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IX. EL “PROBLEMA DE LA VIVIENDA”
EN BUENOS AIRES Y LAS “VILLAS MISERIA"*

Anahi Ballent y Jorge Francisco Liernur

VIVIENDA, CIUDAD Y TERRITORIO: DESDE DONDE PENSAR
LAS “VILLAS MISERIA”!

En la Villa 31 crecen en altura los edificios. La vieja imagen de las casas
de lata y cartén ya no se corresponde con la realidad de estos barrios
que alguna vez fueron de emergencia (véanse las figuras 30 y 31).

* A lo largo de su desarrollo, el presente trabajo incorpora muy pocas referencias bi-
bliograficas, lo cual se debe a que se trata de un ensayo en el que se procura construir una
hipétesis general de aproximacién al tema de la gestacion y consolidacién de las villas
miseria en Buenos Aires, haciendo foco en sus dimensiones fisica y urbana, hipétesis que
requerird de mayores y mas profundos estudios para adquirir la consistencia de una tesis.
De todos modos, nuestro razonamiento es deudor de numerosas investigaciones y apor-
tes especificos sobre este problema, dentro de los cuales no podemos dejar de mencionar
trabajos pioneros como los de Oscar Yujnovsky (Claves politicas del problema habitacional
argentino. 1955-1981, Buenos Aires, 1984), Nora Clichevsky (El mercado de tierras en el
drea de expansion de BA y su incidencia sobre los sectores populares. Periodo 1943-1975,
CEUR, documentos de trabajo, 1975) y Lidia de la Torre (Buenos Aires: del conventillo a la
villa miseria. 1869-1989, Buenos Aires, 2008) hasta aportes recientes como los de Maria
Cristina Cravino (Las villas de la ciudad. Mercado e informalidad urbana, Buenos Aires,
2006), Javier Auyero y Débora Alejandra Swistun (Inflamable. Estudio del sufrimiento
ambiental, Buenos Aires, 2008) y Rachel Arin Samuels (Shantytown Dwellers and Neoli-
beralism in Buenos Aires, Argentina. Rethinking Slum Life, Pensilvania, 2009).

1 El uso de las comillas en “villa miseria” se debe a que esta ha sido la designacién ha-
bitual en Argentina, nacida con un sentido, a medio camino, entre misericordioso y peyo-
rativo, El nombre de este tipo de asentamiento humano es motivo de una compleja discu-
sién internacional y, en tanto se trata de la primera forma de describirlo, constituye uno de
los grandes inconvenientes a la hora de tratar de buscar soluciones. Es sabido que en
América Latina también se los conoce como “callampas”, “favelas”, o “cantegriles”, entre
muchos otros nombres. Las Naciones Unidas han decidido adoptar la designacién en in-
glés “slum”, pero también esta constituye un motivo de controversia. .

La expresi6n “villas de emergencia” constituye otra de las denominaciones dadas a
este fenémeno en nuestro pafs. Se trata de una designaci6n histérica, esto €s, ‘determl-
nada por circunstancias especfficas. En el momento en que comenzé a empleérsela en
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320 SOCIEDAD, INSTITUCIONES Y POL{TICAS

Ficura 30. “Villa desocupacién”, inicios de la villa 31.

Construccién oficial provisoria, ¢. 1933.

En simultaneo con este crecimiento, la provincia de Buenos Aires ha
propuesto un plan para el area metropolitana en el que se prevé su
reorganizacién y consolidacién, abarcando un semicirculo que tiene
150 kilémetros de didmetro. Con sus zonas industriales, con sus nuevos
caminos y autopistas, con la rearticulacién de la totalidad del sistema
de transportes terrestres, aéreos y fluviales de la regién y con la cons-
truccién de sus nuevos subcentros, el plan nos dice que la megaexpansion
metropolitana que supone tamaifias dimensiones ha venido para que-
darse.? No es necesario ser un especialista para percibir que buena parte
de la sustancia de esa expansion consiste en barriadas que registran
fuertes carencias, sectores urbanos de condiciones materiales miserables
—o pobres, en el mejor de los casos—, que albergan a un porcentaje

Argentina muchos otros paises de todos los continentes buscaban soluciones “de emer-
gencia” para las carencias de vivienda que habfan sido multiplicadas como resultado de
la Segunda Guerra Mundial. Por ese motivo, era frecuente aludir a asentamientos, villas,
barriadas o campamentos “de emergencia”. En vista de la permanencia en el tiempo del
problema, esa designacién ha cafdo en desuso.

2 Ministerio de Infraestructura de la provincia de Buenos Aires, Direcci6n Provincial
de Ordenamiento Urbano y Territorial, Lineamientos estratégicos para la Region Metropo-
litana de Buenos Aires, Buenos Aires, 2008.
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Ficura 31. Villa 31, marzo de 2009.

