquilinato, vivienda precaria u otro tipo, lo que excluye casa,
departamento y rancho).

o NBI 2- Condiciones sanitarias: hogares que no poseen retrete.

o NBI 3- Hacinamiento: hogares que tuvieran mas de tres personas
por cuarto.

o NBI 4- Asistencia escolar: hogares que tuvieran algun nifio en edad
escolar (6 a 12 afios) que no asistiera a la escuela.

. NBI 5- Capacidad de subsistencia: hogares que tuvieran cuatro o

mAas personas por miembro ocupado y, ademas, cuyo jefe no haya completado
tercer grado de escolaridad primaria.



Gréfico 4. Porcentaje de hogares con alguna NBI por provincia
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Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2010

El cuadro 1 muestra las NBI por provincia. Como puede apreciarse, las
provincias con mayor proporcién de hogares bajo alguna condicion de privacion son
Formosa, Santiago del Estero y Chaco, donde las problematicas de mayor incidencia
son la NBI 3 en el caso de Formosa y la NBI 2 en el caso de Santiago del Estero y
Chaco.



Cuadro 1. Cantidad de hogares por NBI por provincia

Hogares con NBI

Provincia Hogares Condicién de privacion
Total %
NBI 1 NBI 2 NBI 3 NBI 4 NBI 5
Total 12.171.675]1.110.835] 9,1 | 371.622 | 316.471 | 480.923 | 48.245 | 81.241
C.A.B.A. 1.150.134 | 68.776 6 50.771 9.925 17.639 1.621 904
Buenos Aires 4.789.484 | 390.090 | 8,1 | 161.936 | 83.258 | 172.323 | 17.610 | 18.407
24 partidos del GBA] 2.934.373 | 270.962 | 9,2 | 112.221 | 59.928 | 118.989 | 12.068 | 12.037
Interior de la PBA | 1.855.111 | 119.128 | 6,4 | 49.715 | 23.330 | 53.334 5.542 6.370
Catamarca 96.001 10.871 11,3} 1.187 4.676 4,991 525 776
Chaco 288.422 52.394 ]18,2|] 9.511 | 23.280 | 20.664 | 2.548 7.252
Chubut 157.166 13.269 | 8,4 | 3.831 3.837 6.189 407 904
Cordoba 1.031.843 ] 61.845 6 | 10.077 | 17.817 | 32.982 | 3.312 5.330
Corrientes 267.797 40.386 | 15,1 12.599 | 12.501 | 17.129 2.145 4.841
Entre Rios 375.121 30.132 8 9.549 7.458 14.410 1.320 3.104
Formosa 140.303 27.686 |19,7| 4.863 | 11.719 | 13.387 | 1.060 2.347
Jujuy 174.630 27.013 | 15,5) 7.411 9.228 11.696 729 2.233
La Pampa 107.674 4.086 | 3,8 790 991 1.837 358 635
La Rioja 91.097 11.159 |12,2] 2.666 3.717 5.146 445 555
Mendoza 494.841 37634 | 7,6 | 5428 | 13.769 | 18.637 | 1.303 3.912
Misiones 302.953 47.344 | 15,6 16.749 | 17.797 | 13.198 2.854 5.777
Neuquén 170.057 17.636 |10,4] 6.125 5.019 7.787 499 1.184
Rio Negro 199.189 18.783 | 9,4 | 6.101 5.800 8.153 484 1.426
Salta 299.794 58.259 119,41 18.021 | 19.636 | 26.705 1.794 4.676
San Juan 177.155 18.124 ]10,2] 2.000 6.491 9.306 1.026 1.659
San Luis 126.922 9.980 | 7,9 1.907 3.229 4,948 568 760
Santa Cruz 81.796 6.745 8,2 2.666 1.514 2.977 191 245
Santa Fe 1.023.777) 65.733 | 6,4 ] 16.019 | 17.296 | 32.842 3.044 5.475
Santiago del Estero | 218.025 38.439 |17,6] 2.440 20.460 | 16.509 | 2.218 4.194
Tierra del fuego 38.956 5.544 114,2] 4.571 526 918 63 93
Tucuman 368.538 48.907 | 13,3] 14.404 | 16.527 | 20.550 | 2.121 4.552

En el otro extremo, las provincias donde se encuentra una menor proporcion de
hogares bajo condiciones de privacion son C.A.B.A., Cérdoba y Santa Fe.

