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Mejoramiento habitacional y
desarrollo de capacidades en un barrio
del conurbano bonaerense.
Estudio de caso

HuGO DANIEL ALVAREZ*

Introduccion

El barrio San Francisco Pro-Tierra de la ciudad de Florencio Varela se formé como
consecuencia de una politica de tierras estatal en la segunda mitad de la década del 80'. En
1996 fue objeto de un programa de reintervencion (nuevamente por parte del Estado) con el
objeto de proveer a las familias que lo constituian de mejoramiento habitacional y construccién
de capacidades?.

El presente trabajo tiene como finalidad analizar el proceso de implementacién de la
politica de reintervencion citada. Varias son las significaciones del programa aplicado. La mas
relevante es la caracteristica de mejoramiento del habitat en el lugar, lo que suponia en princi-
pio la participacion y anuencia de la comunidad. El programa no se baso en la l6gica FONAVI3
de provisién de vivienda nueva.

* Universidad de San Andrés.

1 El programa se denominé Programa Social y Familiar de Tierras de la Provincia de Buenos Aires —
PRO-TIERRA, creado mediante Decreto N°? 815 del 29 de febrero de 1988. Consistia, entre otras, en la provision
de lotes con servicios. Ver Rempel (1992), “Programa Social de Urbanizaciéon”, Medio Ambiente y Urbanizacion,
IIED-AL, Ao 10, N2 41, pp.38-39, Bs. As.

2 El programa se llamé Vivienda Bésica Asistida y fue implementado por el IVBA, el Consejo de la
Familia y Desarrollo Humano (CF y DH) y la Municipalidad local. Consisti6 en la construccion, refaccion y/o am-
pliacion de las viviendas existentes. La mano de obra fue aportada por los propios beneficiarios y gente de la zona,
quienes fueron subvencionados por el Estado a cambio de capacitacion para adquirir “las reglas del arte de cons-
truir”.

3 ElI FONAVI es el Fondo Nacional de la Vivienda, constituido por un impuesto a los combustibles y
destinado a la construccidon de vivienda. Su nombre esta identificado con la politica implementada durante 20
afos consistente en la produccidn de conjuntos habitacionales de gran escala, en forma centralizada y de vivien-
das nuevas tipo “llave en mano”. Por extension, los barrios construidos por el Estado se los conoce como “barrios
Fonavi”.
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Las familias vivian en viviendas deficitarias, con distintos grados de precariedad, lo
cual obligdé por un lado a un relevamiento social de los hogares y por otro a un relevamiento
fisico de sus viviendas. Como resultado de lo anterior, un alto porcentaje de las mismas fueron
objeto de ampliaciones y refacciones, dado que eran recuperables. Los hogares no se trasla-
daron de su habitat y se proveyd de viviendas nuevas unicamente en los casos en que la
construccion fuera considerada por los técnicos como irrecuperable.

Otro aspecto interesante de investigacion es que el SFPT fue un emprendimiento
disefiado y construido en el area “vedada” del GBA. El gobierno provincial propiciaba politicas
de tierras, viviendas y microemprendimientos en el interior para evitar migraciones hacia el
conurbano. Se pensaba que hacer viviendas significaria mayor congestion demografica en un
area con enormes carencias de infraestructura.

En este marco de manifiesta restriccion territorial para la politica habitacional resulta
sumamente interesante investigar como se instalé la demanda en la agenda de gobierno.

Como tercer aspecto novedoso sefialamos la reintervencion estatal. No existian en
vivienda antecedentes de una segunda oportunidad. Esto llevé implicito la evaluacién del origi-
nal programa Pro-Tierra y la concurrencia de tres organismos del Estado en la formulacién e
implementacién de la politica: el Instituto de la Vivienda de Bs. As. (IVBA), el Consejo de la
Familia y Desarrollo Humano* (CFyDH) y la Municipalidad de Florencio Varela (MFV).

El contexto de la implementacion de la politica de vivienda en la provincia de Buenos
Aires no tenia nada que ver con la atencién del conurbano ni con la puesta en valor de las
viviendas degradadas. Se aplicaba una politica descentralizada, con municipios y ONG, en los
distritos del interior de la provincia.

El IVBA?® disponia de asistencias financieras y asesoramiento técnico para entidades
y municipios que demandaran programas predeterminados en su faz técnica y presupuestaria
por la Agencia Estatal.

Sin embargo, la politica de vivienda en Argentina habia tenido un sesgo marcadamente
centralista en el término de dos décadas® en las que la Secretaria de Vivienda de la Nacién
determinaba la politica en las fases de formulacién, control de gestién y evaluacion ex post.

4 Hoy Ministerio de Desarrollo Humano y Familia (2003).

5 Instituto de la Vivienda de la provincia de Buenos Aires, organismo autérquico ejecutor de la politica
de vivienda provincial.

6 “En noviembre de 1972 se crea el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), por ley N® 21551; sus
recursos provendrian de un impuesto del 1,5 % al ganado vacuno a faenar y un gravamen del 2,5% sobre las
remuneraciones de sueldos y salarios, a cargo del empleador exclusivamente” (Bellardi y De Paula, 1986, p. 17);
[...] “fue sustituido en 1992 por una alicuota al impuesto a los combustibles. La recaudacién anual es proxima a
los 1.000 millones de ddlares” (FPVS, 1992, citado por Martinez Nogueira, 1995a, p. 50).
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La ejecucion —cuyas manifestaciones tangibles fueron los grandes conjuntos
habitacionales y sus equipamientos— era realizada por los IPV’, quienes requerian para cada
proyecto de la factibilidad financiera y técnica del organismo nacional.

En 1992, en el marco de un Pacto Federal entre la Nacion y las Provincias, se sancio-
na el decreto PEN N2 690 en abril de 1992 que amplia la gama de opciones en materia de
vivienda® y se transfieren los fondos a las provincias, que pasan a disponer de los recursos y
de las facultades para determinar las politicas de vivienda para cada una de sus jurisdicciones.

En Buenos Aires se abandona la producciéon de “genéricos™ de gran escala y la
ejecucion a partir de empresas constructoras, con lo cual el IPV produce un cambio en su
cultura organizacional. La logica burocratica es suplantada en términos organizacionales por
otra de “cubo de basura”'® donde una serie de programas “enlatados”, con una diversidad de
tipologias de viviendas, se adoptan a valores econémicos preestablecidos en funcion de tec-
nologias tradicionales muy sencillas y con precios tope de $13.500 por unidad de 52 m2.

Las consecuencias de la politica FONAVI fueron magras en términos cuantitativos:

“El Fondo Nacional de la Vivienda reunid a lo largo de su historia una masa de recursos
que se estima en 10.000 millones de ddlares, construyendo sélo 350.000 unidades de
vivienda en algo mas de 15 anos. La recuperacion ha sido nula o insignificante y el pro-
grama muestra problemas serios en cuanto al disefio y adjudicacion de las obras. Sus
beneficiarios no comprendian a la poblacion pobre estructural” (Martinez Nogueira,
1995:50) 1.

La poblacién pobre no calificaba para la politica FONAVI ya que la misma atendia a “la
poblacién con recursos insuficientes”'2. Aunque el mayor perjuicio no fue el producto de sus

7 Institutos Provinciales de Vivienda.

8 En su punto 1.2 a) dice: “proveer apoyo a diversos tipos de soluciones habitacionales —viviendas
nuevas, provision de infraestructura, crédito para materiales, rehabilitacion de viviendas, viviendas progresivas, lotes
urbanizados, regularizacién dominial- de manera de atender las diversas demandas que surgen del déficit actual”.

9 Los barrios FONAVI “genéricos” fueron los proyectos disefiados en el IVBA, sobre terrenos propios;
adoptando segun las circunstancias tipologias de “torres” o “tiras” para obtener el mayor FOT (factor de ocupa-
cion de terreno) y consecuentemente las mayores unidades de viviendas posibles. Las restricciones normativas fue-
ron: las leyes provinciales N° 8912 (tierras) y 6021 (obra publica). Sobre la primera véase Clichevsky (1997), p. 236.

10 os drasticos cambios del contexto, produjeron una rapida adaptacion de la organizacion IVBA a un
nuevo “cliente”/usuario como los municipios y las entidades intermedias (cooperativas, asociaciones, institutos,
etc.). La categoria de analisis de “cubo de basura” de James March es pertinente para significar esta etapa
inaugural de la descentralizacién. Los programas fueron una suerte de “soluciones en busca de problemas”, mas
que la respuesta a la demanda de las diversas comunidades del interior. Ver Martinez Nogueira (1995b), 3.2.d “El
decididor como articulador de repertorios de problemas y soluciones”.

11 Ver también Cuenya (1997), pp.28-30; Lascano (1992), pp. 27-35.

12 La ley FONAVI explicita claramente una definicion de estructura social y cuando se refiere a quien
va dirigida se lee: [...] “El cuarto y ultimo de los sectores mencionados, que por las circunstancias ya descriptas
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magros resultados en términos cuantitativos, sino las consecuencias indeseadas en las for-
mas de vida de su poblacion, producto, entre otras causas, de la desmesura en la escala de los
barrios implementados por el Estado, basados en el paradigma utilitarista de construir la ma-
yor cantidad de viviendas, considerando a la poblacion beneficiaria homogénea e inerme, sus-
ceptible de adaptarse a “células” repetidas y abigarradas, con equipamientos e infraestructuras
de servicios “cerrados”.

El resultado son barrios sin mantenimiento, segmentados y escindidos de la ciudad
donde estan insertos, en situacién de entropia y de colapso en sus aspectos edilicios y socia-
les. Sin embargo la resolucion SEDUV'3 041/81 rezaba en sus objetivos de la politica de
vivienda “contribuir a facilitar la integracion de los grupos sociales diferentes”. Gran parte de
ellos contribuyen paradojicamente al déficit habitacional y han contribuido significativamente a
desintegrar o a construir “los otros”.

Mele (2001) refiere a la desmesura constructiva de los afios 70 en materia habitacional
y la falta de autocritica de la politica estatal para evitar concentraciones humanas demasiado
densas [...] “Fueron soluciones fragmentarias de escasa articulacioén con el medio y dificilmen-
te hayan resuelto cuestiones de desarraigo o restablecido el tejido de interrelaciones sociales
que descomponian”.

Fernandez Wagner (2002) ademas de sefalar el fracaso en la ecuacion inversion-
producto, da cuenta de las malas consecuencias en el disefio y ejecucion de mega conjuntos
habitacionales: [...] “lejos de constituir una solucion al problema, deben considerarse en gran
parte la génesis de nuevos problemas sociales y urbanos. El estigma social de habitar un
FONAVI y el bajisimo valor de mercado de las viviendas hablan de ello”.

La solucion de hace poco tiempo, en términos de la vida util de un inmueble, es hoy un
problema insalvable. Las hipétesis y presupuestos que sustentaron la concepcion de estos
barrios fue un fracaso en el mundo. La prefabricacion constructiva de fuerte desarrollo post
Segunda Guerra Mundial requeria de grandes escalas para su rentabilidad. Los verdaderos
beneficiarios eran aquellos que conformaban las grandes firmas de la construccion que me-
diante la adjudicacién de un barrio de mas de 1.000 viviendas significaba trabajo y rentabilidad
cautiva durante muchos afnos.

actualmente no les permite cubrir la suma del costo de una vivienda y del dinero del financiamiento. Por ello, en
el proyecto de ley que se adjunta, las familias que integran éste grupo han sido calificadas como de recursos
insuficientes” (Fundamentos de la Ley 21.581, 26 de Mayo de 1977, folios 2-3). Véase también Adelantado et al.
(1998).

13 La Secretaria de Vivienda y Desarrollo Urbano adopté durante el tiempo diferentes nombres: SVOA,
SVYCA, etc., y produjo mediante resoluciones (reglas formales) las modalidades proyectuales y constructivas de
los conjuntos habitacionales en todo el pais.

CUADERNOS DE CLASPO-ARGENTINA, N2 15 6



HUGO DANIEL ALVAREZ MEJORAMIENTO HABITACIONAL Y DESARROLLO DE CAPACIDADES EN UN BARRIO DEL CONURBANO

La descentralizacion acaecida en los afos 90 corrigié la escala y el proceso construc-
tivo. Sin embargo, los programas fueron disefiados igualmente desde la oferta estatal. Se des-
centralizé la ejecucion no asi la provision de soluciones, disefiadas en las tecno estructuras de
los IPV, sin participacion del usuario.

Ademas la poblacién pobre (concentrada en la provincia de Buenos Aires en su
conurbacion) siguid sin ser contemplada en los planes de vivienda. La consigna del entonces
gobernador Duhalde era: “ejecutemos infraestructura en el conurbano#, vivienda en la provin-
cia interior”.

El mejoramiento habitacional “in situ” implicaba un grado de participacion comunitario
inédito. La poblacion era pobre tanto por NBI, por LP y por capacidades?®. El barrio esta empla-
zado en el conurbano, el “area vedada” para la politica de vivienda en los afos 90 en la provin-
cia de Buenos Aires.

Pero ademas, si analizamos el déficit habitacional nacional'® comprobamos que mas
del 70% del déficit nacional corresponde a viviendas deficitarias y por tanto recuperables.

En consecuencia, es relevante analizar el proceso de implementacion y las conse-
cuencias de la accion de un programa que:

— Considerd a poblacion pobre estructural, histéricamente desatendida de la politica de
vivienda.

— Disefé el programa con base en un relevamiento de las familias y de su habitat, con lo
cual el programa debid adaptarse, dentro de ciertas imposiciones, a la impronta so-
cio-constructiva recogida en campo.

— Los miembros del hogar fueron parte del proceso constructivo.
— Fueron capacitados en el oficio de la construccién

— El caso se inscribe en un nuevo paradigma, en donde la vivienda y la transferencia de
conocimientos y habilidades (capacidades), son bienes primarios que deberian servir
a las familias la posibilidad de desarrollar diversas funciones “como vivir mas confor-
tablemente, como comer bien, y no padecer enfermedades evitables, hasta activida-

14 Se cred una organizacién ad hoc denominada Ente del Conurbano.

15 “La pobreza debe medirse en términos de capacidades. Las capacidades son grados de libertad
que permiten a los individuos desarrollar diversas funciones para elegir el tipo de vida que valoran [...] Existen
buenas razones para concebir la pobreza como la privacion de capacidades basicas y no solo como una renta
baja”. Sen (2000), p. 37.

16 Ver Encuesta de Desarrollo Social N2 3, Panorama de la situacién habitacional, SIEMPRO, Octubre
2000.
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des o estados personales muy complejos, como ser capaz de participar en la vida en
comunidad y respetarse a uno mismo” (Sen, 2000:99).

Si consideramos la preeminencia de las viviendas recuperables en la conformacién
del déficit habitacional, ésta experiencia de implementacion puede aportar sefiales, evidencia
empirica, trazas, que contribuyan a una correcta formulacion de politica de vivienda.

No menos importante es el abandono de la Idgica utilitarista. Seria imposible “medir’
los efectos de ésta politica con base en la cantidad de viviendas construidas, parametro utiliza-
do para determinar el éxito o fracaso de la politica FONAVI. El enfoque para su analisis y
evaluacion debe ser otro'” y se vincula a la aplicacion de una politica de vivienda inserta en el
conjunto de las politicas sociales tendientes a reducir, mitigar y prevenir el riesgo social que
significa revistar en situacion de pobreza.