apreciable de la poblacién de la region. El presupuesto que subyace a
esta propuesta es que los pobladores de esos sectores deben poder radi-
carse en los lugares en los que instalaron sus precarias casas, favoreci-
dos por planes de mejoras organizados por el Estado. Dentro de este
marco general, es necesario precisar que no todas las barriadas popu-
lares tienen las mismas caracteristicas ni tampoco las mismas carencias:
desde sectores urbanos consolidados deteriorados o empobrecidos (con
condiciones deficitarias de vivienda y servicios) hasta las villas de emer-
gencia, pasando por un fenémeno que se extendié a partir de los afios
ochenta como es el de los asentamientos, que se basan en tomas orga- |
nizadas de terrenos desocupados. Estos tiltimos comparten con los pri-
meros la vocacién por integrarse a la l6gica y a la morfologia del entorno
urbano; y con las segundas, el caracter ilegal de la ocupacién de la tierra.
Los distintos tipos de barriadas que indicamos constituyen, en rigor,
realidades y problemas que tienen su propia especificidad, pese a que
co_nﬁguran matices dentro del panorama de una pobreza extendida. Al
II}131110 tiempo, las politicas destinadas a uno y otro caso suelen confun-
dirse, Ep efecto, obrando como lo hacia la figura del conventillo a fines

¢l siglo x1x, la imagen de 1a villa miseria constituye, desde mediados

N los afios cincuenta, una representacién que identifica el habitar defi-
“ltario y precario, tifiendo, pero también acusando recibo de, miradas

~
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322 SOCIEDAD, INSTITUCIONES Y POLITICAS

das en otro tipo de procesos de apropiacién popular

de los beneficios urbanos, como es €l caso de los asentamientos men-
cionados anteriormente. A diferencia del conventillo, la villa miseria

acentta el caracter ilegal de la ocupaci6n de la ’flerra. . e
Pero a pesar de ese caracter ilegal, la necesidad de la radicacién

de los asentamientos se admite como un acto de jPStiCia y .termix}a cons-
tituyendo no solo el presupuesto de planes técnico-politicos, sino que
parece formar parte del sentido comun en muchos sectores de: la socie-
dad. La situacién es en tal sentido paraddjica. Quiz4s una reflexién sobre
su historia pueda ayudarnos a comprenderla. En este Capl't}.llo trataremos
de seguir los grandes pasos que el debate social ha recorrido para llegar
a este estado de cosas. El hilo rojo que habr4 de guiarnos es la relacién
entre los modelos de la vivienda popular, las ideas o planes para las
ciudades vy las formas de ocupacién del territorio del pais. Se trata de

una triada que, aunque parezca obvia, no Jo es. Argentina ha dedicado

grandes esfuerzos a la comprensién de las tres dimensiones del problema,

esfuerzos que se han traducido en enormes inversiones, en la construc-
cién de instituciones, en la organizacién de estudios e investigaciones.
Pero lo cierto es que, a la hora de encarar cualquiera de las dimensiones
mencionadas, estas siguen siendo abordadas en su singularidad, como
si no existiera ningtin lazo entre ellas. Como en el caso del plan citado,
como ocurre con las politicas de vivienda nacionales y provinciales mas
sobresalientes, como también sucede con las politicas de desarrollo te-
rritorial —planes de produccién agroindustrial y planes de desarrollo
de los transportes aéreo, ferroviario, automotor y fluvial incluidos—, en
cada caso, a lo sumo son dominantes las propuestas que, aun realizadas
con las mejores intenciones y los mas respetables instrumentos técnicos,
carecen de articulacién entre si. A través del periplo histérico que esque-
méticamente describiremos, intentaremos entonces recordar y destacar
que, de continuar por esta via, esos esfuerzos seguiran dispersandose y
los problemas no solamente continuaran en pie sino que, a juzgar por
lo ocurrido hasta aqui, empeoraran.

. P.?lra comenzar con los grandes pasos iniciales del proceso de moder-
n1'za<:16n urbana y territorial, lo primero que se observa es que Buenos
Anre§ f.ue cc?ncebida por las elites dirigentes como un pequefio centro
adm1m§trat1vo-pormaﬂo concentrado en la actual zona central y rodeado
por quintas y zonas de servicio y veraneo. Hacia alli confluiria una
inmensa red que cubrirfa todo el territorio nacional —y sobre todo la

y acciones produci
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pampa hiimeda— con el objeto de extraer de él y conducir hacia el puerto
Jos recursos que demandaba el crecimiento de los niveles de vida en
Europa y especialmente en Gran Bretafia. En el sentido contrario, la
red llevaria a las llanuras las fuerzas humanas —fisicas e intelectua-
Jes— capaces de organizar el pais como una gran maquina territorial
de produccion agraria los bienes que esa maquina requeriria para su
funcionamiento y los capitales que deberfan financiar esa inmensa
empresa. Como es sabido, el tipo de produccién extensiva, la estructura
de la propiedad y sus lazos con el aparato politico bloquearon en gran
medida el flujo de personas, pero buena parte de las enormes ganancias
generadas de este modo se volcaron en la construccién de la bella
capital de la nueva nacién. En esos tiempos inciertos, los traslados
pendulares de los trabajadores migrantes transoceanicos, la fuerte
especulacién sobre los valores de la tierra, la localizacién de las fuentes
de trabajo en el centro mismo de la ciudad generaron un modelo para
la habitacién miserable caracterizado por el hacinamiento, las graves
condiciones sanitarias y la precariedad, conocido en otros sitios como
“casa de vecindad” y que en Argentina hemos llamado “conventillo”.
Como actualmente ocurre a quienes enfatizan la creatividad popular de
los actuales barrios miserables, la produccién cultural de las primeras
décadas del siglo xx (el tango y el sainete) pint6 con rasgos romanticos
lo que, para los habitantes que debian soportarlos, constituian en la
mayor parte de los casos profundos pozos de sufrimiento y sacrificio.
El modelo territorial en torno al que en realidad terminé organizan-
dose la extraccién de las riquezas de la pampa hiimeda no encarné segtn
el esquema inicial. En efecto, ademés del desarrollo de la regién, se
organizaron econémicamente otras zonas productivas, como la azuca-
rera, la algodonera, la de las infusiones, la de la lana, la del vino, la
maderera, las mineras, financiadas en general con los recursos prove-
nientes de la articulacién basica entre produccién pampeana e intereses
britanicos. Por otro lado, buena parte de los trabajadores llegados de
ultramar que nunca alcanzaron las imaginadas y prometidas pequefias
propiedades de las llanuras se instalaron definitivamente en la metré-
polis y comenzaron ademas a hacer sentir sus voces. La ciudad concen-
trada de la primera fase de la modernizacién se convirtié asi en una
importante mancha urbana que, a partir de 1907, comenzé a abarcar,
al menos en teorfa, la totalidad del distrito federal. El temor a las epi-
demias, las nuevas formas de energia y las consecuentemente renovadas