Como se desprende del cuadro 2 mas abajo, el foco del problema es,
actualmente, muy diferente al del 2001. En plena crisis en ese entonces, el problema
principal era el ratio de dependencia, dado por la cantidad de personas que dependia
de los ingresos del jefe de hogar quien, para peor, no tenia un nivel educativo que le
permitiera acceder a trabajos bien remunerados. Actualmente, el problema principal es
el hacinamiento: en mas del 80% de las provincias, el problema principal es el
hacinamiento, NBI 3. Esto es consecuencia, en parte, del proceso desarrollado
previamente, por el cual se expanden los barrios o asentamientos, dando lugar a mas
familias en un espacio reducido.

Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2010.




Cuadro 2. Hogares con NBI por provincia seguin condicién de privaciéon predominante.
2001 vs 2010

Condicion de privacion
Provincia predominante
2001 2010

Total del Pais 5 3
24 partidos del GBA 1 3
Interior de la PBA 5 3
Buenos Aires 5 3
C.A.B.A. 1 1
Catamarca 3 3
Chaco 5 2
Chubut 5 3
Cérdoba 5 3
Corrientes 5 3
Entre Rios 5 3
Formosa 3 3
Jujuy 3 3
La Pampa 5 3
La Rioja 3 3
Mendoza 5 3
Misiones 5 2
Neuquén 5 3
Rio Negro 5 3
Salta 3 3
San Juan 3 3
San Luis 5 3
Santa Cruz 1 3
Santa Fe 5 3
Santiago del Estero 5 2
Tierra del Fuego 1 1
Tucuman 3 3

Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2010.

La situacion descripta, la fragmentacion territorial y la exclusion social junto a los
multiples problemas de carencia de infraestructura interna y externa a los hogares que
residen en asentamientos, hace imperativo pensar en el abordaje de un plan de
urbanizacién desde una perspectiva integral y multidimensional que cobije una nueva
forma de pensar el espacio urbano. Con integral se busca explicitar que el plan de
urbanizaciéon debe ser llevado a cabo de forma intrasectorial, descentralizada,
participativa y con un foco particular en las areas donde las habitantes mas vulnerables



pudieran requerirlo. Esto implica que lo llevan a cabo varios niveles de gobierno, con la
participacion de los residentes y con la ayuda de expertos de las distintas disciplinas
concernientes en el plan. Multidimensional, por otro lado, significa que debe abordar no
solo el déficit habitacional, sino, también, el acceso a salud y educacién publica de
calidad. A su vez, debe tenerse en cuenta la accesibilidad del barrio a urbanizar y tener
en claro que esta es una caracteristica clave a la hora de valorar el éxito sustentable de
un plan. Ya que “una vivienda buena es mucho mas que cuatro paredes y un techo bien
construido; también debe estar situada en un buen barrio.” (Quartesan y Lanzafame,
2009; BID, 2011). Y el barrio debe ser parte de un espacio urbano en donde aquel este
aislado o segmentado de otros barrios y de la infraestructura publica.

2- La teoria y abordaje de la integracibn o urbanizacion de
asentamientos

2-1. Unidades de Inclusién, Territorio y Definicibn de qué es
Urbanizable e Integrable al Espacio Urbano

Una vez identificadas las problematicas y causas de la generacion y
consolidacion de asentamientos y villas en un espacio urbano con referencia a la
Argentina, se debe buscar la forma de dar soluciones a esas problematicas, teniendo
en cuenta la importancia de eliminar la segregacién, teniendo en cuenta las
heterogeneidades existentes y el territorio, para dar lugar a la inclusién social. Las
Unidades Territoriales de Inclusion Urbana (UTIU) son una forma innovadora para
lograr éste cometido. A diferencia de los planes convencionales que se enfocan en las
problematicas de un barrio en particular, atomizando las intervenciones, las UTIU
intentan que la intervencion de politica publica exceda los limites del barrio, rompiendo,
de esta forma, con la légica por la cual el barrio precario es una anomalia dentro de la
ciudad. Este enfoque responde a entender el problema del habitat y su calidad de vida
como uno integral y multidimensional, donde la comunidad juega un rol clave, pero
también lo hacen las instituciones y las dimensiones territoriales y fisicas (SECHI,
2015).