La pobreza es concebida por nosotros no solo como privaciones de los hogares o las
personas en la satisfaccion de sus necesidades materiales, sino que también refiere a la au-
sencia de capacidades individuales y colectivas. Estas carencias tienen que ver con la vivien-
da, servicios urbanos, salud, nutricion, educacion y empleo. La pobreza es un fenédmeno com-
plejo y como tal no se la puede combatir con acciones asincrénicas. Esta experiencia significé
concomitantemente la atencion de la vivienda y la construccion de capacidades individuales y
colectivas.

La idea es analizar por medio de métodos cuantitativos cuanto hubo de mejoras ma-
teriales y por medio de métodos cualitativos cuanto incidié el proceso en la construccion de
capacidades y ciudadania en la poblacion.

Para ello se considerd una muestra intencional de 26 familias/viviendas, utilizando la
entrevista como herramienta cualitativa y la propuesta metodoldgica del Centro de Estudios
Urbanos y Regionales (CEUR)'8 para la evaluacion de las viviendas y el habitat. Se realizaron

17 El enfoque de las capacidades de Amartya Sen nos parece apropiado como “lente conceptual” para
contextualizar la experiencia. “Los factores sociales y econdmicos, como la educacién basica, la asistencia sani-
taria elemental y la seguridad de empleo son importantes no sélo por derecho propio, sino también por el papel
que pueden desempenar a la hora de brindar a los individuos la oportunidad de abordar el mundo con coraje y
libertad” (Sen, 2000, p.86). Sen se aparta del concepto de utilidades y el de los bienes primarios como sostiene
Rawls (1971) y postula que habria que tener en cuenta no solo los bienes primarios, sino también las caracteris-
ticas personales relevantes que determinan la conversion de los bienes primarios en las capacidad de la persona
para alcanzar sus fines. En definitiva, (...) “el centro de atencién han de ser las libertades —capacidades— que
generan los bienes, no los bienes en si mismo” (Sen, 2000, p. 99). La vivienda y la capacitacion para la construc-
cion deberian ser para las personas, medios que les permitan crear mejores condiciones y oportunidades de
elegir —al menos en parte— el tipo de vida que les gustaria vivir.

18 véase al respecto Informes de Investigacion del CEUR.
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ademas 26 entrevistas a actores relevantes en la formulacién e implementacion del programa
de los tres organismos intervinientes (IVBA, CFyDH, MFV).

Finalmente, el analisis de la experiencia de implementacién de un politica publica en
materia habitacional, descentralizada, con participacion de la comunidad, permitira arrojar luz
sobre el proceso de gestion del programa, el origen de las iniciativas, explorar las relaciones
interinstitucionales, y contribuir a descubrir las formas que adoptaron las relaciones entre los
operadores de campo y la poblacién local.

La colaboracion y el conflicto, la negociacion y la lucha, las redes y los lazos sociales
que permitieron de una manera flexible arribar a la reconstruccion del barrio y al desarrollo de
capacidades. En éste sentido cabe preguntarse ¢ Esta manera de formular e implementar po-
liticas —con intervenciones intersectoriales y con pretendidos efectos sinérgicos— prosperd?
¢, Cuanto de intencional o de aleatorio hubo en el caso, y en todo caso, es posible su
replicabilidad? ¢Hasta qué punto un trabajo de investigacion permite revisar lo actuado y cris-
talizar memoria institucional?

El caso ademas es un excelente motivo para reflexionar sobre el contexto de las
politicas nacionales y provinciales de tierra y vivienda. ;Qué se hacia desde el Estado en
materia de vivienda? ¢, Cuales fueron las condiciones para abordar la problematica de la vivien-
da desde un marco tedrico tan divergente al que habia predominado desde mediados de los
anos 70 en adelante? ¢ Por qué se piensa en disefar politicas de vivienda en términos de stock
al solo efecto de reactivar la economia y generar puestos de trabajo? ¢ Por qué la politica de
vivienda no es considerada como una politica social clave para la radicacion, prevencién o
mitigacion del riesgo social? y finalmente ¢Es posible la reconstrucciéon del problema de la
vivienda, conforme a un nuevo paradigma, para reinstalarlo en la agenda publica?

1.- El caso San Francisco Pro-Tierra

EL LUGAR

San Francisco (SF) esta inserto en el partido de Florencio Varela (FV). FV es uno de
los municipios mas interesantes y con necesidad de ser estudiados en relacion con el tema del
acceso de los sectores de bajos ingresos a la tierra. Esto es asi porque se ha formado como un
municipio contenedor de gran parte de la poblacién que fue desplazada de la Capital Federal,
ya sea a partir de las erradicaciones de villas, llevada a cabo durante la dictadura militar'®,

19 Lo drastico del programa de erradicacion de villas encarado durante el gobierno militar 1976-83,
consiguié reducir el fendmeno villero a una magnitud residual en relacidon con la poblacion total de la Capital
Federal en los primeros afos de la década del 80. El programa logré la desaparicion de varias villas, y la reduc-
cion de las restantes, en las cuales logré resistir una cantidad limitada de poblacién (Grillo et al., 1995:8-9). Se-
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como por la imposibilidad de ciertos sectores de acceder por medio del alquiler o la compra a
la vivienda.

FV es también uno de los municipios mas pobres2°. En 1980, el 37,5% de los hogares
y el 44,5% de la poblacién tenian necesidades basicas insatisfechas, y la provision de servi-
cios e infraestructura alcanza a una parte minima de la poblacién?!. Hacia mayo del 2002 el
50% de la poblacién de FV era pobre y el municipio disponia de un presupuesto de 143 $/hab./
ano??,

El partido esta dentro del segundo corddn del conurbano, a 35 km al centro de la
Capital Federal y tiene una poblacion de 349.242 habitantes, de los cuales 174.941 son hom-
bres y 174.301 son mujeres. Su densidad es de 1.800 habitantes por kildmetro cuadrado?3,
forma parte de la provincia de Buenos Aires, en la zona denominada del Conurbano compues-
to por la Capital Federal y 29 distritos que la circunscriben. La provincia tiene 14 millones de
habitantes de los cuales 9 millones estan en la region mencionada.

El barrio San Francisco esta al sur del casco urbano, rodeado de una zona semirrural
de chacras y quintas destinadas a cultivos fruti-horticolas. La avenida San Martin (luego aveni-
da Eva Perdn) estructura el Partido de Norte a Sur, dividiendo al barrio en San Francisco
Grande u Oeste de la Localidad de Villa Brown del San Francisco Chico o Este en la Localidad
de Villa San Luis. En el Este se halla el San Francisco Pro-Tierra (SFPT).

ElI SFPT debe su génesis al programa del mismo nombre2* reconocido como un pro-
grama de lotes de tierras con servicios que se implementd hacia 1988 por el gobierno de la
provincia de Bs. As., fundamentalmente en el GBA.

gun datos de la Direccién de Estadisticas y Censos de MCBA (1991) la poblacién en villas descendié de 213.823
enel 76 a 12.593 en el 83.

Beatriz Cuenya (1987) refiere: “Durante el gobierno militar se tomaron una serie de medidas cuyo
resultado fue la creciente exclusion de los sectores populares del espacio urbano: los mas pobres por la erradica-
cion de villas en el afio 19777, [...] “como consecuencia de lo cual los partidos del conurbano fueron los receptores
de la crisis habitacional” (Grillo et al., 1995, pp. 30-31).

20 Sobre medicion de la pobreza ver Cuenya y Di Loreto (1988); Minujin y Kessler (1995), p. 62-65;
Minujin (1997), pp. 40-41.

21 Mapa de la Pobreza, INDEC, 1980.

22 Fyente: Ponencia del Intendente de FV Julio Pereyra en el Primer Congreso Politicas Sociales —

Estrategias de Articulacion de Politicas, Programas y Proyectos Sociales en Argentina, UNQ-AAPS, Bernal, 31
de mayo de 2002.

23 INDEC, 2002.

24 A partir del Decreto N° 815 del 29 de febrero de 1988, el gobernador Antonio Cafiero instituye el
Programa Social y Familiar de Tierras de la Provincia de Buenos Aires PRO-TIERRA (Art. 12, Pag. 2). Se popula-
rizd como Pro-Tierra y se lo recuerda como tal. El San Francisco Pro-Tierra (SFPT) lleva en su nombre la impron-
ta de su creacion.
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El pequeno barrio consta de ocho manzanas habitadas por 186 familias de origen
disperso, en su mayoria originarios de provincias del interior de la Republica Argentina (Misio-
nes, Corrientes, Entre Rios, Chaco, Salta, Tucuman). Residian precariamente (villas, hacinados
en viviendas de familiares, inquilinatos, etc.) en FV y fueron beneficiarios del programa PT,
implementado en forma descentralizada por el municipio. Fue un loteo de 7,4 hectareas sobre
una tierra comprada a 50.426 dodlares a valores de 1988. 0.68 ddlares el m2, un valor de
mercado muy bajo por su emplazamiento, lo cual explica en parte el lento proceso de poblamiento
y apropiacion del suelo.

Veamos qué relata Aurora O. manzanera y presidente de la cooperadora de la Escue-
la 61 sobre el origen de la tierra:

“Yo alquilaba por Lanus. Mi yerno vive en El Cruce [de Varela] y a través de un conocido
en el Municipio nos enteramos que habian donado tierras. Llegué aca hace diez afios, en
el 93. Estas tierras pertenecian a la quinta de ‘Dino’[Di Martino] que fallecio y quedaron
de herederos tres hermanos y uno dondé su parte al municipio para que fuera entregado
a la gente. Se loted...” (Entrevista del autor a Aurora O. en el barrio SF, F. Varela, mayo 2003).

Su emplazamiento en la zona periurbana, su caracter semirrural y la demora en la
provisiéon de servicios de infraestructura hicieron del SFPT la alternativa menos estimulante o
de seleccién adversa para el asentamiento humano de los cuatro Pro-Tierras que se llevaron
adelante en el municipio: Villa Hudson (271 familias), Villa Arias (109 familias) y San Nicolas
(92 familias)?®, todos en dominio particular. El trazado urbano no es el convencional si se toma
como referencia la cuadricula tradicional de las Leyes de Indias?®. La apropiacion de los “va-
cios” —previstos como espacios “verdes— es un tema irresuelto propio de éstas innovaciones
de disefio urbano que luego son abandonadas en la practica por indefinicion espacial.

En efecto, en diciembre de 1990 en los 186 lotes estaban asentadas 43 familias a
pesar de haberse otorgado 174 boletos de compra-venta (Cuadernillo Pro-Tierra, Cuarto En-
cuentro de Tierra y Vivienda, Playa de San Bernardo, 13, 14, 15 de diciembre de 1990, pag. 5).

CARACTERIZACION DE LOS BENEFICIARIOS

El SF es un “borde”, un arrabal semirrural, que se fue poblando con gente del interior,
muy pobre, con habitos propios de sus origenes campesinos. Gladys estudia Derecho, es
presidente del Comedor del barrio y auxiliar no docente de la Escuela 61:

25 Debo tal informacién al Luciano Pugliese, ex funcionario de la Direccion de Tierras de la MFV.

26 “En el afo 1573, [...] Felipe Il promulga las famosas Leyes de Indias que acaso sean la primera
legislacion urbanistica que conoce el mundo. [...] En éstas leyes se consagra el plano regular ajedrezado” [...].
Chueca Goitia (1980), p. 128.
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“Yo soy de las pobres que detesta ser pobre. Quiero que mis hijos estudien. Viviamos en
el Chaco, en el medio del campo, en la pobreza... no teniamos para comer’.

Egon A. es de Colonia “Los Helechos” de Misiones, delegado de cuadrilla en el Ce-
menterio municipal y dirigente de Resistir y Vencer del MTD:

“Siempre trabajé en el campo. En trabajos duros. La paga era muy baja. Te matas traba-
jando por la comida y vivis como negro de lunes a sabado. En madera, yerba, te, tung...
nunca te sobra, siempre te deben. Te dan ropa... cosas a cambio. Te dan $25 a la semana
en yerba y ahi decide uno. Un tiempo coseché tabaco... trabajé un afio para que me
quedaran limpio $1.000. Alla compré durante afos madera dura, cobraba, compraba y
guardaba. Un dia construf una casa de 17x9 en Oberd (Los Helechos). La vendi a $3.500,
vivi 10 afios y hace 8 que vivo aca’.

Graciela Z. era la responsable del equipo de profesionales que realizé el relevamiento
de las viviendas en campo para determinar el estado de las mismas, insumo basico para la
formulacién del proyecto.

“— ¢ Eran muy pobres?

— Era todo un desastre, tipo villa'...agua servida, zanjas con agua podrida [...]. Ninguno
tenia ‘cocina’” de cocinar. En una [casa] habia un calentador y [arriba] una rueda de
bicicleta cocinandose un chorizo. La mayoria comia en el Comedor [de la Escuela]; no
iban al Comedor pero les daban comida. En una casa [la de Martina C.] eran 11 personas
en una tienda de nylon negro durmiendo...tenian tuberculosis...No existia el barrio ni
ninguna casa...habia piezas con cuatro chapas; las mejores eran de bloques [de cemen-
to] o de ladrillos sin revocar y chapa ‘a la vista’ [sin entablonada ni aislantes]; pozos
[negros] que después se cegaron. [Los pozos] eran puntos que esquivabamos porque
deprime la tierra; los pozos se hicieron todos nuevos. El nivel de la gente era muy bajo.

— ¢ Corrieron riesgos?
— No pasamos riesgos, pero no nos quedabamos mads de cierto horario en que empeza-
ba la cerveza... pero no hubo problemas”.

Maria R. y Graciela A. son trabajadoras sociales del C. e hicieron el censo socio-
demografico a las familias. ; Como era el barrio?:

“— El barrio era montanas de basura y ratas. Organizamos jornadas solidarias de limpie-
za y frentes. Las calles eran intransitables, las casas muy precarias, muy pocas de mate-
rial sin revocar, a excepcion de una de la esquina... [de 2 pisos de buen estado que no
entré en el plan].

— ¢,Como eran las familias?

— Muchas familias migratorias. Muchos trabajaban en las quintas. No es un barrio cerrado
ni cercado. Estd rodeado de campo”.
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Marta G. era la representante de Alicia M. (coordinadora del proyecto) en el barrio,
tenia discrecionalidad para resolver situaciones y demandas sociales, interactuaba con la gen-
te. Octavio M. dict6 los cursos de capacitacion previos al inicio de la obra. Se ocup6 de las
compras cuando dejé de hacerlo el municipio y superviso la ejecucion de cubiertas (techos) de
todo el barrio. Era el coordinador en campo de “los arquitectos” [los operadores de campo].

“— ¢ Era gente pobre?

— Si, con decirte que cuando hicimos el obrador, construimos una parrilla. Pero nunca la
usamos. Pensamos...esta gente no tiene para comer; nosotros no podiamos darnos el
lujo de comer asado”|...] (Octavio M.).

— ¢De dénde eran?

— La mayoria era de las provincias, chaquefios, correntinos, entrerrianos, misioneros,
saltefios...casi no habia de otros paises [consulta con la mirada a Marta G.]. No, sdlo
algun paraguayo’.

— ¢ Habia muchos problemas sociales?

— No, habia un golpeador, un abusador, tres o cuatro borrachos, unos pocos chicos que
se drogaban...

— ¢Un abusador?

— Si, un tipo que tenia relaciones con su hija, desde hacia mucho tiempo aparentemente
y la mujer lo sabia y se desentendia...

— ¢ Y los chicos que se drogaban?