—
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324 SOCIEDAD, INSTITUCIONES Y POLITICAS

tecnologias de transporte facilitaron esa expansién, ya que constituyeron
las bases de un nuevo mercado de la tierra urbana destinado a los sec-
tores medios y populares, a través de la venta de lotes individuales en
mensualidades. El esfuerzo de los protagonistas populares de este pro-
ceso permitié invertir ahorros acumula.dc‘)s en la C9nstmcci6n de cuar-
tos dispersos por ese territorio, al principio precarios y desprovistos de
servicios, pero portadores de la ilusion de ca,mblos futuros basados en
la propiedad. Esos cuartos puestos uno det.ras del otro se convertirian
con el tiempo en las casas que la imaginacion popular tan deudora de
los frigorificos asoci6 a las ristras de embutidos. La “casa chorizo” abri6
ol camino del ascenso social, y buena parte de los miserables de décadas
atrés o sus herederos pudieron construir y representar mediante ella su
nuevo lugar social, fundador de la mitica clase media portefia. Por
supuesto que ni los conventillos ni los cuartos construidos con materia-
les precarios ni los prematuros barrios de latas y basuras dejaron de
existir por eso. Es més, la expansion estuvo acompaiiada por la creacién
de la primera institucién que los argentinos destinamos a reflexionar
sobre los nuevos problemas de la metropolizacién y la necesidad de
albergue para una multitud de pobres antes desconocida. Esa institucién
fue la Comisién Nacional de Casas Baratas (CNCB, 1915-1943), que en
su seno reunié a numerosos intelectuales, educadores, economistas,
pensadores, politicos, médicos y arquitectos que, a lo largo de casi tres
décadas, se dedicaron a comprender no solo el nuevo fenémeno de la
vivienda masiva —descubriendo en el camino su estrecha relacién con
el tipo mas conveniente de dindmica urbana—, sino también la estruc-
tura del territorio en el que esa dinamica tendria lugar. Si bien de manera
incipiente e incluso timida, la creacién de comisiones y la construccién
de modelos experimentales de viviendas en el interior del pais serian
una respuesta a esa dimensién territorial del problema.

Del mismo modo, la adopcién creciente de tipologias de vivienda
en altura (como la casas colectivas Rivadavia y América en San Telmo
o la Martin Rodriguez en La Boca), que dejaban atras los esquemas de
barrios de casas individuales (como el Cafferata o gran parte del Alvear),
darfa cuenta de una incipiente conciencia sobre la necesidad de con-
centrar los esfuerzos. No es extrafio que estas propuestas colectivas en
altura hayan sido las alternativas transitadas en la década de 1930,
cuando desde tantos frentes diversos se dibujaba un programa de
regreso a la aparentemente pacificada ciudad pequeria de los tiempos
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iniciales. No estaba solo Leopoldo Lugones al proponer que la zona
urbanizada de la Capital Federal recuperara las dimensiones de antario,
sin extenderse hacia el oeste mas alla de la avenida Pueyrredén. En la

rovincia de Buenos Aires, la politica del gobernador Manuel Fresco
(1936-1940) de valorizar a los pueblos con nuevos servicios publicos y
]a construccién de edificios destinados a estos fines, los debates sobre la
colonizacién de matriz “georgiana” de la llanura y los distintos proyec-
tos destinados a ese fin hasta mediados de los afios cuarenta forman
parte de esta ideologia de la vivienda, la ciudad y el territorio que puede
calificarse como conservadora.

Vivienda y ciudad (1936) fue el titulo del primer libro de Wladimi-
ro Acosta, uno de los arquitectos modernistas mas radicales que actu6
en Argentina. Escribi6 ese texto a pocos afios de llegar al Rio de la Plata
desde Europa, donde, en la Alemania de la Republica de Weimar, habia
participado de los debates acerca, precisamente, de la imprescindible
relacién entre los dos términos que su titulo articulaba. Debates que en
las condiciones de la experiencia socialdemécrata llevaron a la realiza-
ci6n de un muy conocido conjunto de propuestas fundadoras de buena
parte de las elaboraciones posteriores sobre la cuestion. Lo mas notable
en la propuesta de Acosta es que, con antecedentes en las ideas de Lud-
wig Hilberseimer, promueve una alta valorizacion de la concentracion
metropolitana, y obtiene como resultado el modelo del City Block. Mas
alla de algunas menciones aisladas, en el libro de Acosta el territorio
brilla por su ausencia, lo que probablemente sea la mayor de las debi-
lidades que su propuesta deja como herencia.