Asi, los nuevos barrios no emergen y se diferencian del resto de la ciudad, sino
gue pasan a ser parte de esta, rompiendo las diferencias y la segregacion. Estos
barrios, al ser provistos de accesos para entrar y salir de él con comodidad, de escuelas
y hospitales de calidad y de servicios publicos, pasan a formar parte funcional de la
ciudad que los contiene, para dejar de ser un problema a resolver.

Esta metodologia, conocida como UTIU, ha sido propuesta por la Secretaria de
Habitat e Inclusion del Gobierno de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires como
solucion a los problemas habitacionales en la ciudad. Si bien las problematicas son
heterogéneas en todo el pais, el cuadro 2 bien refleja la necesidad de una politica
integral y federal que incluya entre sus objetivos la expansion y el reacondicionamiento
de las viviendas ya existentes que adolecen de hacinamiento y la creacion de nuevos
barrios junto con la urbanizacion de los barrios precarios, de modo integral y evitando la
fragmentacién territorial. De este modo, atendiendo a las particularidades de cada
provincia y territorio, la metodologia UTIU podria replicarse a nivel pais, diferenciandose
de antiguas practicas (aun existentes, en ciertas zonas del territorio argentino) en las



que las intervenciones han sido o son a presente enfocadas en la solucion de
problemas puntuales, tales como la provision de agua potable, por ejemplo.

La experiencia argentina en planes de urbanizacion es muy reciente y muy
limitada. Ejemplo de esta experiencia es el caso del Programa Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA), el cual esta presente en muchas provincias con un enfoque de aplicacion
mas verticalista, que implica una transferencia de fondos desde el gobierno nacional a
las provincias o municipios y la creacion de una unidad ejecutora, quienes se encargan
de llevar a cabo planes con objetivos puntuales en un barrio 0 asentamiento puntual a
partir de la interaccibn con sus vecinos. A nuestro entender, PROMEBA no
necesariamente concibe sus intervenciones desde una visién conceptual integradora y
superadora de la fragmentacion territorial y segregacion de las villas y asentamientos
en ellas o entre ellas. Este programa, financiado en parte por el Banco Interamericano
de Desarrollo, tiene como finalidad mejorar la calidad de vida y contribuir a la inclusion
urbana y social de los hogares de los segmentos mas pobres de la poblacién residentes
en villas y asentamientos irregulares.

Sin embargo, el marco conceptual del PROMEBA se basa no sélo en la
necesidad de generar modelos de intervencién que involucren a la comunidad y al
Estado (cuestion que también contemplan las UTIU en la CABA) Yy fortalecer las
instituciones publicas locales que tengan responsabilidad en la lucha contra la pobreza
y déficit habitacional, sino que también forma parte de su concepcion crear conciencia e
instalar la necesidad de definir una Politica de Estado en la materia, que universalice y
replique sus aspectos positivos e incorpore los aprendizajes de su implementacion.

Los barrios beneficiarios potenciales del PROMEBA deben:

. Estar localizados en provincias “operativas” (aquellas que han
adherido al PROMEBA a través de leyes de Endeudamiento, la firma de
Contratos de Préstamo Subsidiarios y la conformacién de la Unidad Ejecutora

Provincial);
. Situarse en tierras con factibilidad de regularizacién dominial;
. Tener mas de dos afios de antigtiedad;
. Estar conformados por mas de cincuenta familias en un 75% con

NBI y bajo linea de pobreza; organizadas en Entidades Representativas o con
voluntad expresa de organizarse para participar en la resolucibn de sus
problemas de habitat;