— Era una barrita, que a uno de los chédferes [del vehiculo que los trasladaba a la obra] /e
pedian un ‘peaje’ porque sino le rompian la ‘combi’. Pero no pasaba nada, era miedoso
[...]-

— ¢La gente podia diferenciarse por alguna particularidad?

— El sector que daba a las quintas y chacras [tienen una vista al campo sembrado muy
agradable] era mucho mas prolija. Sus casas estaban mejor, su entorno estaba mejor,
todo incluso ellos mismos eran mas cuidados. El centro del barrio, eran las peores man-
zanas, mas pobres, sucias, mds abandonadas. No se si influia el paisaje...” (Marta G.).

Oscar M. es un técnico que tenia junto a Jorge C. un sector a cargo de aproximada-
mente 32 viviendas, relata un caso:

“— A veces nos apedreaban cuando no llegaban los cheques; otra vez un marido [lo
identifica por su nombre y los datos catastrales del lote] acuchillé a su mujer porque la
habia encontrado con otro. Tenian dos pibes. Fue en la calle frente al barrio. La mujer
estuvo internada 4 meses. El tipo huyd y luego volvid...

— ¢ Vos tenias temor?
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— Yo me contenia, pero estaba nervioso. Hubo un periodo de adaptacion de 5 meses
hasta que confiaron en nosotros. Era gente rebelde. No nos creian cuando dijimos que
éramos gente del gobierno”.

Nora P. es trabajadora social del IVBA muy experimentada y se incorporé con el pro-
grama ya iniciado; de la gente dice:

“— Era poblacion desocupada, muy castigada. Gente muy pobre. Muchos no conocian el
centro de Varela.

— ¢Era un poblacién dificil, peligrosa...?

— No, estaba el ‘chorro’ del barrio, el violento, la ‘loca’... personajes del barrio; lo que
constituye lo pintoresco de un barrio.

— ¢Cbémo era la relacion con ustedes?
— Excelente, nos veian como empleadores.
— ¢Habia una organizacién vecinal?

— No, sdlo algunas relaciones con lideres politicos. No se hacian cosas solidarias, solo
beneficios personales y no se molestaban en otra gente. Habia mucha mugre en las
zanjas, muchas enfermedades, la plaza no les interesaba. Sdlo les servia para hacer
algun pedido politico”.

La caracterizacién provista por quienes tuvieron un rol en la formulacién e imple-
mentacion del programa se asimila a un grupo de familias pobres, sin bafios instalados, con
servicio de agua en el lote pero no en la vivienda, beneficiarios del plan Vida, pero dependien-
do alimentariamente del Comedor de la Escuela, de muy bajas capacidades, en un habitat
degradado, con pocos lazos de solidaridad y sin redes sociales.

La “llegada” al barrio se produjo en dos ciclos de poblamiento. El primero corresponde
a los beneficiarios que posen el originario boleto de compra-venta PT que ocuparon sus lotes
en el bienio 88-89 y aquellos que accedieron por la compra?” o reasignacién municipal en el
periodo 92-94.

Carlos C. se refiere a la manera como se fue poblando el barrio:

“Fue en 2 etapas. Todos [los terrenos] tenian duefios, pero venian y no les gustaba [la
zona]. Sacaron un comunicado que si en 90 dias no venian perdian el derecho de adjudi-
cacion. El comunicado lo dio la Provincia. Yo era un eje informativo”.

27 Se aclara que no se deberian hacer transacciones entre privados hasta tanto no se perfeccione el
dominio (escritura) y en caso de poseerla, solo en la medida de haber cancelado la hipoteca. Sin embargo las
organizaciones publicas no ejercen control de policia, y ante hechos consumados y apropiacion efectiva el Esta-
do termina convalidando la ocupacion.
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Carlos S. fue el responsable de los equipos técnicos de implementacién del programa
y alude a la situacién ocupacional de origen:

“La mayoria no tenia trabajo estable, sino no se hubiesen empleado en la obra. En gene-
ral vivian de changas y de trabajos en las chacras y quintas de los alrededores”.

Elsa T. completa la descripcién:

[...] “A veces recibian de sus patrones tomates, acelga, o algunas verduras en calidad de
pago y la vendian por la zona.

— ¢ Alguien con empleo formal?

— Recuerdo uno que trabajaba en Disco, cargando camiones de comida que se distri-
buian en comercios minoristas. Tenia un gran prestigio social’.

EL PROCESO HABITACIONAL
Antecedentes habitacionales y de organizacion de los destinatarios: El Pro-Tierra

El barrio SF fue producto de la accién estatal mediante la politica de tierras desarrolla-
da a partir de 1988 durante la gestién de Antonio Cafiero? en la provincia de Bs. As.

El Pro-Tierra (1988)2° fue concebido como un programa alternativo a las soluciones
convencionales en materia habitacional y consistia en la venta de lotes con servicios en cuotas
de muy bajo valor a poblacion sin capacidad de compra. En este sentido, debe entenderse
como una solucion habitacional®® incremental mediante la cual la gente del barrio fue auto-
construyendo su vivienda en el transcurso del tiempo.

Es pertinente recordar que la década del 80 estuvo signada por un agravamiento de la
situacion de pobreza en vastos sectores de la poblacién. La crisis econdémica que se desata en
el pais desde mediados de los anos 70 y que se agudiza a principios de los 80, se expresa por

28 Antonio Cafiero fue gobernador de la provincia de Bs. As. en el periodo 87-91 y es actualmente
senador nacional por la provincia.

29 Durante el periodo de implementacion del programa (88-91) se adjudicaron 4.147 lotes en todo el
GBA. Fuente: Programa Pro-Tierra, SUV, citado por Arrossi, Clichevsky y Perelman (1991).

30 El concepto “solucion habitacional” involucra mayores alternativas para la provision de vivienda, que
incluye ademas de vivienda nueva, provision de infraestructura, crédito para materiales, rehabilitacion de vivien-
das, viviendas progresivas, lotes urbanizados, regularizacion dominial, de manera de atender las diversas de-
mandas que surgen del déficit actual. Ver decreto PEN N2 690, abril 92. Este concepto ya estaba presente en el
decreto N°® 815 del 29 de febrero de 1988 en el contexto de las nuevas politicas que emergieron por consenso
entre los 133 paises que participaron de la “Primera Conferencia del Habitat” convocada por la ONU y realizada
en Vancouver en 1976 y “que incluyd vivienda cascara, vivienda nucleo, programas de regularizacién de la tenen-
cia, mejora al acceso a la asistencia financiera, técnica, y de gestion entre otras”, Burgess, Carmona y Kolstee
(1995), citados por Cuenya y Falu (1997), p. 20. Ver también Berretta (1997), p.180; Pelli (1997), pp. 172-73.
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medio de la evolucion negativa de la totalidad de los indicadores socioeconémicos. La declina-
cion del PBI por habitante, la caida de la tasa de inversidn, la fuerte disminucion de los salarios
reales y la mayor desocupacién, han provocado el aumento de la pobreza hasta niveles sin
precedentes. Asi, mientras que en 1980 el area comprendida por la Capital Federal y los [por
entonces] 19 Partidos del Conurbano Bonaerense, los hogares pobres representaban el 21,2%
del total de poblacién, 8 afnos mas tarde ya superaban el 45% (Minujin y Vinocur, 1989).

Como consecuencia de este proceso, durante la década del 80 se produjo un incre-
mento de las ocupaciones e invasiones de tierras fiscales y privadas, las que se constituyeron
para importantes contingentes de pobres urbanos en la unica alternativa para conseguir un
lugar donde vivir. Sélo en el Conurbano Bonaerense hay 124.000 familias que viven en ilegali-
dad, las que representan el 5% de la poblacién estimada en 1990. Ademas se calcula que el
déficit habitacional afecta a alrededor de 500.000 familias, que se ven obligadas a habitar en
viviendas deficitarias o soportando niveles criticos de hacinamiento (Arrosi, Clichevsky,
Perelman, 1991:89).

Entre 1978 y 1989 surgieron en el GBA 101 asentamientos, que ocupan aproximada-
mente 1.300 manzanas. En ellos viven alrededor de 173.000 personas, unas 36.400 familias.
El 71% de los asentamientos, con el 63% de la poblacion se localizé en la zona sur del GBA. La
Zona oeste de conurbano absorbié el 25% de los asentamientos y el 34% de la poblacion
asentada (Grillo, Lacarrieu, Raggio, 1995:10).

“La gente no pedia vivienda, nos pedia un terreno”, testimonia Oscar B. quien fuera
Subsecretario de Vivienda y Urbanismo en la gobernacion Cafiero (1987-1991). Continua: “Ante
la perspectiva de ganar la gobernacion de la provincia, se conforman los equipos de trabajo en
torno al Centro de Estudios para la Renovacion Justicialista” (CEPARJ).

Para 1987 reconocen un déficit de 800.000 viviendas en la provincia, con un creci-
miento de 60.000 unidades anuales. El concepto no debe ser resuelto con viviendas en tanto
“casa” sino incorporando un sentido social y cultural a partir de la adopcién de “habitat adecua-
do para la vida”. La calidad de vida esta basada en la calidad del habitat. Para mejorarla,
necesitamos viviendas y agua potable, desagules, caminos, veredas, electricidad, gas, trans-
portes, obras complementarias3!.

Quedaba claro que la posible futura accion de gobierno en materia habitacional debe-
ria incluir un Plan de tierra urbana, y que la tierra es la base de toda politica de vivienda.

“Asumimos el 10 de diciembre de 1987 y los primeros dias del 88 comienzan las ocupa-
ciones de tierras en forma compulsiva. Nos llamd Cafiero preocupado. ‘; Qué hacemos,

31 CEPARJ, Cuaderno Tematico 1/ Obras y Servicios Publicos, Comisién Vivienda y Desarrollo Urba-
no, 1987:3).
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me dice?’ Cuando ibamos subiendo las escaleras de la Casa de Gobierno, leo el titulo de
uno de los cuadros algo asi como ‘proterre’ y pensé... jése es el nombre! De ahi salio el
nombre del programa Pro-Tierra. Continua, [...] este es el momento, le dije [se refiere al
gobernador], /la otra es la policia. Tenemos propuesta, programa y la gente lo votd. Haga-
mos un lanzamiento del Programa con toda la publicidad para parar las ocupaciones.
Brizuela [se refiere al ministro de Gobierno] aprobd esto. Cafiero me dice: ‘jprepareme el
decreto Benvenuto y listo!l ”.

A partir del Decreto N° 815 del 29 de febrero de 1988, el gobernador Cafiero instituye
el Programa Social y Familiar de Tierras y Viviendas de la Provincia de Buenos Aires Pro-Tierra
(Art. 12, pag. 2).

“¢ Qué ponerle? Bueno pedi auxilio, consegui algunos modelos y lo redacté. Recuerdo
que tiene unos considerandos muy politicos y luego un anexo mas flojo. Habia que poner
toda la carne al asador. Se pararon las ocupaciones. Peron decia [refiere Benvenuto] ‘os
pobres se comportan como los gatos, no los acorrales, porque entonces el gato se vuel-
ve tigre’. El pueblo si tiene la posibilidad de la legalidad, se va a encuadrar. Comenzamos
a tener contacto con las organizaciones...” (Entrevista del autor a Oscar B., Bs. As., mar-
zo del 2003).

El acceso a la tierra y la vivienda esta considerado en la normativa del programa
como un derecho positivo. El diagndstico determina que hay muchas familias de la provincia
con demandas acuciantes de tierra y vivienda y ni ellos ni el mercado pueden dar respuesta a
esa necesidad. El Estado, mediante un organismo ad hoc, dispondra de los elementos para
intervenir activamente en el mercado de tierras, hara uso discrecional de predios estatales y
de una gama de soluciones habitacionales alternativas a la vivienda “llave en mano”.

La politica tenia dos objetivos muy relevantes:

1) Contener, por medio de la provision de lotes con servicios las apropiaciones ilegales
de tierra por grupos cadenciados, ya que estas ocupaciones significaban el inicio de
asentamientos irregulares desprovistos de infraestructura de servicios y equipamiento.

2)La regularizacion dominial de las tierras que habian sido intrusadas por sectores de
bajos ingresos o que fueron loteadas en forma clandestina. Por medio de estos dos
sub-programas se intento resolver el problema de la ilegalidad en el acceso a la tierra
urbana, solucionando situaciones originadas en el pasado y creando una alternativa
que permita a un mayor numero de familias la compra de un lote en forma legal y
planificada.

El programa reconoce como diagnaostico la disponibilidad de tierras inactivas o insufi-
cientemente utilizadas, de particulares como del Estado Nacional, Provincial, Fuerzas Arma-
das, Empresas del Estado, etc. y crea un Organismo Provincial de excepcion especializado,
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donde confluyen distintas areas del gobierno porque directa o indirectamente estan vinculados
con la solucién, cuya formulacién en consecuencia, deber ser conjunta.

El Art. 22 del decreto da cuenta de un mecanismo novedoso en términos de funciona-
miento organizacional, como es la creacion de una entidad con caracter interinstitucional. El
problema de la tierra atraviesa horizontalmente todos los estamentos ministeriales, los que se
comprometen con los objetivos del programa. Es ejecutado por la Comision Pro-Tierra confor-
mada por un representante del Ministerio de Gobierno, Obras y Servicios Publicos, Salud,
Economia, Accién Social, Asuntos Agrarios y Direccion General de Escuelas.

El presidente era el subsecretario de Urbanismo y Vivienda (Obras Publicas) y el
secretario el Director de Regularizacion Dominial (Gobierno). Habia ademas un coordinador
general del programa.

El Art. 3 propicia la creacion de un Consejo Asesor compuesto por un representante
de cada uno de los municipios del Gran Buenos Aires (GBA) y de aquellos municipios del
interior que, si bien no integraban el GBA si desarrollaba el programa. Alberto F.32 nos explica:

[...] “porque algunas acciones a modo de sub-programas se ejecutaron en el interior de la
provincia: ‘Vuelta al Pago con Trabajo’; proyectos de ‘Trama Vial Diferenciada’ para algu-
nos sectores de las ciudades del interior..., ‘Pro-Casa’, ‘Emprendimientos Productivos’...”.

Ademas, al Consejo lo integraban representantes de organismos y empresas del Es-
tado Nacional (SEGBA, OSN, Ferrocarriles Argentinos, las Fuerzas Armadas),

[...] “éstas dos ultimas por las tierras ociosas que pudieran aportar para la realizacion de
urbanizaciones del tipo lotes con servicios; instituciones religiosas, [...] por el acompania-
miento social; y representantes de la comunidad afectada, [...] las comisiones barriales
tuvieron sino su nacimiento, un fortalecimiento y una consideracion especial en ésta épo-
ca, ademds obviamente de un fuerte protagonismo...”

Los origenes y las causas del Programa de vivienda

Familias pobres conforman un habitat degradado, abandonado y sucio. El SFPT tenia
ésta imagen con viviendas precarias hechas de rezagos, chapas y carton. Algunas de “mate-
rial” sin terminar y de muy mala factura. Sin embargo, la impronta del programa Pro-Tierra fue
una contencion a la entropia propia de las “villas miseria”. No era un barrio extendido como
“mancha de aceite” sino que conservaba sus limites originales.

32 Fue director de Tierras (1990) en el Ministerio de Accién Social (esa Direccién era la ex Direccién de
Regularizacion Dominial del Ministerio de Gobierno, que recordamos detentaba la Secretaria de la Comision),
(entrevista del autor a Alberto F., La Plata, marzo del 2003).
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Muchas familias habian demandado materiales de construccion al municipio y al
CFyDH. La respuesta habia sido inorganica. Parte de la poblacion habia recibido chapas,
ladrillos, etc., otra parte manifestaba su disconformidad:

“—Tenia una casilla precaria; fui a gestionar materiales a la municipalidad. Los de PT no
conseguiamos nada y fuimos a La Plata”.