En los afios que siguieron a su visita a Buenos Aires en 1929, las
ideas de Le Corbusier no tuvieron aqui el impacto que él hubiera deseado.
En linea con la versién “conservadora” encarnada por la propuesta de
Lugones, la suya consistia en volver a las dimensiones “originales” de la
ciudad, con una alta concentracion especialmente en la zona central.
Ni en Acosta ni en Le Corbusier se plantea la necesidad de solucién de
un “problema de la vivienda” analizado de manera auténoma, sino que
se lo asocia claramente a un problema urbano. Ambos atribuian la raiz
del “mal” a la inadecuada distribucién de los esfuerzos sobre una super-
ficie expandida sin limites. La concentracién no solamente permitiria
racionalizar el uso de las plantas bajas y reducir los costos de los servi-
cios, sino también los de la produccién edilicia, que ya no quedaria
librada a los altos costos provocados por el menudeo.
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Hacia finales de la década de 1930, el azar puso a los jévenes J orge
Ferrari Hardoy y Juan Kurchan en la puerta del atelier parisiense de]
maestro suizo, dispuestos a ayudarlo gratuitamente a perfeccionar esag
ideas. Diez afios mas tarde, cambios politicos e ideolégicos colocaron
esas propuestas perfeccionadas al alcance de su realizacién gracias a |3
designacién de Guillermo Borda, un amigo de la infancia de Ferrari, en
el equipo que habria de ocuparse del gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires segun las directivas del nuevo presidente de Argentina, el general

Juan Domingo Peroén.

LA “VILLA” COMO ANOMALIA

La etapa que se abria de este modo entrafiaba una gran complejidad, ya
que el peronismo no estableci6 direcciones tnicas capaces de conducir
en un mismo sentido las diferentes politicas ptiblicas. El estimulo a la
instalacién de proyectos de impacto territorial descentralizador se tra-
dujo en resultados claramente visibles, como las industrias automotrices
y aeronduticas en Cérdoba, el intento de creacién de la Ciudad Univer-
sitaria en Tucuman o la construccién del Centro Atémico Bariloche de
la Comisién Nacional de Energia Atémica, para mencionar los casos
mas salientes; y la vieja estructura de la sociedad agraria se conmovio
con medidas como la institucién del Estatuto del Pe6n Rural. Sin
embargo, no es menos cierto que, a pesar de todo ello, las industrias
sustitutivas cuya expansién habia comenzado en la década anterior con-
tinuaron concentrandose en Buenos Aires.

Las politicas de vivienda también oscilaron. Se realizaron grandes
conjuntos de monobloques en areas periféricas de la Capital Federal,
pero sobre todo se construyeron numerosos barrios de viviendas indi-
viduales. Al mismo tiempo, y en la intervencién de mayor impacto, el
Banco Hipotecario Nacional (BHN) establecié un plan (Eva Per6n, a
partir de 1952) que estimulaba la construccién de ese tipo de viviendas
en un nimero nunca visto antes —alrededor de medio mill6n—, pero
sin previsién de politica alguna para su localizacién. El plan concentra-
dor de Le Corbusier y sus discipulos, en cambio, fue dejado sin efecto
a poco de que su estudio hubiese comenzado.

Recordemos que en esta etapa la fuerza de trabajo provenia de las
provincias del interior, cuyos habitantes percibian el atractivo de mejo-
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res salarios y condiciones de vida en las 4reas urbanas del litoral rio-
platense ofrecidos por una politica que orientaba el flujo de recursos de
la producci(')n agraria al desarrollo industrial. Reforzadas estas razones
por una gestién que, en afan de ganar apoyos populares, congelaba los
alquileres y, por ende, tendfa a frenar la construccién de nuevas vivien-
das para los sectores medios, el resultado de estos enormes desplaza-
mientos internos de poblacién fue el surgimiento de nuevos asentamien-
tos, no inéditos por su precariedad pero si por su magnitud y velocidad
de crecimiento.

Sin embargo, el peronismo no desarrollé una politica especifica para
esta nueva realidad urbana, ya que sus planes de vivienda tuvieron como
principales destinatarios a los trabajadores sindicalizados, y los casos
de extrema precariedad fueron atendidos de manera no sistematica por
lalabor asistencial de la Fundacién Eva Perén. Sin embargo, la extensién
del fenémeno hizo que en 1952 la administracién municipal de la Capi-
tal Federal, a cargo de Jorge Sabaté, creara una comisién para el estu-
dio de lo que denominaba “barriadas de construccién improvisada”.
Aunque los cambios politicos dentro de la gestién del peronismo no nos
permiten rastrear la accién de la comisién, su formacioén constituyé un
signo de reconocimiento de un problema particular, complejo y relati-
vamente nuevo sobre el cual las politicas de vivienda hegeménicas no
estaban actuando.

En rigor, el debate puiblico sobre este tipo de barriadas se consolidé
a partir del derrocamiento del peronismo. El expresivo nombre de una
de ellas, “villa miseria”, designaria en adelante el fenémeno que la novela
Villa Miseria también es América, del escritor Bernardo Verbitsky (1957),
describiria a fines de los afios cincuenta en una sociedad que observaba
es0s nuevos asentamientos con asombro e incomprension.