En sintesis, un territorio definido como UTIU bien podria tener familias con
ingresos apenas superiores a la linea de pobreza o con NBI 0 no incluir barrios con
todos los requisitos exigidos por PROMEBA y entonces quedar fuera del ambito de la
intervencidén. Mas aun, podria ocurrir que un asentamiento con menos de dos afios de
antigiiedad pero con NBI y que se localice en un sitio separado de otro asentamiento
por un canal o rio contaminado pero con antigiedad mayor a dos afios (y todas las
demas caracteristicas iguales), conforme con este tltimo barrio una UTIU pero que solo
el ultimo sea sujeto conceptual y juridicamente de intervenciéon por el PROMEBA. Esta
diferencia de enfoques puede deberse a los objetivos finales de cada programa:
Mientras que las UTIU buscan implementar programas con foco en la ruptura de la



segregacion y en incluir los barrios a las ciudades, PROMEBA tiene como objetivo
mejorar los barrios ya existentes, dejando de lado la vision multidimensional, ya que
solo se solucionan problemas puntuales, atomizando los beneficiarios.

Otra modalidad de intervencion de la que puede abstraerse un marco conceptual
algo diferente al de la SECHI, fue el programa Rosario Habitat, ejecutado desde 2001
en adelante, para luego renovarse en 2008 cambiando el nombre a Rosario + Habitat.
Al inicio del programa se definieron las prioridades y los objetivos, los cuales
respondian a un analisis especifico de las necesidades del asentamiento o barrio a
intervenir, tal como el peligro de inundaciones, los altos niveles de pobreza, violencia y
delincuencia y la falta de oportunidades laborales. Asimismo, se hizo especial foco en la
reduccion de la informalidad laboral. A diferencia del PROMEBA, donde las familias
objetivo eran las que respondian a ciertas caracteristicas como NBI o regularizacion
dominial, en el caso de Rosario Habitat, la poblacién objetivo fue la residente en los
barrios precarios de la localidad, sin mucha delimitacion ni conformacion de unidades
espaciales que abordaran la fragmentacion espacial y social. Se tomd en cuenta la
importancia de la comunidad y el sentido de pertenencia, por lo que se decidié no
realojar mas del 30% de los hogares.

El rasgo principal en estos planes de urbanizacion, es que se busca mejorar la
calidad de vida presente y facilitar condiciones que mejoren la futura. Asi es que la
calidad de la vivienda, aunque no es condicion suficiente, juega un rol importantisimo
pero no siempre concebida dentro de un conjunto espacial que aborde la disgregacion
territorial y la segregacion y la superen promoviendo la inclusién social en sentido
amplio y sistémico.

2-2. El Enfoque Costo-Beneficio

Otro modo de abordar el marco conceptual de la urbanizacion de asentamientos
y villas es considerando los efectos que un plan de urbanizacion tiene en la calidad de
vida de la persona a partir de las consecuencias que tiene un plan en su nivel de salud,
educacién y participacion social, enfoque costo-beneficio. Este enfoque abarca, al
menos tres dimensiones que no son ajenas a la definicion y alcance del marco
conceptual desarrollado en 2-1 arriba pero que son una consecuencia deseada a partir
de como y para qué se defina la unidad de intervencién en el territorio: la busqueda de
cohesién social, el medio ambiente y el beneficio econdmico a largo plazo. Por ejemplo,
una intervencion concebida desde PROMEBA puede lograr mayor cohesion social pero
sin abordar la fragmentacion territorial de un asentamiento o barrio (piénsese en un
asentamiento que aun con mayor cohesion de sus vecinos queda separado de otro
barrio o asentamiento por un arroyo contaminado o sin un acceso por calle
pavimentada).

2-2-1. Cohesién Social

Una de las claves para que funcione un plan de urbanizacion es la estructura de
incentivos que se plantea a la hora de llevarlo a cabo. Es decir, mas alld de lo que
pueda imponerse, el éxito del plan dependera de la cadena de reacciones por parte de
los residentes en el asentamiento o barrio, quienes viviran ahi por un largo tiempo.