— ¢ Y como sigue?

— A muchos les dejaron casillas... [viviendas prefabricadas], a mi no. ‘Vamos a,hacer algo
mejor’, nos dicen [en el CFyDH].

— ¢ Y como se entera del mejoramiento?

— Fuimos solos y nos dijeron [en el CFyDH en La Plata] que iban a presentar ese plan [se
refiere al VBA]. Después nos reunieron en la Escuela 61... fue todo el barrio. Presentaron
el plan...nos dijeron: ‘empezaron con casillas, después con materiales, pero fue un pro-
ceso en donde mucha gente los vendid’. Asi que habian decidido construir la casa y
después dar el pago de acuerdo a las posibilidades. Se hablaba de algo de $5.000 a
pagar $30 o $40 por mes” (Entrevista del autor a Francisco T., barrio SF, Varela, mayo del
2003).

Otros se refieren a su llegada al barrio:

“No teniamos terreno ni casa. Fuimos a la municipalidad a pedir un terreno para hacer
una piecita precaria. Teniamos 2 piezas de chapa y carton y empecé a construir...

... Y su escepticismo con respecto al plan de mejoramiento:

“ La arquitecta Marta nos convencio porque no queriamos hacer nada. Teniamos dudas.
[...] vio como es...hay gente que viene j... a la gente. Yo le dije [a Marta] ‘si es para que
vengan a robarnos, no’. Insistio tanto, que bajamos los brazos y dijimos ‘imétale!’ pero
tenia dudas porque no sabia que estaba haciendo.

— ¢Quedaron conformes?

— jEsto esta bien! dijimos cuando se nos fue la duda. Nos dejamos convencer y se hizo.
Yo estoy muy conforme” (Entrevista del autor a José C., barrio SF, Varela, mayo del 2003).

Varios factores confluyeron para la eleccion del barrio como objeto de aplicacion del
programa. La demanda era real, la precariedad de las viviendas era elocuente y la gente ponia
materiales de una manera organizada33. Pero en buena medida coadyuvaron intereses parti-
culares, politicos e institucionales que hicieron que se formulara el proyecto en el verano del
96-97 en un tiempo récord.

33 Mencionan en el relato colectivo el envio de 5.600 cartas al Consejo de la Familia demandando
materiales de construccion.
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Marta G. es una arquitecta hoy incorporada al IVBA. En el 97 fue contratada para
trabajar en el barrio.

“~ ¢ Y vos Marta que rol tenias?

— Yo era la interlocutora de Alicia M. en el barrio: ‘Vos Marta G. cubris mis espaldas en el
barrio’...y ademas era la mediadora entre la gente y la organizacion. Yo no tenia un sec-
tor, tenia todo’.

— ¢,Como surgid el programa?

— El Consejo daba materiales; surge la idea de hacer algo. En un asado o una comida en
San Vicente entre Duhalde [el gobernador], Chiche [su esposa y Presidente Honoraria
del CFyDH], Marcela B. [ex Secretaria de Vivienda y ex Administradora del IVBA] y Alicia
M. [ex Directora General del IVBA], Duhalde le pide a Alicia M. que se hiciera cargo de
ese barrio. Pero las casas para la gente tienen que estar terminadas y recuperar la ima-
gen del “chalecito peronista’®* . Salir de “la chapa”. Esos puntos los puso él/ [Duhalde].
Tir6 la pelota. jArmenlo! Luego la amistad con Santoiani [Administrador del IVBA en ese
momento], toda la historia...”

Alicia M. fue la directora del plan y responsable de la coordinacion entre el IVBA, el
CFyDH y la municipalidad de FV. ¢ Vos tenias un cargo formal en el Consejo?

“— Yo era la Directora del Programa... ;como se llamaba?... ; Vivienda Bdsica Asistida?...
jVivienda Basica Asistida! Desde que [Chiche] asume en ‘lo social’ en la Provincia [de Bs.
As.] tiene la claridad de ver que esta roto el ‘contrato social’. Piensa que la forma de
reconstruirlo es armar la red solidaria [manzaneras]. Le pone énfasis al plan Vida
[alimentario].

—Y ¢cémo se alimentaba la red?

— Con informacion... la gente debe saber cuales son sus derechos, donde tocar el timbre...”

El CFyDH era el equivalente a un Ministerio de Accidn Social. La presidencia honora-
ria era la esposa del gobernador, lo que le conferia a la institucién mucho poder. El relato de
Alicia M. evidencia la capacidad asociativa del CFyDH:

“A mi me encargan armar algo para el conurbano bonaerense que tuviera que ver con la
regularizacion [dominial] de viviendas, infraestructura y la mejora de la calidad de vida.
Entonces todo surge por la Red y la preexistencia de muchos planes...Sub-Secretaria de
Tierras, el IVBA, el Consejo...Desde ahi el eje era apoyarnos en esa Red” (Entrevista del
autor a Alicia M., Lanus, junio del 2003).

34 Sobre la imagen adoptada por la tipologia de “casas cajén» a semejanza de los “chalecitos
californianos” para el Plan Eva Perén que implementé el Banco Hipotecario Nacional en toda el area metropolita-
na, véase Liernur (1984), pp.117-119.
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Las causas del programa no fueron las convencionales. Como sefialamos era inusual
atender demandas en el GBA. Estas debian ser acuciantes para ameritar la aplicacién de un
programa de vivienda35. Es l6gico inferir que a la demanda de materiales se le sumé una fuerte
intencionalidad politica para la formulacién y aplicacion del programa.

Maria R. y su mirada desde el CFyDH en cuanto a la idea de “bajar”’ al SF:

““ Empezo por una decision politica. Alicia M. [la directora del programa] con Julio P, [el
intendente]. Existia el aval politico. Alicia M. conocia al Instituto [IVBA]. El barrio tenia una
escala pequefia con visibilidad politica. Alicia M. se jugaba alguna cuestion personal. No
fue por pedido de una institucion del barrio, fue una necesidad institucional...

— ¢ Como se entero la gente del programa?
— Se hizo un lanzamiento del programa. Cuando Alicia M. dijo que lo iba a hacer en

4 meses. Chiche la mird y le dijo ;en 4 meses? Habia una decision politica [reafirma] y se
bajo a ‘instalar’ el programa. Terminar las viviendas casi con las elecciones era muy im-
portante. Alicia M. iba en una lista como diputada... era una forma de que se conozca. Era
rédito politico”.

Necesidad real de poblacion extremadamente pobre, la red social del Consejo que
acreditaba la situacion y sostenia con el Vida, un municipio con muy buenas relaciones politi-
cas con la presidente del Consejo, el interés politico de una dirigente con sdlidas relaciones
institucionales, financiamiento y recursos humanos calificados, conforman variables que alla-
naron la decisién de llevar adelante un curso de accion en el San Francisco.

El relevamiento y la definicion del Proyecto

La impronta politica que sefala Maria R. y el liderazgo de Alicia M. le confirieron al
programa rapidez y singularidad. Se destinaron abundantes y calificados recursos humanos
en la formulacién del proyecto, muchos de los cuales continuaron en la etapa de implementacion.
Se conformd un equipo entre agentes del IVBA, el CFyDH y de la Municipalidad. Los primeros
aportaron el proyecto de las viviendas, computos, presupuestos, plan de trabajos y posterior-
mente la direccién y capacitaciéon en obra. El Consejo dispuso de trabajadoras sociales, quie-
nes realizaron la encuesta socio-demografica y la contencién social durante el proceso de
implementacion.

35 Durante la ejecucion del SFPT se hicieron 2 barrios en Hurlingham y Tres de Febrero para familias
que habian desistido de la indemnizacion del Estado para abandonar sus viviendas precarias que ocupaban un
espacio publico por donde debian pasar una autopista a la Capital Federal. Entre el Organo de Control de Auto-
pistas de Bs. As. (OCRABA), el IVBA, los municipios citados y la poblacién beneficiaria se hicieron sendos barrios
con fuerte participacion ciudadana.
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El municipio sumé TS al equipo y tareas del Consejo. Referido al equipo Maria R.
recuerda:

“Armamos el programa, tareas, encuestas, programacion de obra...lo bajamos todo en
un verano”[96-97]; [...] evaludbamos a las familias y los arquitectos la parte de las vivien-
das. Nosotras disefiamos las encuestas. Los arquitectos no eran los mismos que proyec-
taban. Se les daba la idea del proyecto.

— ¢ La gente opinaba sobre el proyecto de su casa?

La gente lo veia para ver si se adaptaba a sus necesidades y luego firmaba un acta de
conformidad con la casa que se le iba a construir’.

Graciela Z. fue la responsable del grupo de relevamiento de “lo construido” en campo
y resefa el contexto de la experiencia de disefio:

“ Fue algo que vino rdpidamente. A un ritmo acelerado. En sede comenzamos a diseAar
una vivienda nueva mientras completabamos el relevamiento. Se hizo un prototipo de
vivienda nueva — se modifico un poco un prototipo que teniamos — porque ya sabiamos
las medidas de los lotes [el Pro-Tierra es de 10x20 y 10x30] y teniamos los planos de
mensura de Previos®®. Se empezd con un relevamiento conjunto con TS del Consejo y
del Municipio. Armamos equipos... Yo hice un trabajo previo...una barrida por el barrio y
calculé unas 8 viv. /dia x equipo y preparé 5 6 6. Estaban formados por 2 técnicos ,1 arqui-
tecto y 1 técnico ayudante y los sociales’ se acoplaron. Tuvimos que medir ‘hechos’ existentes
y la calidad de la construccion que teniamos, si tenia solidez, si podia aguantar tan-
ques...; lo social’[lo hacia] el grupo social...lo que necesitaba la gente...datos muy puntuales.

— ¢Como era la tarea de campo y cémo coordinaban con Proyectos?

—Nos juntabamos, y nos poniamos de acuerdo en los criterios tanto en el campo como
con el equipo que proyectaba en sede, que conducia Mdnica C. Si era vivienda nueva la
emplazaban dentro del lote; o completaban....El proyecto debia ser coherente entre lo
que tenian y la ampliacion [propuesta]. Luego el proyecto ‘volvia’ al barrio y la gente
prestaba conformidad.

— ¢Cbémo era eso?

— Haciamos reuniones por manzanas. Se le mostraba una por una a cada familia su proyec-
fo, se les preguntaba si estaba de acuerdo o no y prestaban conformidad en todos los casos.

— ¢ Se daban casos en donde costaba obtener consenso?

— Negociabamos cosas personales de la gente. Era fundamental que estuvieran de acuerdo
no sdlo en trabajar sino con la casa”.

— ¢ COmo determinaron las etapas?

36 E| Departamento de Estudios Previos de la Direccidn de Estudios y Proyectos del IVBA se ocupa de
todas las cuestiones que hacen a la viabilidad de un proyecto de viviendas. Los planos de mensura y subdivision
son una condicion sine que non para la factibilidad de un emprendimiento.
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—La 12y 22 etapa se definieron por el dominio. La Municipalidad los regularizo y entraron
en la 22 con los que no estaban de acuerdo con el proyecto’.

La discrecionalidad de resolucion en quienes formularon el proyecto fue una constan-
te y se repiti6 como lo veremos mas adelante con los implementadores de la politica en el
campo. El proceso de proyecto ‘clasico’ respondia a demandas de municipios o entidades,
quienes mediaban entre la gente de comuna y el IVBA. Las tierras estaban libres y eran esco-
gidas por el municipio. Un “menu” de prototipos de vivienda eran puestos a disposicion por el
IVBA; los técnicos municipales tenian facultades para proponer uno propio o adaptar alguna
solucién preconcebida.

Graciela Z. lo explicita ante la pregunta acerca de qué pedia la gente en relacion con
los prototipos propuestos:

“Casi todo el mundo reclamaba ‘el paso’ al fondo [las viviendas de 2 y 3 D ocupaban toda
el ancho del terreno]. Se cambio el prototipo. Teniamos al usuario en frente. Nuestro
destinatario era ‘ideal’; acd lo teniamos...era ‘fulanito’. El proyecto habia que adecuarlo a
ellos. La idea era que el barrio entero participara” (Entrevista del autor a Graciela Z.,
IVBA, junio del 2003).

Y la gente particip6. Los proyectos continuaron ajustandose durante la etapa de
implementacion. Graciela lo anticipa, si bien su protagonismo en la tarea habia concluido:
“Hubo muchas modificaciones en obra. Cada ‘inspector®’ modificaba sobre la marcha”,

[La] Vivienda Basica Asistida (VBA)

Vivienda Bésica Asistida es el programa que se formula desde el IVBA para los traba-
jos conjuntos con el Consejo, para el conurbano gracias a la modalidad de autoconstruccién y
ayuda mutua.

VBA es un sub-programa del Programa |l — Solidaridad38, que pauta la forma de
suscribir convenios con municipios. Los destinatarios son sectores en riesgo social, incentivando
la solidaridad y la participacion de los beneficiarios apuntalando la organizacion comunitaria.
Los beneficiarios deberan constituir un grupo familiar o consensual, segun programa; carecer
de vivienda propia o de patrimonio suficiente; tener capacidad de pago que permita el recupero
del programa y tener predisposicion frente al Programa.

37 El inspector era un actor fundamental en la etapa del FONAVI centralizado. Era el responsable del
Estado en obra y controlaba a la empresa constructora y la correcta marcha de los trabajos. Se regia por un pliego
de Bases y Condiciones y ejercia el poder de policia. Los margenes para el consenso con las empresas eran
estrechos y prevalecia el conflicto. El beneficiario estaba ausente. Graciela apela a un lenguaje que forma parte
de la cultura organizacional, pero en realidad, los operadores de campo —muchos ex inspectores— debieron
adecuar su accionar a situaciones nuevas, imprevistas y conflictivas, en busca de obtener cooperacion y consen-
s0. Su saber técnico fue aplicado en la capacitacion en las reglas del arte de construir.

38 Marco Legal: Ley 9149/78 y Res. IVBA N2 919/92.
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El tipo de solucion es vivienda nueva, consistente en una unidad de 2D de 52 m2, que
cumpla con los requisitos [técnicos] del Solidaridad®®. El IVBA aporta $ 6.500 para la compra
de materiales. En cuanto a los roles de los actores, el IVBA aporta el financiamiento de mate-
riales, la supervisién y asesoramiento en la compra de los mismos y en la ejecucion. EI muni-
cipio aporta las tierras de su propiedad, administra el desarrollo del proyecto en los aspectos
técnico, social, legal y administrativo, garantiza el préstamo con su participacion, y selecciona
al beneficiario.

En diciembre del 96 se firma el acuerdo entre el IVBA y el CFyDH, cuyo objetivo era
el compromiso del instituto para prestar cooperacion, asistencia técnica, apoyo logistico y re-
cursos humanos para concretar los emprendimientos habitacionales por ejecutarse en el
conurbano bonaerense con la iniciativa y la conduccion del Consejo, en el programa “Red
Solidaria Para Poblacion de Alto Riesgo”.

El VBA no se aplicé taxativamente en el SF. Los prototipos sufrieron modificaciones
de diversos gradientes, desde las consideradas menores —de implantacién, de apertura hacia
el fondo o “paso”, eliminacion de lavaderos, etc. hasta las mas tajantes, en donde, en algunos
casos, la vivienda construida solo se asemeja a los deseos de los usuarios.