Los mi4s feroces de los antiguos opositores al peronismo juzgaron
al comienzo que en realidad estaban ante una suerte de “maldicién
biblica”. Para ellos, las villas eran las nuevas tolderias, los rasgos mas
salientes de una “destruccién de la civilizacién” que cercaba amenazante
aBuenos Aires, indicando el futuro que habria tocado a todos los argen-
tinos de no haberse detenido, mediante la expulsién de los peronistas
del poder, el proceso que hubiera provocado esa debacle. Segiin sus
vencedores, con sus criticadas “concesiones”, el general populista habia
desencadenado a los jinetes del Apocalipsis, que se presentaban a cobrar
Sus victimas. Recuperando antiguos argumentos empleados en relacién
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328 SOCIEDAD, INSTITUCIONES Y POLITICAS
con los conventillos, algunos crefan que a esa causa debia atribuirse
incluso la atroz epidemia de poliomielitis que devastaba la ciudad y ame.-
nazaba al pafs. Como anomalfa, entonces, las villas entraron en el campo
de visibilidad de la técnica y 1a politica de la autobautizada “Revolucién
Libertadora”: la Comision Nacional de la Vivienda promovié, en 1956, e]
primer Censo de Villas de Emergencia, que indic6 21 villas en la Ciudad
de Buenos Aires y 41 en el Gran Buenos Aires, que albergaban algo
menos del 2% de la poblacion del area metropolitana. Al mismo tiempo,
se proyectaron los primeros planes de erradicacién de villas a conjuntos
transitorios, de los cuales fue
En cuanto a las propuestas urbanas concretas, siguiendo la traza de
Le Corbusier o Acosta, las acciones imaginadas para la ciudad en los
afios inmediatamente posteriores al golpe de Estado de 1955 no con-
dimensién del problema, y en el nivel del plan
urbano se imaginé la posibilidad de regular el funcionamiento y el cre-
cimiento de la ciudad mediante una propuesta originada en las oficinas
del gobierno municipal. Pero la principal y mas discutida iniciativa
1 BHN. Nuevamente, consistié en concentrar una enorme masa
de recursos en la renovacién de la zona sur de la Ciudad de Buenos Aires,
que ya contaba con una valiosa estructura de servicios, lo que permiti-

isminuir la expansién de la Ciudad al atraer hacia su centro
arrolladas en

poco lo ejecutado.

templaron esta nueva

provino de

ria incluso d
a los commuters, provenientes de las nuevas periferias des

el periodo precedente, quienes todos los dias cargaban trenes, rutasy
transportes colectivos para trabajar. Dado que el intento fue de brevisima
duracién, resulta dificil caracterizar el territorio que se imaginé para esa
solucién; pero al calor de esta iniciativa comenz6 a forjarse una vision
opuesta, sintetizada en el titulo de un articulo publicado por una revista
en la que estaban forjando las ideas del “desarrollismo™: “iNo ma4s vivien-
das en la Capital, grita el pais desierto!”

Paralelamente, y mas alla de esta discusién, las villas fueron poco a
poco haciéndose mas visibles, y con ello, aunque fuera para limitados
sectores politicos o intelectuales, también comenzaron a ser entendidas,
o al menos a ser estudiadas, como un problema profundo y nuevo. Este
proceso movilizé a sociélogos, psicélogos, educadores, arquitectos, abo-
gados, antropélogos y economistas, aunque también en el campo artis-
tico se registraron nuevas formas de comprensiény valoracién del fen6-
meno, como puede registrase en la obra de Berni (la serie Juanito Laguna,
iniciada en 1960) o en la filmografia de David José Kohon (a partir de
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su 'Cort(?mEtgaje Buenos .Ai" es, de }953)- A la vanguardia, se ubicé la
UaneI‘Sld?.fl e B.UGDO‘S Al_res, a tr.aves de su recientemente creada oficina
de E}.{tenSIOI‘l Umvers-ltarla, med{ante un plan masivo de estudio e inter-
vencion en Isla MaC.lel que lleg6 hasta el proyecto de un conjunto de
viviendas en ese b.’flf‘I‘IO. En €], y en un simultdneo proyecto para el barrio
de La B(?ca también promovido por el BHN, se buscé por primera vez
conseguir respuestas organizativas y formales que respondieran de
manera sensible a las formas de habitar de los migrantes internos, antes
poco consideradas, con la intencién de superar el mito urbano (univer-
sal, por otra parte) que atribuia a los nuevos habitantes de los mono-
bloques peronistas un uso inadecuado de las instalaciones, como la
quema del parqué para hacer asados.

No es de extrafiar que, en parte determinado por la fuerte crisis
econémica que lo obligaria a realizar los primeros “ajustes estructurales”
bajo la recientemente inaugurada supervisién del Fondo Monetario
Internacional (FMI), pero en mayor medida como consecuencia de una
concepcién estratégica “anticapitalina” que priorizaba la expansién de
polos de desarrollo en el interior, la politica de vivienda del gobierno
desarrollista que sobrevino en 1958 se redujera a la construccion de los
llamados “medios cafios”, estructuras prefabricadas entendidas como
unidades transitorias. Pero fueron esas mismas politicas las que hicieron
estallar la pretendida posibilidad de regulacién técnica del orden de la
ciudad, cuando el Ejecutivo municipal permitié la construccién de las
primeras grandes torres de oficinas en el centro de la Capital —destina-
das a las sedes de las nuevas grandes empresas internacionales que se
instalaban en el pais—, contradiciendo e ignorando las premisas del
plan apenas terminado de redactar. La presencia del FMI no era la tGinica
novedad en materia de financiamiento. De la mano de la reaccién ken-
nedyana a la Revolucién Cubana, llegaron también los primeros grandes
créditos internacionales otorgados por el Banco Interamericano de Desa-
rrollo (BID). Por afiadidura, en esos mismos afios se difundi6 enla cultura
arquitecténica internacional el nuevo concepto de la prefabricacion
pesada, en buena medida proveniente de Francia —donde se habia desa-
rrollado como parte del proceso de reconstruccion lut?go dela S~egunda
Guerra Mundial—, pero también de la Unién Soviétlca,. e.rnpenada en
la produccién masiva de viviendas tras la caida del estallmsmfx