Estos incentivos no son algo que se deje explicitado en algun estatuto del asentamiento
0 barrio una vez mejorado o que se les deje por escrito, sino que comprende maneras
de actuar informales que las personas entenderan y, en busca de mejorar su situacion
momento a momento, elegiran que hacer. Entonces, se deben sentar las bases para
que, el proceso de decision momento a momento conlleve un resultado que sea
benéfico para los residentes, pero también para la comunidad y, en Ultima instancia, la
sociedad ajena a este barrio mejorado.

Una de las externalidades que se generan es que la urbanizacion conllevara una
mayor cohesion social, entendida como “tanto la eficacia de los mecanismos instituidos
de inclusion social como los comportamientos y valoraciones de los sujetos que forman
parte de la sociedad” (CEPAL, 2007, pagina 12). Es decir, una vez que se urbaniza un
barrio, los residentes del barrio resultante son capaces de introducirse a la vida diaria
de la sociedad sin miedo a sentirse segregados, en cuanto obtengan igual acceso a
educacioén, salud, seguridad y demas bienes publicos, aumentando a su vez su capital
social y la disposicion de estos a participar en espacios de deliberacién y proyectos
colectivos.

Por ultimo, esta mayor cohesion social y mayor participacion potencial en el
sistema politico generara mayor estabilidad social, como consecuencia de la menor
desigualdad que habra entre los residentes en un determinado asentamiento o barrio.
(L6pez Garcia, 1992; Dipasquale y Glaeser, 1999).

2-2-2. Medio Ambiente

El proceso de urbanizacion no consiste, solamente, en la provisién y o mejora de
viviendas y su calidad. Parte de la estructura de incentivos mencionada en 2-1-1
consiste en generar las condiciones tales para que el residente desee seguir residiendo
en el barrio por un largo tiempo. Asi, la instalacion de redes de cloacas, desagles y
asfalto en las calles seran obras claves a la hora de generar sentido de pertenencia,
mayor cuidado y, en Ultima instancia, servira para mejorar la salud de los residentes, lo
gue tendra un impacto directo en su productividad y nivel de vida. (Becker, 2007; BID,
2011)

Mejor y mayor acceso a agua potable, alcantarillas, cloacas, medioambiente
limpio y saneamiento son claves para reducir la vulnerabilidad de la sociedad vy,
especialmente, de los residentes de los barrios o asentamientos marginales. Esto, a su
vez, los protege frente a desastres naturales al tener una mayor capacidad de drenaje.
Por otro lado, la instalacion de cloacas y de redes de saneamiento ayuda a que no se
acumule agua estanca, lo que sirve de incubadora de enfermedades y atenta contra la
salud de la sociedad (CEPAL, Parte V, 2000).

2-2-3. Econémica

Un plan de urbanizacién, como se dijo hasta aqui, implica mucho mas que la
construccion/refaccion de viviendas y la entrega de titulos de propiedad. Desde un
abordaje integral y multidimensional, y en relacion a como se defina el espacio
territorial, el plan deberia mejorar los estandares de vida de los residentes, desde
satisfacer las necesidades sanitarias, las educativas y hasta las sociales de aquellos y



otros que se radiquen alli.. Asi entonces, el aumento del capital humano, dado por el
hecho de gozar de mejor educacion y salud, por ejemplo, tendra como consecuencia
gue aumente la productividad de las personas que, como resultado final, conllevara a
un aumento de su capacidad laboral, salarios y produccion como muestran Aghion,
Howitt y Murtin (2010). El estudio hecho por Suarez, Mitchell y Lépore (Cap. 3, 2014)
permite desterrar varios mitos acerca de la poblacion residente en este tipo de
asentamientos y su posicion frente a la oferta laboral (por ejemplo el efecto desaliento o
la inactividad laboral crénica) aunque resaltan el importante rol que juega el entorno de
residencia en la calidad del empleo desempeifiado.