El acuerdo general suscripto entre el IVBA y el Consejo y el Convenio Solidaridad;
sub-programa VBA entre el IVBA y la municipalidad de Varela fueron ‘reglas de juego’ lo sufi-
cientemente flexibles para que ‘jugadores’ y ‘organizaciones’ las modificaran o corrigieran en
funcién de la marcha de la obra. La crisis de provision de materiales que sufrié la obra en un
determinado momento causa de atraso y de incertidumbre en el equipo implementador, signi-
fico la rescisién del convenio IVBA - Municipio y la creacién dentro del IVBA de una Area de
Obras por Administracion, responsable desde ese momento de la direccion ejecutiva y de la
compra de materiales. EI municipio se retird de la gestion y pasé a ser un actor abocado al
control y la contencién politica del programa.

La etapa de obra — Proceso de implementacion de la politica
Los actores institucionales y el juego politico

La presencia del CFyDH le ocasiond al programa una impronta politica insoslayable y
como consecuencia una aceleraciéon en los tiempos de su formulacion. El Consejo estaba
identificado con su lider —la presidente honoraria— cuya presencia garantizaba viabilidad para

39 Aplicacion obligatoria de todas las reglamentaciones vigentes, responsabilidad profesional de todos
los proyectos, ubicacion de los emprendimientos dentro de la trama urbana consolidada, niveles de terminacion
minimos fijados por el IVBA y la obligatoriedad de prever ampliacién de dormitorios.

40 Fecha del Acuerdo: 26 de Diciembre de 1996 — N2 09-390/96 — Res. IVBA N¢ 353/97 — 553/97.
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el proyecto mediante recursos politicos, técnicos y financieros. El poder del Consejo estuvo
delegado en Alicia M. una ex funcionaria del IVBA. El area de AC y AM del organismo sélo
intervino con su alejamiento. El IVBA por 6rdenes expresas de su Administrador presto su
saber técnico y financiero.

Las solidas y fluidas relaciones del intendente de Varela con el Consejo completaban
las condiciones para que las familias del SF fueran participes de una experiencia de ‘laborato-
rio’: mejora de las viviendas en el lugar, con techo de tejas francesas y ladrillo ‘visto’, oferta de
trabajo con capacitacion, sin obligatoriedad y remunerado. Nora P. es elocuente: “todo les caia
del cielo’.

Uno de los hechos mas significativos que da cuenta del sesgo politico del programa
fue el plazo de obra arbitrario que se fij6. La programacion de una obra de 186 viviendas (73
nuevas + 85 ampliaciones) ejecutado por los usuarios era imposible de plasmar en 4 meses.

“El plazo se fijo asi porque la gente siguid viviendo en su casa. Pensa que no se iba a otro
lado. Por eso fijamos plazos cortos” (Alicia M.).

“Alicia M. conducia la parte politica e influyd mucho en lo técnico. Le prometio a Chiche
que lo iba a hacer en 4 meses; obviamente le costo la cabeza. Para nosotros que venia-
mos haciendo AC desde el 92 [el plazo] era inviable. Esto era parte de su compromiso
politico. Varela era un dmbito propicio; no habia confilicto de oposicion. Para ella era facil de
manejar. No hubiese podido hacerlo en Quilmes por ejemplo. ;Por qué? El PJ tenia oposi-
cion. Varela era un lugar adecuado. [El Programa] es imposible no cruzarlo con la politica.
Tampoco fue casual que la primera experiencia de autoconstruccion empezara en San Vi-
cente’*! (Emma S.).

Hubo un acuerdo superestructural entre el IVBA, el Consejo y la Municipalidad.

“Los fondos del Consejo con respecto a vivienda [arquitectura, emergencia habitacional
y autoconstruccion y ayuda mutua] eran de recursos propios y de otros ministerios. El
IVBA tenia reservada una partida para el Consejo. Y el Consejo manejaba dentro de sus
programas absolutamente todo. [...] jEl Consejo tenia mucho poder politico!” (Emma S.).

El IVBA presta una buena parte de los recursos humanos de su Direccion General de
Obras y recursos financieros acotados*2 para la etapa de formulacién del proyecto ya descrita

41 En San Vicente es el lugar donde la familia Duhalde tiene su residencia de fin de semana y donde se
implementdé una experiencia de autoconstruccion “pura” solamente con mujeres. Se la conoce popularmente
como “la ciudad de las mujeres”.

42 Destina de origen un monto tope de $ 6.500 por vivienda nueva y las ampliaciones conforme a
computo y presupuesto. El contrato original no superaba los $ 800.000. EI IVBA manejaba para ese entonces de
un presupuesto anual aproximado de 120 millones de pesos, siendo el monto del contrato menos de 1 punto del
presupuesto (0,66%).
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y para la etapa de implementacién. En principio se aviene a intervenir en un programa que no
encajaba en su rutina organizacional.

“Fue una jugada estratégica de Pedro S. [Administrador del IVBA] en apoyo de Chiche,
que presidia el Consejo de la Familia [...], politicamente se le requirieron fondos al IVBA,
[...], y Pedro S. hace la jugada politica de preservacion del IVBA garantizando nuestra
participacion. Te doy la plata y el aparato [la organizacion], les dijo” (Aldo C.).

La Agencia de Vivienda no se ocupaba de proyectos personalizados ni ejecutaba
obras por administracion43. El Consejo realizaba barrios en el interior de la provincia por
autoconstruccion y ayuda mutua (AC y AM) de una escala muy pequefa. Si bien lo hacia
desde el afio 92 comenzd a funcionar a pleno hacia el 96, afio en que el que se implementa el
plan PAIS** que consistia en una subvencién a cambio de tarea comunitaria.

La politica comienza a articularse entre instituciones y entre programas que no se
aplicaban conjuntamente. Emma S. responsable del area social de la Direccidn de Arquitectura
del Consejo reconstruye la trama:

“El programa de AC y AM podia mejorarse si le incluimos el PAIS. La gente se desmaya-
ba de hambre en la obra. ;Por qué no ensamblar éstos 2 programas? [La gente] tiene un
‘mango™® y se hacen la casa. Se dijo jsi! esto es barbaro, hagamos la prueba piloto en
FV. Varela era un distrito que politicamente venia creciendo; ahi se habia bajado por
primera vez el Vida y muchos otros programas del Consejo. Era el Distrito que mas pla-
nes sociales tenia. Habia que reforzar los Distritos mas pobres... y el SF tenia resuelto el
tema de la tierra porque era un PT”. (Emma S.).

Era la primera vez que se llevaba adelante desde el Consejo una autoconstruccion*®
de ésta escala ligada con un plan de capacitacion.

“No podiamos empezar ningun barrio que no tuviera el programa Vida. Cualquier [barrio]
tenia que ir detras del Vida como una decision politica. Era una Red en la que nos tenia-
mos que basar. Estdbamos condicionados por el Vida, que se suponia eran los mas

43 Las obras por administracién implican la direccion ejecutiva de una obra. La compra de materiales
y la conduccion de la mano de obra.

44 Ana B. es Licenciada en Cooperativismo y trabaja en Capacitacion de Cooperativas en el CFyDH;
nos explica que era el plan PAIS: “El plan consistia en la presentacion de proyectos —textiles, huertas, alimenti-
cios, etc.— que eran aprobados por el Consejo y durante 6 meses se les pagaba, hasta la conformacion de
cooperativas, hasta que pudieran trabajar en forma independiente. En general los insumos —guardapolvos, pro-
duccién fruti-horticola, fideos, etc.— eran comprados por el Consejo. Cuando cambi6 el gobierno todo se diluyd”
(Entrevista del autor a Ana B., La Plata, abril del 2003).

45 Retribucion o paga en pesos.

46 E| Consejo tenia en ejecucién 27 barrios de autoconstruccién y ayuda mutua de escala muy chica.
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pobres. Pero no se podia intervenir en ocupaciones” (Entrevista del autora Emma S., La
Plata, junio del 2003).

Durante unas jornadas llevadas a cabo en la Escuela 61 donde participd todo el ba-
rrio, Alicia M., el intendente, los TS y el equipo técnico de proyecto comunicaron los alcances
del programa, el tipo de vivienda, la tecnologia, su morfologia, la imagen y la exhortacion a la
participacion comunitaria entre quienes habria seleccionado para capacitarse y trabajar sien-
do subvencionados a través del plan PAIS.

El 27 de febrero del 97 fue el acto formal de inicio de la obra*’ con el llenado simbdlico
de un ‘pilotin’ por la presidente del Consejo; el 3 de marzo de 1997 empez6 la obra en forma
efectiva y terminé en mayo de 1999, poco menos que 2 afios mas que los exiguos y utdpicos 4
meses en los que Alicia M. imaginé terminar la obra.

Aldo C. nos da su vision de la posicidon que ocupaba Alicia M. en el Consejo:

~ 7y

“Alicia M. se quiso hacer un lugar en el Consejo, vio ‘la veta’y se ‘acufio’ ahi. Nunca llego
a tener un despacho en el Consejo. Trabajaba para el Consejo pero estaba en el IVBA.
Todos le dabamos ‘bola’ Abel T. [responsable del programa de AC y AM del Consejo]
acepté que le pongan una ‘mina*8 pero nunca la dejaron entrar. No tuvo lugar”.

...y el porqué de la presion que le infligié al programa durante los 6 6 7 meses que
estuvo:
“La vordgine fue porque estaba Alicia M. “La que necesitaba resultados era ella, después
[la obra] entré en un régimen normal. Ella tenia ‘banca’ aca”[el IVBA] (Entrevista del autor
a Aldo C., IVBA, La Plata, junio del 2003).

En el verano del 96, Octavio M. del Instituto junto a un equipo técnico dictaron cursos
de capacitacion general sobre reglas del arte de la construccion.

“Todos habian trabajado chapuceramente en la construccion. Dicté 2 semanas de clase.
Muchos decian yo ya sé... pero muy pocos sabian del oficio” (Entrevista del autor a Octavio
M., IVBA, La Plata, mayo del 2003).

El IVBA encuest6 las capacidades laborales de los interesados a trabajar en el pro-
yecto del barrio:

“Mi primera visita al campo fue para la inscripcion laboral para el programa PAIS. Disefia-
mos una planilla donde al final consignabamos un puntaje. Fue un error porque mucha

47 Egon A. nos apunta que asisti6 la Sra. Chiche. “También fue el ministro Hugo T.; Chiche nos dijo que
dejaba en sus manos la iluminacién y el asfalto. Luego hablé él y nos prometid... [Carlos C. riéndose acota): ‘de
noche y de dia van a tener la misma luz’ ”. Las obras anunciadas no se hicieron (Entrevista del autor a Egon A. y
Carlos C., La Plata, Marzo del 2003).

48 Muijer.
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gente ‘macaneaba’...decia que era oficial o que tenia especialidades y lo anotabamos
como candidato a capacitador. Luego resultaba que no sabia nada y cobraba $ 400 con-
tra $ 250 de los ayudantes y esto generaba problemas. Tendriamos que haber tomado a
todos en la categoria mds baja y luego en funcion de sus capacidades, reubicarlos” (En-
trevista del autor a Elsa T., IVBA, La Plata, mayo del 2003).

La obra (Cooperacion y Conflicto)

El barrio se dividié en 6 Sectores bajo la responsabilidad de dos o tres arquitectos y
un técnico. El Consejo aportaba 3 TS (Maria R., Graciela A. y Alicia G.) y la municipalidad se
ocupaba de las compras (Tiresias V.) e Inés V. y Hugo de Q. de Accién Social:

“Relevaban las necesidades de la gente y traian colchones... se manejaban con Marta
(representante de Alicia M.). Ellos tenian relacion con ‘La Salita’. Eran operadores socia-
les; el municipio daba respuestas” (Entrevista del autor a Maria R., La Plata, abril del 2003).

Cada sector involucraba viviendas de mas de 1 manzana porque la Idgica fue que
cada equipo de operadores tuviera la misma cantidad de viviendas nuevas y viviendas por
ampliar. En total unos 20 técnicos iban de La Plata a Varela en 2 transportes especialmente
asignados. Hubo disputas de poder y tensiones en la relacion de ‘los arquitectos’y los emplea-
dos de cada sector.

En principio los beneficiarios no tenian obligatoriedad de participar de la experiencia
de implementacion. Si bien el porcentaje fue minoritario hubo familias que no aceptaron la
subvencién porque ya disponian de un trabajo que les impedia disponer del tiempo requerido.
La aceleracion impuesta en primera etapa hizo que se tomara gente de los alrededores para
cubrir cargos con cierta calificacion (oficiales).

De tal manera que habia incentivos diferenciados entre quienes mejoraban su vivien-
da (151) y cobraban la subvencion y quienes sdlo tenian el empleo; entre quienes se les mejo-
raba la casa pero no trabajaban en su construccion y los que eran seleccionados para la 22
etapa por problemas de dominio o indefinicién en la aceptacién del plan (32); finalmente el
grupo constituido por las familias que desistieron (3) y que representé el 1,61% del total. Se
tomaron uno subvencionado por familia y uno externo al barrio, de tal manera que llegé a haber
mas de 300 personas trabajando en obra.

Hubo deserciones, suspensiones y en algunos casos mas de un miembro de familias
subvencionado. La laxitud del reglamento auto constructor y la necesidad de resolver conflic-
tos mediante la negociacion permitieron la discrecionalidad de los operadores de campo para
sortear inconvenientes.

Superada la primera mitad del 97 ya no conducia Alicia M.; Tiresias V. —y con él la
municipalidad— se retiré de la gestion de compra de materiales y el Consejo ‘baja’ al campo
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bajo la supervisién a Abel T. y el equipo del programa de AC y AM, con Emma S. como respon-
sable en ‘lo social’ y Laura V. responsable de arquitectura. Carlos S. continta siendo el coordi-
nador general de los agentes del IVBA en obra.

Para entonces cada equipo técnico tenia autonomia y discrecionalidad para la organi-
zacion de su sector, el manejo del personal a cargo, los cambios de proyecto, la resolucion de
detalles constructivos y para marcar el ritmo impuesto a los trabajos. Habia un reglamento de
autoconstruccién aunque su cumplimiento no era taxativo; era usual la apelacion a reglas
informales como la confianza y la lealtad. En general, se trataba de que el duefio de una
vivienda trabajara en otra que no sea la suya. Ademas no se podia adelantar en su casa
después del horario estipulado.

Horacio P. y Jorge T. tenian unas 15 personas a cargo para unas 20 casas:

“Cuando alguien trabajaba en su casa después de horario hacia ‘macanas’y la cuadrilla
queria demoler. Habia que demostrar autoridad todo el tiempo; muchas veces ordené
demoler... la gente nos respetaba. Aunque habia sectores ‘pesados’... pero a nosotros
nos trataban bien. Si habia que dar de baja, se la ddbamos con las explicaciones del
caso a cada empleado. Lo deciamos ‘cara a cara’; no era facil, habia muchos tipos rene-
gados. La causas mds comunes de baja del plan eran la inasistencia y desobedecer”
(Entrevista del autor a Horacio P, IVBA, La Plata, mayo de 2003).

El trabajo en equipo y la permanente negociacién fue una fue una caracteristica del
proceso de implementacion de la obra. Jorge B. estuvo los primeros 3 meses y describe sus
dificultades [fue apartado de la obra]:

“Me puse de punta con Alicia M.; ella perseguia otros fines. Nos llevdabamos mal, nos
involucraban en la politica. Yo me portaba de una manera demasiado personal, creando
un problema ‘burocratico’ (Entrevista del autor a Jorge B., IVBA, La Plata, abril del 2003).