Mientras tanto, en Buenos Aires, las villas rniseria’ no de;a&ban de
extenderse, al tiempo que sus habitantes, OO ya habfa ocurrido con
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los ocupantes de los conventillos y los pobladores de las barriadas pobreg

en las primeras décadas del siglo XX, comenzaron también a constitujrse

en una cada vez mas importante base electoral. Con una particularidag:

que en los inicios del proceso vivia en esto.s barrios un mayoritario sec.

tor de trabajadores no sindicalizados, unidos por la comtn necesidag

de luchar por mejorar sus condiciones de vida. Esta relativa autonomfa

en relacién con las estructuras oficiales del movimiento obrero —J,
“columna vertebral del peronismo”— puede explicar el crecimiento en
las villas de la influencia del Partido Comunista a través de organizacio-
nes como la Unién de Mujeres Argentinas. También el Partido Demécrata
Cristiano y los partidos socialistas recibian las demandas de los habj-
tantes de las villas desde el Concejo Deliberante portefio, organizados
en la Federacién de Villas de Emergencia de la Capital Federal. Y esa
autonomia relativa respecto de los aparatos politicos y sindicales también
permite comprender que, frente a la oposicion peronista, y necesitado
de una urgente ampliacién de su base electoral, a comienzos de los afios
sesenta el gobierno de Arturo Illia (1963-1966) buscara seducir a estos
sectores y promoviera, a través de la intendencia municipal, la aplicacién
de los créditos internacionales. Ello dio inicio a la construccién del
primer megaconjunto de viviendas (Lugano I y IT) en la tinica gran area
vacante que atn tenia la ciudad.

Hasta aqui, sea porque pensaban que los migrantes debian volver a
sus zonas de proveniencia o porque creyeran que, tratindose de un
proceso irreversible, el gobierno debia proveerlos de viviendas adecua-
das, lo cierto es que la consigna mayormente compartida era que la
“anomalia” de las villas miseria debia ser erradicada. Solo como res-
puesta parcial a la presién politica de las organizaciones villeras se
implantaron en las villas acciones asistenciales reducidas de provisién
de servicios y mejoramiento de las condiciones de vida.

La dictadura militar de Juan Carlos Ongania (1966-1970), que
derrocé al gobierno de Illia, intent6 llevar a la préctica un curso de
accié6n de perfil tecnocratico-eficientista inspirado en las prédicas desa-
rrollistas, a la par que pretendia instalarse como baluarte de los valores
“occidentales y cristianos”, esto es, como fuerte aliado de Estados Uni-
dos. En una direcci6n se intentaron transformaciones territoriales, espe-
cialmente mediante la construccién de grandes infraestructuras, como
complejos petroquimicos, diques o centrales nucleares, todo ello acom-
pafiado por un discurso de la planificacién. Pero dificilmente irfa tal

|
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politica a resolverse de manera plena cuando al mismo tiempo debfan
mantenerse las condiciones favorables para la expansién de grandes
empresas de origen estadounidense (con bajo requerimiento de mano
de obra), a lo que habrian de sumarse medidas presuntamente raciona-
lizadoras pero de efecto devastador en términos sociales y demogréficos,
como el cierre de los ingenios azucareros en la provincia de Tucumaén.
De manera que durante estos afios el “problema” de las villas mise-
ria continué creciendo y pasé a constituir entonces el llamado tercer
cinturén metropolitano, lo que configuré uno de los sectores més pobres
de una aglomeracién compleja y diferenciada internamente, que resul-
taba imposible seguir pensando como “Ciudad de Buenos Aires”. El
ideario tecnocratico desarrollista inspiré la redaccién de un gran plan
que concebia a la totalidad del territorio litoralefio desde Rosario hasta
La Plata como una tnica unidad, proponiéndose ahora la utopia de su
armonizacion en escala geografica. También la dictadura militar procur6
obtener y aplicar (o se someti6 a las presiones para que ello ocurriera)
las nuevas lineas de crédito internacionales, de manera masiva, a la
construccién de viviendas para solucionar el ya explosivo problema de
las villas de emergencia. Para eso se impuso la aplicacién de unos amplia-
mente publicitados “planes de erradicacién” (PEVE, a partir de 1967), y
se debi6 corregir, por via de la reestructuracién de los sistemas de crédito,
la débil constitucién de la industria de la construccién en la fase anterior,
no preparada —ni con equipos ni con estructuras gerenciales o finan-
cieras— para hacer frente a las magnitudes de obra exigidas por los
organismos internacionales.