En cuanto a la propiedad de la vivienda, el impacto de una mayor cantidad de
familias propietarias se vera reflejado en el nivel educativo de las futuras generaciones,
lo que reducird, en principio, las posibilidades de que caigan en un circulo vicioso de la
pobreza, donde la misma se transfiere inter-generacionalmente. Esto, en ultima
instancia, se vera reflejado en un aumento del capital humano agregado y, por ende, en
un mayor crecimiento de la economia (Green y White, 1992; Wardrip, Williams y Hague,
2011). Por otro lado, el hecho de mejorar la calidad de vida del barrio o asentamiento
romper& el fendmeno de estratificacion que se da cuando hay brechas educativas entre
los distintos barrios. Este mejoramiento del barrio implicara que estara menos
concentrada la distribucion de “buenas” familias. De este modo se rompe con un circulo
vicioso por el cual las familias menos educadas tienen hijos menos educados y con
menos oportunidades de desarrollo humano en general (Amarante y Melo, 2004).

Cdmo se dijo previamente, y como surge de los diferentes enfoques, a la hora de
abordar un plan de urbanizacibn se debe considerar que este tiene que ser
multidimensional, multidisciplinario e integral. Esto implica que, méas alla de que exista
un problema predominante de hacinamiento y de déficit habitacional, no bastara solo
con proveer viviendas. El éxito del plan estard determinado por la calidad de esta
vivienda. Calidad que excede las facilidades materiales que esta pueda contener. Por
esto, una “buena” vivienda sera la que, ademas de ser una de buena calidad, contenga
el set de condiciones (accesos, educaciéon, salud, transporte, seguridad, etc.)
necesarias para una mejor calidad de vida (Magalhdes, 2012).

Una vez que se accede a una vivienda digna y adecuada, es posible acceder a
los beneficios que trae la urbanizacién que son los que, en primera instancia, causan la
migracion hacia la ciudad. Para que los asentamientos marginales se conviertan en
barrios de “buenas viviendas” 0 en espacios de inclusion territorial y social, y romper
con el circulo vicioso dado por el efecto vecindario®, es necesario implementar diversas
politicas en el barrio que abarcan las dimensiones sefialadas mas arriba en términos de
infraestructura interna y externa a la vivienda.

3- Conclusion y principales implicancias.

Los barrios o asentamientos marginales emergentes surgidos en los ultimos 30
afos responden a factores distintos a los que respondian los barrios emergentes en la
primera mitad del siglo XX. En este ultimo tiempo, el surgimiento y/o consolidacion de

* Ver pagina 2.
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los barrios 0 asentamientos responden, sobre todo, a la dispersion de las oportunidades
laborales a lo largo de todo el pais, al patrén productivo asociado a la globalizacion y a
las heterogeneidades estructurales del desarrollo econémico y social (mayor
informalidad, desempleo estructural en aumento), lo que signific6 que surgieran a lo
largo del pais y ya no solo en C.A.B.A. o Gran Buenos Aires, a la pobreza estructural y
a la falta de inversion en infraestructura publica.

Asi entonces, entre 2001 y 2010, la principal NBI en la mayoria de las provincias
segun los censos nacionales llevados a cabo en esos afios dejé de ser la capacidad de
subsistencia para pasar a ser el hacinamiento. Es decir, la densidad en los barrios
precarios es un problema que debe ser abordado. La poblacién en villas aumenta
constantemente, lo que vuelve imperativo un plan federal, integral y multidimensional de
urbanizacién que supere la fragmentacion territorial y promueva la inclusiéon social
ampliamente.

La metodologia UTIU, utilizada en C.A.B.A. es una buena forma de abordar estos
problemas, ya que rompe con la idea existente de llevar a cabo planes atomizados,
donde se realizan intervenciones puntuales en barrios elegidos segun ciertas
condiciones, para llevar a cabo politicas integradoras, que unifican el espacio, dando
lugar a una integracién del barrio emergente a la ciudad, y no solo a un mejoramiento
transitorio de este. El hecho de llevar a cabo planes puntuales puede generar
segregacion y un no deseado efecto vecindario. Asi, teniendo en cuenta los efectos de
un plan bajo la metodologia UTIU, ajustando segun corresponda en cada localidad, y
considerando el impacto que esto tendria en el plano econdémico, ambiental o social, se
vuelve deseable la implementacion de un plan de urbanizacién que tome en cuenta las
heterogeneidades existentes entre provincias y entre barrios para, asi, poder
solucionar, de una vez por todas, el problema de los barrios de emergencia.
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