La resolucion de los detalles constructivos era motivo de interaccién, discusién y acuer-
do entre el grupo de ‘los arquitectos’. Jorge B. decidié cambiar el ‘apoyo’ del tanque de agua
construyendo una losa en lugar de prolongar las paredes del bafio como estaba previsto. Sin
embargo fue una medida inconsulta y personalista. Carlos S, responsable de los equipos téc-
nicos lo refiere:

“A Jorge B. se le ocurrio hacer sobre el bano una losa donde apoyar el tanque. Eso no iba
por proyecto, ademds una losa es mas complicada tecnolégicamente, pero lo hizo igual.
Asi hay casas cuyo tanque estd apoyada sobre losas y otras sobre la prolongacion de las
paredes del bafio”.

Finalmente, no tuvo apoyo de sus companeros ni la modalidad que se imponia de
implementacion daba lugar a conductas autocraticas. Alicia M. respondia en alguna medida a
esta modalidad, sin embargo cumplié un rol importante durante los meses que estuvo:
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“— Alicia M. tomaba mate con la gente... tenia buena llegada pero cuando habia un pro-
blema los juntaba, les pegaba cuatro gritos y todos se alineaban. Ella es politica y hacia
politica. Exigia todo el tiempo.

— ¢Se noto su ausencia?

— Fue mas dificil lidiar con la gente. ; Cuando se va? Cuando Chiche pierde con F. Meijide,

Alicia M. se va. Nos reunio a todos los asistentes y nos dijo: ‘yo estoy desatendiendo la
politica’. Fue lo que nos dijo. Pero las agarradas con Cristina L. [Consejera a cargo de
Emergencia Habitacional y Autoconstruccion] eran impresionantes. ‘No puedo cobrar un
sueldo de funcionaria y distanciarme de la politica’, fue la explicacion oficial”.

Alicia M. no era personal de “planta” del Consejo*® y que ella condujera la obra mas
importante de autoconstruccion del Consejo generaba fricciones al interior del mismo:

“Habia un poco de juego de poder con Alicia. Abel T. era el Director [Arquitectura, AC y
AM y Emergencia Habitacional del C.] y Alicia M. llevaba adelante esto [la obra] y era
como mucho. Al no poder cumplir con lo pactado se generé con Chiche un poco de
discordia” (Emma S.).

Si bien no se puede soslayar este hecho politico [la derrota electoral de la presidente
del Consejo ante F. Meijide] lo cierto es que la obra tenia intermitencias en su ritmo producto de
falencias en la compra y provision de materiales, tarea que debia cumplir el Municipio. Hubo un
par de meses donde la obra se paralizd, coincidente con la rescisién del convenio con la
municipalidad y la creacion dentro del IVBA de la estructura legal y funcional que permitiera
disponer la realizacion de compras rapidas.

La incertidumbre del contexto se trasladd a la obra y afecté la implementacién. Se
debieron reasignar tareas vinculadas a mantenimiento y trabajos que produjeran insumos a
utilizar en el reinicio de la obra. En éste periodo la gente no dejo de percibir las remuneraciones
del plan PAIS. El arqueo y la rendicién de cuentas generaron fricciones entre el responsable
municipal de llevarlas a cabo con quien tenia que auditarlo en el IVBA.

“Se compro caro y mal. Yo tuve muchas interferencias con Alberto C. [...], en el Convenio
con el IVBA no estaba contemplado la compra de herramientas, por ejemplo. Largamos
con una deuda de $ 250.000. Tuve que salir a pagar lo que se habia gastado en caja
chica, teléfono...” (Tiresias V.) .

También debié cambiarse la forma de organizacion de obra, ya que la provision des-
centralizada de materiales y herramientas por sector favorecia el descontrol y creaban las
condiciones para los robos. Debieron reponerse muchas herramientas y ajustarse la entrega
de materiales asi como centralizar todo lo posible su manejo.

49 “Alicia M. era una politica que viene [al Consejo] de la mano de Chiche’” (Emma S.).
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“No quedaron herramientas. Llegamos a comprar 140 ‘trompitos’y herramientas de toda
indole. Quedaron muy pocas. Lo poco que quedd lo inventarié Abel T. y lo devolvid al
Consejo” (Entrevista del autor a Tiresias V., FV, marzo del 2003).

Se construyé un fuerte vinculo entre los vecinos y los operadores de campo durante
el transcurso de la obra. Relacién que atravesd por etapas de desconfianza, de disputas y
cuestionamientos, y por negociaciones, acuerdos y cooperacion. A poco mas de 4 anos de
finalizada la obra es llamativo lo vivido que esta el recuerdo de esta experiencia en las familias
y en los técnicos. Se aluden en los relatos con una precisién y familiaridad condescendiente.

Las modificaciones del proyecto

Hubo muchas modificaciones de proyecto en el momento de la implementacion. Uno
de los motivos fue que las viviendas por ampliar diferian entre si y sus legajos no estaban
desarrollados en el detalle de los prototipos. Pero por otra parte, si bien las familias habian
prestado conformidad, esta aceptacion debe considerarse en términos generales.

El analisis y la comprension de lo que se le iba a construir surgié en el momento
mismo de la ejecucion: “No podiamos ver mucho qué nos daban...estabamos emocionados”
(Carlos C.).

Los cambios fueron importantes como ampliaciones de superficies en caso de fami-
lias numerosas y cambios de prototipos a modificaciones menores como la eliminacién del
lavadero, cambios de sentido del acceso o ubicaciones de ventanas. Los cambios se produje-
ron por fuertes demandas de los usuarios o por sugerencia del operador de campo, pero todos
generaron conflicto, discusién, persuasién y acuerdo de cooperacion.

Gladys L. tenia la cocina — comedor y el bafio como recuperable, le ampliaron 3 D:

“ Le dijimos a Elsa T. [arquitecta en campo]...habiamos gastado un montén en el techo
y lo levantaron. Me querian cambiar la cocina, el comedor... y yo le dije que ellos [sus dos
hijos ciegos] estdn acostumbrados a que esto sea el comedor, alld la cocina y el bafio.
Ademds me hacian 2 D solamente. Hablé con Vilma P.[TS] y le dije yo necesito 1 D mds
por el tema de los nenes mios. Tienen sus cosas, tienen que tener bien ubicadas sus
cosas. [...] a la semana vino Oscar M. [encargado del sector] y me dijo se te va a hacer 1D
mads pero chico y la cocina y bafio quedan donde estdn. La casa quedd como yo queria.

— ¢ Tomaban decisiones durante la implementacién?

— Todo el tiempo. Por ejemplo me acuerdo el caso de Carmen B., tiene 13 hijos y vivian en
una prefabricada provista por el Consejo. Los técnicos del IVBA la dejan como estaba —
la dan por buena, en realidad no era vieja, pero no estaba bien conservada— y prevén
una vivienda de 1D, ya que la casilla tenia 3. Pero era un disparate; hubiesen tenido que
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salir para ir al bafio, porque la casa proyectada estaba separada de ésta. Yo hablé con
Alicia M., le expliqué, y me dijo que rehiciera el proyecto. Hice uno que aca lo tengo [me
muestra una planta en lapiz de una casa de 3D anexada a la prevista por el proyecto] y se
construyd. Terminé siendo una casa de 94 m?”[...] (Marta G).

La capacidad de decisién de los operadores tenia vinculacion las capacidades y el
lugar que ocuparan en la estructura de poder. Los “arquitectos” y los “sociales” eran quienes
por cuestiones de saber técnico o imperativos sociales determinaban cambios.

Oscar M. es un técnico que junto a Jorge C. tenian a cargo dos manzanas y media, 32
casas y lo que él llama en lenguaje empresario 50 ‘operarios’.

— “¢ Cambiaste proyectos sobre la marcha?

— iNol, yo era estricto, cambi€ sdlo un proyecto a pedido de Alicia M. Recuerdo a una
familia con 2 hermanitos ciegos, mds los padres y 4 hijos mds. Ampliamos 1D. Hice un
anteproyecto, se lo mostré a Alicia M., lo aceptd, se lo hice firmar —no queria comprome-
terme—y lo construimos. Yo me tomé el trabajo a pecho”.

El rigor, ajustarse a los ‘pliegos’, las normas, los manuales de procedimiento, etc.,
propios de la rutina de proyectos centralizados era el background de Oscar M. Nada que no
estuviera expresamente dibujado o escrito se podia hacer, salvo contra una indicacién de un
superior.

La capacitacion y el microemprendimiento

Los oficiales y ayudantes constituian el grueso de los empleados en obra. Los
capacitadores en general de ocupaban de rubros ‘transversales’ a todos los sectores como
electricidad, instalaciones de gas, agua, cloacas y cubiertas.

Los responsables técnicos por sector tenian la posibilidad de ‘premiar’ ocasionalmen-
te a quien se destacaba en la tarea promoviéndolo a la categoria de capacitador.

“Preparée 2 operarios. A uno lo tengo trabajando en La Plata. Les ensefné a colocar reglas,
hacer una faja, a revocar... Cuando encontraba oficiales serios les ponia un ayudante”.
(Entrevista del autor a Oscar M., IVBA, La Plata, mayo del 2003).

La gente aprendié durante el proceso de 2 anos de obra. Los arquitectos y los
capacitadores ensenaban a sus cuadrillas, a la par que se dictaban cursos previos a la inicia-
cion de los nuevos rubros de obra. Elsa T. se refiere a la adquisicién de capacidades y a los
cambios producidos en la gente:

“Recuerdo a Rosa L., de 25 a 30 afos. Rosa L. no era del barrio, tenia varios hijos de
distintos hombres... al principio cebaba mate, alcanzaba baldes, no sabia nada. Vos pensa
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que todas las mujeres fueron tomadas como ayudantes, ;qué capacitacion podian tener
en la construccion? Pero Rosa L. de mirar, empezd a revocar, aprendio, y le encantaba
revocar y lo hace con una habilidad increible. Me acuerdo que para revocar los timpanos,
que estdn muy altos, habia que treparse a los andamios, y ahi estaba Rosa L. trabajando.
Un dia le descubro la panza, estaba embarazada de nuevo. La hice bajar [...], en cuanto
me distraje, nuevamente estaba subida trabajando”.

Olga L. fue una beneficiaria que a su vez trabajaba como ayudante y fue promovida a
capacitadota. Su marido Victor se habia ido a trabajar a Rio Gallegos y decidié emplearse en
obra:

“Tenia conocimientos de como se hacia un contrapiso y como se levantaba una pared.
Estaba acostumbrada a trabajar con mi papa. En el barrio comencé como ayudante y me
fui capacitando yo sola porque me gustaba. Godoy era un buen capacitador. Vio mi inte-
rés y me pregunto si queria hacer algo. ‘¢ Querés probar?’, me dijo; empecé a levantar
pared y me explicaba como poner el hilo. Aprendi a revocar y a levantar paredes. Hoy
trabajo [como oficial de la construccion] en La Carolina, que es una Casa de Apego |[...],
la casa empezo de cero. La responsable es la esposa de Julio P” [el intendente] (Entre-
vista del autor a Olga L., barrio SF, Varela, abril del 2003).

Hubo dentro del programa el desarrollo de un microemprendimiento. Las responsa-
bles del mismo fueron mujeres quienes se especializaron en el armado sistematico de “grillas
sanitarias” que fueron usadas para todos los banos y cocinas de las viviendas nuevas del
barrio. Alberto R. y Martin D.R. fueron los responsables del proceso de capacitacion y puesta
en obra. Alberto nos cuenta como surgi6 la idea:

“Alicia M. queria sacar un microemprendimiento. La «Chiche» [se refiere al Consejo] daba
fondos para que el micro se haga. Asi surge el tema de las ‘arafias’. Yo le cuento que en
San Vicente una chica con un molde de hierro del ‘8’ sistematizaba todo. Alicia M. dijo: jya
estd el microemprendimiento!, son las ‘arafas sanitarias’. El fin era que se monte un
taller y que después trabajen”|...] (Entrevista del autor a Alberto R. y Martin D. R., IVBA,
La Plata, mayo del 2003).

Martin D. R. y Alberto R. se ocuparon de la convocatoria a la Escuela 61. Dieron una
charla para captar gente.“Se metieron las mujeres y un solo hombre que termind haciendo el
trabajo pesado [y menos calificado] de zanjar y cavar’.

Para los desagues del prototipo de vivienda usaron un molde de ‘fendlico’ en escala
1:1 y dibujaron la ‘instalacién’ del bafio con todas las piezas.

“No sabian lo que era un bidet”. Utilizaron canos de plastico con uniones de termo
fusion. “Todo de primera’. Liliana G. era la capacitadora:

““ Liliana es una maquina, muy inteligente y voluntariosa’.
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— ¢ Y los hombres?

—Hubo que ir sacdndolos; después quedaron ellas solas. Hubo que ir adaptando [...] ellas
resolvian, tomaban nivel...nosotros asesorabamos; [el trabajo] lo hacian ellas solas”.

Ramona A. es capacitadora®® y continta con la subvencion trabajando para la Munici-
palidad en el Cementerio. Tiene en el fondo de su casa un galpon de mamposteria, techo de
chapa y bafo. En el interior se ven ‘bancos’ de la Cooperativa de Trabajo ‘La Esperanza’ limita-
da®', que conformd junto a Ana, Liliana, Elisa, Eli y Elena y que funcionaba en su casa.

“Se armo pero quedo en la nada. Se armaba una reunion pero nadie iba”. Nos cuenta
de la capacitacion:

“Martin D.R. y Alberto R. nos entrenaron como teniamos que hacer las cloacas, las cama-
ras... Lo haciamos las mujeres. A medida que fuimos aprendiendo nos dimos cuenta de
que no podiamos mandar los desaglies de cocina al pozo, porque hubiésemos tenido
que desagotarlo muy seguido. Ahi peleamos las mujeres, cuando nos estaban ensefan-
do dijimos que no ibamos a tener plata para vaciarlo seguido. Por nosotras cambio el
proyecto de instalaciones. Sdlo los desagies del bafio van al pozo”[ciego] (Entrevista del
autor a Ramona A., en barrio SF, Varela, abril de 2003).

Tuvieron la posibilidad de aplicar las capacidades adquiridas, en otra obra del IVBA,
el barrio Libertad de Lomas de Zamora:

“Hicimos un trabajo en Lomas de 30 casas. Entre Liliana y yo hicimos las ‘arafias sanita-
rias’ de 30 banos. Nos pagaron y de esa vez nunca mas salié nada y ni siquiera pregunto
nadie mas. Nos ensefaron bien. Fuimos solas con lo que nos ensefaron”.

Ana B. es licenciada en cooperativismo y trabaja en el Area de Capacitacion de Coo-
perativas del Consejo. Nos brinda un marco general del plan PAIS, cuyo objetivo era capacitar
hasta la formacién de cooperativas con un funcionamiento auténomo. ¢ Fracasé el Plan?:

“

— Si, porque no tomaban conciencia de que tenian que apuntar al mercado. Ellos
confiaban en que el consejo les compraba la produccion. Llegé a haber 160 cooperativas
y ahora quedan unas pocas. Creo que 106 15.

— ¢Y en San Francisco?

—Era sobre caferias de cloacas para los bafnos. Inscribi la Cooperativa en el IDAES a
nivel nacional y el IPAC provincial. Tenian registro y todos los instrumentos legales. Pero

50 | os capacitadores eran personas que demostraban condiciones para tareas claves de la construc-
cion, como techar, revocar o hacer instalaciones o que accedian a esa categoria por haber adquirido capacidades.