Los conjuntos promovidos de este modo trataban de incorporar de
manera masiva las premisas que habian comenzado a estudiarse en
Isla Maciel y que en ese momento se discutfan en la cultura arquitec-
ténica internacional. Basta pensar que en 1969 tuvo lugar en Argentina
el X Congreso Internacional de la Unién Internacional de Arquitectos,
dedicado a la cuestién de “La vivienda de interés social”. En esos con- |
juntos est4 presente una concepcién de lo popular como diferencia
constitutiva positiva en relacién a la “ideologia burguesa”. Con profunda
nostalgia por los mundos que la modernizacién metropolitana estaba
sepultando para siempre, sus habitantes eran concebidos por los auto-
res de esos proyectos como portadores de auténticos valores de comu-
nidad, solidaridad, convivencia, creatividad, libertad y, paradéjica-
mente, defensores al mismo tiempo de tradiciones y de las esperanzas
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de crear una sociedad verdaderamente nueva. Herederos de las viejas
ideas de las “fortalezas proletarias” prox.nov1das por lg socialdemocra- /
cia alemana con la construccion de barrios obrel.'os ( Siedlungen) en 1o |
alrededores de las principales ciudades, los barrios impulsados de este 5
modo daban forma a enormes segmentos urbanos absolutamente des. (
ligados de la trama constitutiva de la c1u-dad, lo que plfomovfa también ‘
aqui un aislamiento por el que, con el tiempo, deberfa pagarse el alto
precio de la segregacion. _

Si bien para las dictaduras (1966-1973) 19% planes de erradicacién
segufan siendo parte de la estrategia de captacion de ese sector social de
importancia creciente pero aun no integrado en estructura.ls estables del
sistema politico, su aplicacién fue llevada adelante con un inaudito nive]
de torpeza y brutalidad. Las consecuentes protestas avivaron una llama
que en los afios siguientes alcanzarfa una extraordinaria intensidad.

LA VILLA, BALUARTE DE LA REVOLUCION

Para comprender la magnitud del conflicto generado, es importante
tener en cuenta un conjunto de factores que contribuyeron a alimentarlo.
Hemos sefialado la particular condicién de relativa autonomia institu-
cional de las poblaciones marginales y, al mismo tiempo, su creciente
peso politico y el hecho de que en este caracter las villas hayan atraido
a numerosos grupos con vocacién politica. A mediados de los aiios
setenta comenzoé a actuar en ellas un actor que seria decisivo: la Iglesia
catélica. En realidad, el proceso habfa comenzado mucho antes, con la
constituciéon de Emats en Argentina (1954), en continuidad con la expe-
riencia iniciada en Francia en 1949 por el abate Pierre para paliar las
tremendas carencias de vivienda producidas como consecuencia de la
Segunda Guerra Mundial. En esos mismos afios, en la Iglesia catodlica
se producia un viraje teolégico a partir del cual la insercién de los curas
en.la vida popular, compartiendo literalmente las dificultades de sus
.fehgr.eses, pasaria a tener un peso creciente en relacién con el caricter
interior que l}abia tenido hasta entonces la actividad sacerdotal. Ese
viraje COI‘ld!.lClI'l’El al Concilio Vaticano IT, a las posiciones de los obispos
latinoamericanos en Puebla y a la constitucién de la corriente de curas
ob'reros y del denominado Tercer Mundo. La vocacién de ir a buscar a
Cristo compartiendo la vida de los mas pobres llevaria a esos curas al

|
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corazon de las villas a mediados de los afios sesenta. La diferencia cru-
cial entre Emaus y los “tercermundistas” en torno a este tema consistia
on el hecho de que, mientras en el primer caso se proponfan “educar” a
Jos habitantes para convertirlos en correctos ciudadanos, en el segundo
se planteaban, por el contrario, favorecer la “diferencia” de los villeros
con la “contaminada” burguesia urbana, entendiendo esa diferencia
como auténtica semilla de una sociedad genuinamente cristiana.

paralelamente, la toma del poder por parte de Fidel Castro y sus
seguidores en Cuba, en esos mismos afios, mostraba que era posible
llevar a cabo una revolucién socialista sin seguir el camino soviético,
al que se vefa como burocratizado, desp6tico y con vocacién imperial.
Por afniadidura, esa revolucién ya no habia tenido como protagonista
principal al “proletariado”, fuese porque para algunos también este
sector social se habfa “aburguesado” o porque, segin otros, su rol era
minimo en un territorio dependiente del imperialismo y, por lo tanto,
con fuertes rasgos semifeudales y una muy débil revolucion industrial.
De aqui que la “urbanizacion dependiente”, como comenzo a ser lla-
mada, iba a interpretarse en realidad como una masiva, intempestiva
y creciente marcha de los campesinos desposeidos hacia la periferia de
las grandes ciudades. Organizada conceptualmente por teéricos como
Manuel Castells en tensa relacién con las teorfas de la “marginalidad”,
esa nueva realidad suponia, para quienes tuvieran vocacion revolucio-
naria, centrar su accién precisamente en €sos cordones, ya no com-
puestos por “lumpemproletariado” u “obreros desocupados” —como
segufa postulando la ortodoxia marxista— sino por campesinos dislo-
cados de su ambiente originario.

Con clara conciencia de que en Argentina el “movimiento obrero”
segufa por el momento bajo la fuerte influencia de la “burocracia sindi-
cal”, y a diferencia de otros grupos “clasistas”, las llamadas “formaciones
especiales” peronistas y otros grupos influidos por el guevarismo y el
maofsmo apuntaron a trabajar en estos barrios para constituirlos en
bastiones o “territorios liberados”, como se usaba decir en relacién con
la simult4nea accién de las guerrillas campesinas sudasiaticas.