51 Registrada en el Instituto Provincial de Accion Cooperativa (IPAC) con el N2 4211; y en el Instituto
Nacional de Accion Cooperativa y Mutual con el N° 2070, BA 7-9-98. Habilitada para «grillas sanitarias» y activi-
dades inherentes a construcciones de obras publicas y privadas en forma autogestionada y con recursos propios
sin subordinacion juridica, econémica 6 técnica con otra empresa.
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no sabian labrar actas, en fin... les faltaba organizacion” (Entrevista del autor a Ana B., La
Plata, mayo del 2003).

Emma S. supervisaba “lo social’; opina sobre la capacitacion:

“Se dejo bastante de lado el trabajo de organizacion comunitaria; se centréo mds en la
vivienda. Si lo ves desde la capacitacion, lograron un grado de especializacion muy inte-
resante. El perfil de capacitador era muy importante...clave. [La capacitacion] Dependia
del que estaba a cargo. Si le toma empeno la gente aprende siempre. Puede que alguno
tenga mas facilidad para alguna cosa. Pero se obtuvo un grado importante de capacita-
cion. Pudo haber sido mejor. Nunca se hizo un barrio con tantos profesionales”|...] (En-
trevista del autor a Emma S., La Plata, mayo de 2003).

Los juegos de poder dentro del grupo de implementacion

La partida de Alicia M. como directora del proyecto origina el “desembarco” del conse-
jo en obra de una manera organica y con la intencién de disputar un poder acéfalo. La organi-
zacién en obra estaba formada por una oficina técnica y otra que incluia las cuestiones socia-
les y de personal. Marta G., delegada de Alicia M quien se ocupd de resolver problemas socia-
les y asuntos referentes al pago de los subvencionados, deja su lugar y se incorpora a los
equipos del IVBA.

“Los del consejo bajan a tomarnos la obra. Me trataban como un felpudo, me usaban...me
usaban de secretaria. Fue una pena porque la convivencia laboral era cada vez mejor”
[...] (Entrevista a Marta G., IVBA, La Plata, mayo del 2003).

Se forma una mesa coordinadora formada por dos representantes del IVBA y dos del
Consejo, uno de los cuales era el responsable de la misma. Carlos S., quien ocupaba un lugar
en la mesa y seguia siendo el jefe de “los arquitectos” relata el conflicto y la lucha de poder al
interior del grupo:

“No nos llevabamos bien. Un dia nos reunimos en la oficina. Me hacian planteos sobre
reclamos de la gente que eran de indole técnica, sobre temas de mi competencia. Les
dije, miren por la ventana, ven... las casas estdn... paredes, techos... lo que falta es la
cohesion social... el trabajo comunitario”.

Las instancias de negociacion se realizaban en el despacho del Director General de
Obras (DGO) del IVBA, Abel T. y “los sociales” del Consejo y Carlos S.y “los arquitectos”:

“~ Un dia nos reunimos en el despacho [con el Director] de la DGO porque se quejaban
de mi mal trato. Yo les dije que si las asistentes sociales no podian contenerme a mi que
era un arquitecto que trabajaba para el programa, ¢;de qué manera iban a poder contener
a 151 familias?
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—¢Y qué te dijeron?

— Se hicieron todos chiquititos™ [hace un gesto como que se encogian en sus sillas]
(Entrevista del autor a Carlos S., Gorina, abril 2003).

Emma S. describe con precision la relacidon que existia entre los operadores de
campo:

“Empieza a jugar el poder, quién es el que mejor se va a posicionar al interior del equipo
técnico. Se transfiere al trabajo de campo. Esto va a generar conflictos. Estos conflictos
eran permanentes y uno mide el conflicto de la gente y no el del grupo; hay juegos de
poder institucionales. Todos estos juegos se ven en el producto. No se mide desde lo
social porque no se ve”.

Los arquitectos se quejaban por el involucramiento de “los sociales” en temas cons-
tructivos y “los sociales” sobre la rigidez de “los arquitectos”. Emma continua:

“~ Cuando el equipo funciona esto se diluye; el arquitecto admite que el social diga que la
chapa esta torcida y el social admite que el arquitecto diga que éste grupo no funciona. El
grupo debe trascender la especificidad.

— ¢ Pero el conflicto no impedia que se tomaran decisiones en campo todo el tiempo?

— Todo el tiempo se tomaban decisiones y hubo luchas de poder en todos los barrios que
trabajamos con el IVBA. Reconozco que el que tiene que hacer vivienda es el IVBA.

— ¢, Qué hace el Ministerio de Accion Social haciendo vivienda?

— Silo veo desde ahi esta bien el IVBA; silo veo del otro lado [lo social] no esta cumpliendo”.

El barrio se terminé con el concurso de todos: las familias, los arquitectos, los técnicos
y los trabajadores sociales. Hubo muchisimos escenarios de conflictos: con la gente, entre la
gente, con los responsables de cada sector, entre los responsables de sectores, entre técnicos
y sociales y entre referentes barriales y lideres institucionales. También se dieron deserciones
y frustraciones personales, reconocimientos y, en definitiva, éxito grupal, ya que cada conflicto
o lucha se resolvia mediante la cooperacion transitoria. La cooperacion y el conflicto®? atrave-
saron las relaciones de los actores generando un vinculo muy estrecho que ha dejado “mar-
cas” indelebles en los actores y un fuerte aprendizaje colectivo.

Muchas cosas deberian revisarse, desde tecnologias mas simples para las viviendas
hasta las pautas del reglamento auto constructor por momentos ineficaz para sancionar la
desidia de los renuentes o los contenidos y la praxis de la capacitacion. Resulta razonable
esperar complacencia y agradecimiento de las familias como corolario de la implementacion

52 yéase Murmis y Feldman (2002), pp. 13-19.
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del programa, sin embargo todos los encuestados tuvieron una visién critica, analizaron y
opinaron con autoridad.

Hicieron y participaron; la mejora de su habitat y el mantenimiento del empleo estimu-
laron sus derechos de ciudadania. El reconocimiento de sus logros es palpable pero luchan
por mantener la subvencion y alejarse definitivamente de la pobreza. Ya no se parecen a la
poblacién descrita en los relatos y categorizada en las encuestas. No menos importante que el
resultado de la politica fue el arduo proceso de aprendizaje que derivd del modo de
implementacion.

“También seria usual esperar quejas de los profesionales que durante dos afos trabaja-
ron expuestos a tensiones, discrepancias y condiciones duras e inhabituales de trabajo.
Sin excepcion recuerdan el programa sugiriendo cambios de diversa indole que facilite
su replicabilidad. Sefialan las dificultades, el esfuerzo y la lucha, en la misma medida en
que experimentados y noveles profesionales lo vindican como ‘una experiencia especta-
cular, lo mejor que me pasd’” (Entrevista del autor a Gregorio G., IVBA, La Plata, mayo
del 2003).

El SF fue un punto de inflexién en la cultura organizacional del IVBA. Si bien el proyec-
to no tuvo replicabilidad, se comenzaron a contemplar demandas de barrios degradados para
aplicar un mejoramiento in situ. El correlato funcional fue la creacién de un Area de Obras por
Administracion conducida por el mismo profesional que codujo los equipos de implementacion
del SF, con una buena parte de los arquitectos y técnicos que trabajaron en la obra. La “cues-
tion social” cobrd relevancia y lo evidencia el “espacio” para expertos en el tema que prevé la
resolucion administrativa que da origen al estamento funcional.

2.- Reflexiones y conclusiones
Sobre el Pro-Tierra

El SFPT “nace” como una urbanizacion nueva, esto es lotes con servicios. En térmi-
nos generales el programa permitio pensar politicas urbanas, movilizando la tierra ociosa,
previendo e induciendo el crecimiento ordenado de la ciudad y organicidad en la apropiacién
del suelo. Las familias obtuvieron por sumas subsidiadas un lote provisto con agua, cloacas,
energia eléctrica y mejoras en las calles, asi como incentivos para la constitucion de una
comision para la promocion social y el desarrollo comunitario. EI PT fue un contenedor a las
ocupaciones compulsivas de tierras inapropiadas para desarrollar la vida (por inundables, por
falta de servicios de infraestructura y equipamiento, etc.). El programa fue el primer estadio
para procurarse una vivienda digna. En ese sentido fue pensada como un modelo de politica
incremental. “No aspira a optimizar un objetivo sino alcanzar un nivel de logro satisfactorio”
(Martinez Nogueira, 1995a:17).
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Si bien la construccion de las viviendas por parte de los propietarios de esta urbaniza-
cion fue precaria, dado que revistaban en situacion de pobreza, el programa evité la multifa-
miliaridad®3 y el crecimiento anarquico propio de la usurpacién de tierras y del proceso cons-
titutivo de las “villas miserias”. En éste caso, si bien las viviendas auto-construidas poseian
diversos grados de precariedad, el barrio no llegd a constituirse en “villa” como consecuencia
de las bondades del programa que otorgaba no sélo la propiedad sino una forma ordenada de
ocupacioén territorial, y elementales medidas de salubridad y proteccién ambiental.

La gestion del Programa fue implementada en forma descentralizada (a través de los
municipios) y coordinada por una organizacion muy novedosa creada “ad hoc”. La tierra urba-
na fue considerada competencia de todos los estamentos gubernamentales, y como tal se
formé una Comisién interministerial y un Consejo Asesor compuesto por los municipios del
Conurbano, empresas de servicios publicos y entidades publicas estatales y no estatales (FFAA,
iglesia, etc.). Se proveyeron alrededor de 5.000 lotes en tres anos.

El PT fue ademas un “facilitador” del programa de reintervencion. En efecto, la pose-
sion de boletos de compraventa y permisos otorgados por el IVBA y el municipio fue uno de los
determinantes de la eleccion del barrio para la aplicacion de la politica. La tierra seguia inscripta
a nombre del Estado y como tal se podia invertir recursos financieros y constituir hipotecas.

Sobre [la] Vivienda Basica Asistida

En la eleccion se aplicé una politica de focalizacion territorial. Se focalizé el barrio que
ya era poblacién objetivo del plan Vida. Se establecié una relacion de tipo complementaria,
donde el gobierno proveyo de recursos y asistencia y la comunidad contribuyd con su capaci-
tacion y su trabajo.

El SFPT fue habitado por una poblacién pobre y de muy bajas capacidades. Un publi-
co desatendido por la politica de vivienda destinada sélo a aquellos con “recursos insuficien-
tes”. El habitat estaba degradado. Hoy la poblacién no es pobre por NBI ni por capacidades si
por LP. La politica tuvo un impacto claramente cuantificable en términos de mejoramiento
habitacional®* y como consecuencia en la mejora del estado general de bienestar de la pobla-
cion. Se redujo el hacinamiento critico (3,22 a 2,58), las viviendas son de buena calidad y todas
disponen de servicios sanitarios. El nivel educativo es superior al de origen asi como mayor es
la capacidad de subsistencia (renta) de los hogares.

53 Me refiero a que la posesién de un lote por familia evité una alta densidad poblacional (muchas
familias en relacidn al espacio fisico que ocupan). Si bien habia altos indices de hacinamiento y sigui6 siendo una
poblacion pobre, la franja de pobreza no se extendidé espacialmente. De la muestra analizada sélo el 11,54 %
posee allegamiento interno. No se registran casos de allegamiento externo.

54 El barrio pasé de una condicién de “pobreza socio-habitacional” (12,07) a “desarrollo socio-
habitacional” (81,86).
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La reintervencion implicé un nuevo abordaje de la politica publica en materia de vi-
vienda. En ese sentido se apelé a “soluciones habitacionales” ya que el programa se formuld
con base en un diagnéstico situacional. No se proyecté pensando en un usuario ideal ni con
una solucién maximizadora en términos de utilidad. No hubo que sacar el mayor rédito al uso
del suelo como hubiera correspondido segun el paradigma utilitarista y a la demanda de los
grupos de presion vinculados a la esfera empresarial (CAVERA, CAC, UIA, etc.)%°.

La respuesta fue una politica retrospectiva o backward mapping de un contacto estre-
cho con “el campo” que es la ultima de las etapas en el disefio prospectivo o forward mapping,
ya que “ésta politica se inicié en el nivel mas bajo del proceso de implementacién. La solucion
se disefod cerca del problema y la negociacion fue un elemento esencial en el proceso de
implementacién” (Elmore, 1996)°6. No hubo prescripcion del comportamiento esperado como
ocurria con la politica centralizada y disefiada desde “la cuspide”. Se implementé con muchos
actores disponiendo de variados grados de discrecionalidad y tomando micro decisiones todo
el tiempo. Los objetivos de los dos tipos de politicas son dicotdmicos; una “obra consumada y
perfecta” del modelo de racionalidad pura versus “obra consensuada sujeta a negociacion”
asimilable a un modelo de “racionalidad limitada” (Simon, 1970)°7.

Otro efecto importante esta vinculado con la complejidad de las relaciones entabladas
entre los oficiales publicos y los miembros de la comunidad en permanente negociacion a lo
largo del proceso de la politica publica.

A mi juicio “el campo” fue una gran arena de aprendizaje o “conocimiento enraizado” o
para la inusual cantidad de actores involucrados, donde los pobres adquirieron la capacidad de
interpretar las reglas en beneficio propio y manipular oportunidades.Y ademas —producto de la
innovacion en la implementacion- la relacién fue de “complementariedad y encajamiento” (Evans,
1996)°%8,

Hubo “complementariedad” porque uno proveyd lo que el otro carecia a partir de un
interés comun; a los recursos del Estado se sumd la colaboracion local; por otra parte el
“encajamiento” fue el resultado de las relaciones de confianza entre los implementadores y la
comunidad, que facilitaron la ejecucion del programa. Las relaciones de confianza fueron “una

55 Camara de la Vivienda Econémica de la Republica Argentina, Camara Argentina de la Construccién,
Unién Industrial Argentina. El programa aplicado en SF resultaria imposible que fuese ejecutado por una empresa
como las que protagonizaron el periodo de politica centralizada y de “racionalidad pura”.

56 Citado por Aguilar Villanueva (1996:84-85).
57 Citado por Martinez Nogueira (1995b), p.18.

58 Citado por Roberts (2001):“Las formas de relacionarse en la politica social’, en Las nuevas politicas
sociales en América Latina y el desarrollo de ciudadania: una perspectiva de interfaz”, Documento elaborado
para el Taller Agencia, Conocimiento y Poder: Nuevas Direcciones, University of Texas at Austin, Wageningen,
14 y 15 de diciembre, p.11.
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suerte de capital social; una gama de acciones que facilitan una accién coordinada” (Evans,
1996); (Putman, 1993)°°.

En comparacion con las politicas aplicadas en materia de vivienda tanto centralizada
como descentralizada hubo un aumento muy elevado del nimero y la diversidad de los actores
implicados en la politica social. Ademas, la eleccion se bas6 en una comunidad pobre bajo red
del plan alimentario Vida para promover el desarrollo local. Mediante las subvenciones se
obtuvo un valor agregado que fue el uso de la ayuda comunitaria a bajo costo. Se ofrecié mas
desde el Estado pero también se recibié mas de la poblacion. A pesar de alguna rigidez en la
gestacion del programa terminé siendo una politica social concertada entre el Estado y los
beneficiarios.

La poblacion del SF era vulnerable, asimilable a lo que Castel define como una zona
intermedia entre la exclusion y la desafiliacion, caracterizada como “inestable que conjuga
precariedad de trabajo y fragilidad de los soportes de proximidad” (Castel, 1997:15). Hoy —ex
post— un solo caso de la muestra no tiene actividad formal ni estd cubierto por el plan de
empleos estatal, aunque si por el plan alimentario (Vida). Se evidencian redes® de ayuda
mutua, lazos de solidaridad, grupos informales y presencia de organizaciones de base.

Hay cuatro organizaciones de base: el Comedor Comunitario “Granito de Arena”, el
club “La Esperanza”y la organizacion “Resistir y Vencer” del MTD propios del barrio y la “Uni-
dad de Gestion Local” (UGL) del SF Este. En el momento de la aplicacion del programa no
existian instituciones. Habian funcionado la Comisién Pro-Tierra, una Liga de Madres y una
Sociedad de Fomento, pero hacia el afio 96 no quedaban vestigios de estas organizaciones. El
SF tiene representantes en la UGL, base de la politica de descentralizacion municipal y un
grupo de vecinos esta en vias de recuperar la Sociedad de Fomento San Francisco para dispu-
tar la titularidad de la UGL®".

Quienes lideran las instituciones desarrollan redes de ayuda y complementariedad
como la que se establece entre el Centro de Salud “La Salita”y la Escuela 61y entre ésta y el
club de futbol. Se percibe asimismo una clara pertenencia barrial. El programa generé lazos
entre vecinos. Algunos de ellos extienden esos lazos fuera de las fronteras del barrio generan-
do beneficios para la comunidad en su conjunto. En éste sentido podriamos referirnos a los
vinculos extra barriales en los términos que Granovetter (1974)82 acufié como “fortaleza de los

59 Citado por Noya Miranda (1997), p.279.
60 Véase Prates Junqueira (1988).

61 E| titular de la Sociedad de Fomento es quien preside la UGL. En la actualidad Emilio S., presidente
de la Sociedad de Fomento “El Sol” lo es también de la UGL.

62 Citado por Portes (1998), p.10.
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lazos débiles” para categorizar las influencias indirectas del circulo exterior a la familia y los
amigos cercanos y que sirve como un sistema informal de empleo. Los planes de empleo
obtenidos por medio de Resistir y Vencer y la UGL, la continuidad de las subvenciones del
programa PAIS reconvertido a BARRIOS y la insercion laboral en diversas dependencias mu-
nicipales, la disponibilidad del obrador para el funcionamiento del Comedor son muestras elo-
cuentes del beneficio obtenido gracias a las relaciones extra comunitarias.

Las relaciones de confianza entre usuarios-operadores y a la pertenencia barrial son
claramente formas de capital social que se perciben ex post. Si como sefala Portes (1998)
“para poseer capital social una persona debe estar relacionada con otras, y son éstas [...] las
verdaderas fuentes de capital social”, los logros vinculados a la continuidad laboral en el &mbi-
to municipal, a la disponibilidad del obrador para el comedor comunitario, a los planes de
empleo, etc. son el resultado de la naturaleza y estructura de las relaciones sociales entabla-
das por sujetos del SF con funcionarios y dirigentes politicos conformando una red a partir de
la cual se obtienen beneficios (Bourdieu, 1979:80)83.

El programa no tuvo una ldgica burocratica y todo rezago de inflexibilidad fue elimina-
do por la “entidad” que cobrd la interaccion continuada en el tiempo entre todos los participan-
tes en campo®4. Los distintos intereses y posiciones de poder de los operadores de campo
atravesaron por varias etapas en las cuales fueron ganando o perdiendo protagonismo las tres
instituciones actuantes y apartandose lideres representativos de una u otra. Los beneficiarios
también transitaron etapas de desconfianza, resistencia, conflictos y discontinuidades en los
enlaces sociales con los implementadores estatales. La interaccion alenté el desarrollo de
lazos y expectativas que fueron modelando un tipo de relaciéon y una cultura organizacional
gue segun Long (2002) podriamos denominar espacio o entidad organizada “de relaciones e
intencionalidades blindadas”.

La implementacion de la politica social formo parte de la experiencia de vida diaria de
las personas, que incluyeron una diversidad de formas de relacién social que abarcaron las
institucionales. De esta manera, es probable que el mayor impacto de la politica no sea la
mejora material, la cual es importante por derecho propio, sino el desarrollo en términos de
ciudadaniay la adquisicion de capacidades que les permita mayor libertad “para elegir el modo
de vida que tienen razones para valorar”’ (Sen, 2000).

63 Citado por Portes (1998), p.9.

64 En los proyectos “clasicos” con intervencién de Contratistas, los comportamientos (Estado — Empre-
sa) estan regidos por el Pliego de Bases y Condiciones Generales, Particulares y ley de Obra Publica. La comu-
nicacién es escrita y se implementa mediante Notas de Pedido de Empresa y Ordenes de Servicio. Los incumpli-
mientos se sancionan con multas y hay causales explicitos de rescision del Contrato de Obra Publica. En el SF
las relaciones eran informales y constantes. La mayor sancion consistia en “la baja” del plan PAIS por inasistencias
injustificadas.
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En efecto, la participacion de la comunidad en la formulaciéon e implementacion de la
politica y el proceso de aprendizaje que represento la elaboracién de una politica social desde
“abajo” significo “visibilidad” y reconocimiento de los beneficiarios como sujetos ejercientes de
derechos. Los individuos fueron agentes activos de cambio y no meros receptores pasivos de
prestaciones. Esto les permite hoy acentuar sus derechos de ciudadania, demandando e inter-
pelando a las autoridades por méas derechos sociales como la seguridad de renta, los titulos de
propiedad, etc. asi como la politica ha fomentado sus propias iniciativas para superar las res-
pectivas privaciones. Es asi como coexisten quienes estan cursando estudios universitarios y
analfabetos que incursionan en la educacién primaria. Otros que padecieron trabajos campe-
sinos a destajo, muy duros y mal retribuidos, hoy han devenido en incipientes dirigentes que
promueven y consolidan espacios de participacion y logros concretos para si y la comunidad.

Han obtenido algunas libertades fundamentales vinculadas a la superacion de la po-
breza econémica como protegerse de enfermedades evitables, poder cocinar sus alimentos,
tener una vivienda digna y disponer de agua limpia y servicios de saneamiento. Pero también
han desarrollado otras capacidades como la libertad de participacion social y politica manifies-
to en la creacion de instituciones barriales y las representaciones en la UGL local. En éste
sentido ha habido una mejora en términos de ciudadania, entendida ésta como igualdad no
material sino de condicion. Esta conciencia de ciudadania ha generado nuevos desafios del
status quo y es una muestra elocuente del sentimiento de pertenencia a una comunidad. “La
satisfaccion de necesidades despierta nuevas necesidades” (Marshall, 1950)%. Hoy deman-
dan por las escrituras traslativas de dominio, por el pago de la cuota de recupero®®, por la
incorporacion a la planta permanente al Ministerio de Desarrollo Humano en tanto subvencio-
nados del plan BARRIOS (inicialmente PAIS), por la construccion del pavimento para sus ca-
lles, por la mejora en la calidad del agua, por recrear la Sociedad de Fomento SF para competir
por la titularidad de la UGL, etc.

Otras de las libertades adquiridas estan vinculadas con las distintas formas de capital
social desarrollado, tanto en la accién conjunta para la construcciéon del barrio, como en la
pertenencia barrial adquirida o por los vinculos y relaciones sociales construidas con otras
personas o redes y los beneficios personales y comunitarios que éstas les proveen. Tal libertad

65 Citado por Noya Miranda (1997).

66 A pesar de ser una poblacién por debajo de la LP, todos los entrevistados manifestaron su preocu-
pacion por no recibir las cuotas para cumplimentar la obligacién de pago de sus viviendas, de la misma manera
que todas las familias de la muestra pagan sus servicios. Gladys de J. fue la persona en peor condicion de renta
de los entrevistados. Su marido hace changas de albaiileria y ella es “cartonera” con lo que obtiene $ 5,00 por
dia. Su comentario —mientras nos mostraba la factura de luz— fue “voy a trabajar mas, para poder pagar’. Los
comportamientos ante las obligaciones son antagénicos con la mayoria de los barrios Fonavi, donde el nivel de
recupero (pago de cuotas) es bajisimo y los mecanismos de “enganche” de los servicios publicos una “moneda”
corriente. Estas muestras son signos elocuentes de quien se siente en igualdad de status o condicidn en tanto
miembro de una comunidad, mas alla de su pobreza de renta.
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es relevante ya que “su existencia o creacién es vista como la clave para el desarrollo comuni-
tario” (Durson, 1999)67,

La vivienda fue mas que un “refugio” o “techo”%8, ya que el proceso de implementacion
y sus implicancias permitieron a los beneficiarios adquirir diversas funciones ya descritas (
estudiar, participar en organizaciones, crear conexiones o enlaces sociales, la comprension
compartida de su problemas y soluciones, etc.) que les confirieron mayores libertades o capa-
cidades para conseguir distintas combinaciones de funciones entre las que puede elegir una
persona para mejorar su vida y mitigar los efectos de la pobreza.

Es improbable que se pueda conseguir un empleo formal viviendo en un asentamien-
to; o peor aun constituyendo domicilio en un FONAVI como “Fuerte Apache” o “Pepsi’®® verda-
deros paradigmas de la exclusion social y fuente de estigmatizacion para quienes los habitan.
Smith (1776)70 entendié a la satisfaccion de necesidades no s6lo como a los bienes indispen-
sables para vivir bien sino como “la capacidad de aparecer en publico sin sonrojarse” o para
participar de la vida en la comunidad. En la misma linea de reflexién y por analogia correspon-
deria satisfacer la necesidad de “vivir en un barrio del Estado sin sonrojarse” o que ello cons-
tituya un estigma. De ahi que sean mucho menos importantes los bienes que provee el Estado
que las libertades que generan dichos bienes. San Francisco es un barrio puesto en valor de
gente mucho menos pobre en términos de libertades o capacidades, cuya posesion facilita la
consecucién de los fines propuestos.

Como reflexion final deseo destacar que el gran desafio de la politica de vivienda sera
la sistematizacion de esta modalidad de formulacion de proyectos y de gestion. ; Como com-
patibilizar la demanda de vivienda recuperable y, por tanto, de mejoramiento en lugar con la
cantidad y urgencia que amerita el déficit actual? Si tenemos en cuenta que las bondades del
estudio de caso y su sustentabilidad estan estrechamente vinculadas al entramado de relacio-
nes que se construyeron a lo largo del proceso de implementacion, entonces su replicabilidad
a gran escala generaria tensiones e incompatibilidades en pos del desarrollo de capital social,
capacidades, ciudadania y sostenibilidad. Por su naturaleza backward mapping el proyecto se
inicia en “el campo”, se formula con algun grado de participacion de los beneficiarios, se “ajus-
ta” durante el proceso de implementacién, que a su vez es un ambito de aprendizaje. Y la
consecuencia buscada es la conversion de los bienes primarios en medios que ayude a las

67 Citado por Roberts (2001), p.12.
68 Ver Yujnovsky (1982), pp. 182-186.

69 Multitudinarios barrios estatales en malas condiciones tanto edilicias como de “clima social” o de
capital social negativo (violencia, delincuencia, drogadiccion, etc) que imposibilitan bienestar, calidad de vida y
participacion comunitaria.

70 Citado por Sen (2000), p. 98.
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personas a promover sus fines. Estas variables hacen que éste tipo de proyecto sélo se parez-
ca a si mismo. ; Cémo reemplazar o agilizar todo lo que hubo de “artesanal” en la construccion
de relaciones sociales, lazos de solidaridad, reciprocidades, cooperacion y negociacién para la
obtencion de las metas propuestas? Todo intento de sistematizar procesos puede conducir
nuevamente a la maximizacién de la vivienda como un bien y a sus consecuencias de degra-
dacion del habitat y la estigmatizacion de quienes lo habitan.

El SF tuvo caracteristicas de proyecto “piloto” o excepcional. Por la voluntad politica,
por los recursos utilizados, por las instituciones involucradas, por las caracteristicas de pobla-
cion beneficiaria, y por tratarse de una reintervencion estatal que ademas ofertaba remunerar
la capacitacion de la mano de obra empleada. Pero a poco de comenzar la voluntad politica se
diluyé, el plazo se sextuplicd, los liderazgos cambiaron, las instituciones perdieron protagonismo,
la planificacion racional aunque menguada dio paso a una planificacion situacional, donde
prevalecieron los acuerdos, las treguas, la solucion satisfactoria. De tal manera que los atribu-
tos excepcionales se relativizan en beneficio de una experiencia novedosa por la formulacién,
por la implementacion, por los numerosos actores intervinientes y por los resultados arribados.

La reflexion final refiere a la importancia que cobraria en el combate a la pobreza el
disefo e implementacién de una politica de vivienda cuyo objetivo sea dar respuesta al medio
milléon de hogares deficitarios susceptibles de recuperacion del déficit actual. La categorizacion
de la demanda, la focalizacién en poblaciones pobres, la herramienta del disefio situacional, la
participacion de los beneficiarios en los momentos claves del ciclo de politica y una imple-
mentacion en sincronia con las demas las politicas sociales como educacién, salud y empleo
significaran la transferencia a la poblacién de libertades o capacidades que les permitira mayo-
res opciones de desarrollo social y sustentabilidad al habitat que contribuyan a promover pro-
cesos de desarrollo local.
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RESUMEN

El estudio de caso refiere a una iniciativa enfocada a mejorar la calidad de vida de una pobla-
cion pobre a partir de la puesta en valor de las viviendas y su habitat. El programa requirié de la partici-
pacién de la comunidad en el proceso de implementacion quien aprobd la solucion habitacional propues-
ta. Esto significé instancias de conflicto y de cooperacion desde el momento mismo de la formulacion del
proyecto hasta el final de la obra. Luego de cuatro afos, el barrio muestra signos de sustentabilidad a
partir del desarrollo de capital social positivo, pertenencia barrial y capacidades adquiridas por sus po-
bladores.

El caso contrasta con la politica de vivienda imperante en el momento de su ejecucion, en la
cual prevalecia la provision de vivienda “llave en mano” para usuarios genéricos o “ideales”. Para el San
Francisco se apela a un proyecto situacional comenzando por el ultimo de los estadios en los proyectos
de racionalidad pura: el campo. Se adoptan “soluciones habitacionales” consensuadas con las familias,
politicas que se “ajustan” aun durante el proceso de implementacion.

El andlisis de la politica pone el acento en el entramado de relaciones personales e institucionales
alo largo de la marcha de obra. El utilitarismo, paradigma dominante durante muchos afos en la politica
publica, seria ineficaz para desentrafnar los efectos de la politica.

Nos resulté apropiado el marco conceptual de las capacidades o libertades, que no se basa en
la promocién de un bien homogéneo, sino en la «conversion» de los bienes provistos en funciones tan
diversas y simples —como poder cocinarse los alimentos— a otras mas complejas como respetarse a si
mismo y participar de la vida en la comunidad.

Finalmente, y dado que mayoritariamente el déficit nacional estd conformado por viviendas
degradadas que requieren de mejoramiento “in situ”, analizar y reflexionar sobre el ciclo de la politica
publica que se implementd en un barrio del conurbano bonaerense, permitira establecer argumentos
para la formulacién de una politica de vivienda nacional inserta en el conjunto de politicas sociales cuyos
efectos sincronicos contribuyan a la mitigacion de la pobreza y al desarrollo de capacidades de vastos
sectores de la poblacion.
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