En las facultades de arquitectura, estas ideas de origen estrictamente
politico se articularon con las nuevas preocupaciones que también agi-
taban a amplios e influyentes segmentos de la arena internacional. En
distintos pafses europeos pero especialmente en Gran Bretafia y en Esta-
dos Unidos, a comienzos de la década del setenta se asistia al apogeo de
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movimientos de contestacién que, en el campo especifico de las politicas
de vivienda, y alaluz de la evident.e pobreza y el desasosiego generado
por las distintas expresiones del triunfo dc.a ‘lo que se Sl.lp.Ol'll’a el idearig
del urbanismo moderno, ponian en Cuestion €sas premisas y las ingtj.
tuciones creadas para llevarlas a cabo. En este contexto surgié y se
expandi6 el concepto de “no plan”, de raiz aI}aI‘QUISta; el movimient,
de squaters que ocupaban las propiedades vacias; el L?dvocacy planning,
en las comunidades negras estadounidenses; el urbanismo without play.
ners y las teorfas de los patterns de Christopher.Alexander, que culmi-
naron con la mas conocida expresion internacional de este clima de
ideas en el conjunto promovido por las Naciones Unidas en Lima (Previ-
Perti, Proyecto Experimental de Vivienda), como consecuencia directa
de la accién y la prédica de John Turner, el mas destacado teérico de la
superioridad de las “poblaciones informales” en relacién a cualquier
otra solucién urbana conocida hasta el momento.

Donde los higienistas decimondnicos solo encontraban ausencias y
carencias de valor, las nuevas miradas hallaban recursos e instrumentos
no pocas veces mas adecuados que los elaborados por los técnicos y por
el Estado. Este notable viraje en las formas de mirar el habitar popular
tuvo consecuencias sobre la elaboracién de nuevas propuestas, que en
su mayor parte se produjeron fuera de los organismos estatales —ya que
implicaban una discusién con las formas de accién estatal—, pero mas
tarde fueron adoptados parcialmente por ellos. Dentro de este campo
merecen destacarse proyectos como el UNNE-UNO (Universidad Nacional
del Nordeste, 1967) o las propuestas del Centro de la Vivienda Econé-
mica, formado inicialmente en la Universidad Catdélica de Cérdoba, que
en lugar de proporcionar viviendas completamente terminadas, trataban
de valorizar los recursos provistos por el usuario y sus aptitudes para la
autoconstruccion.

En 1971, cuando faltaban atin varios afios para la caida de la dicta-
dura militar y su reemplazo por el “gobierno popular” de Héctor José
Campora, las autoridades de Ia Capital Federal dieron luz verde a un
experimento “participacionista”. Sj bien estaba en sintonfa con la inge-
nua propuesta politica de la dictadura —empenada en reemplazar a los

partidos politicos por formas no politicas de “participacién popular”—,
la experiencia iba a desembocar en una realizacién que asumiria en
ade’lz?.nte un papel modélico. Asf, con el apoyo financiero y el respaldo
Politico del intendente, los técnicos municipales junto con los habitan-
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tes de una villa y sus asociaciones construyeron un proyecto consensuado
de trescientas viviendas, en un predio cercano al emplazamiento origi-
nal del barrio. La experiencia de la Villa 7 fue un banco de pruebas para
]a inclusién de estudiantes y profesionales en el proceso, algo que por
otra parte, aunque de manera menos protegida, estaba ocurriendo en
casi todas las villas, con frecuencia de la mano de los sacerdotes tercer-
mundistas, con quienes estaban estrechamente ligados buena parte de
los lideres politicos de las “formaciones especiales”.

El contexto de fines de los afios sesenta y principios de los setenta,
entonces, produjo una vuelta de campana en las ideas que vimos comen-
zar a desarrollarse a mediados de los cincuenta. Asi, aquello que habia
sido considerado como una anomalia que se procuraba superar pas6, a
partir de aqui, a constituir el baluarte de la transformacioén y del cambio
revolucionario, tanto desde el punto de vista religioso como desde el
politico y el técnico. De este modo, la consigna de “erradicacién” de las
villas miseria se transformoé en la de “radicacién”. Ya no se trataria ni de
reorganizar de otra manera al pais para que el “problema de la vivienda”
dejara de existir, simplemente porque de ese modo habria dejado de exis-
tir el problema de la pobreza; ni tampoco de dotar a esos pobres de
viviendas “dignas”, que no solamente les permitieran el disfrute de su vida
privada sino también de servicios urbanos dignos, desde los cloacales
hasta los educativos; ni mucho menos de integrar a esos pobres como
ciudadanos y vecinos en los barrios de la ciudad formal. Es que “radicar”
no era simplemente una consigna urbana o arquitect6nica, sino sobre
todo un medio para preservar nicleos de resistencia al mundo burgués,
y con ella, la identidad “especial” y potencialmente revolucionaria del
“pueblo” m4s auténtico y menos corrupto.

Ahora bien, cuando después de mas de 18 afios de haberlo perdido
el gobierno estuvo nuevamente en manos de Perén en 1974, sus inten-
ciones respecto de nuestro tema diferfan de manera sustantiva de las de
sus presuntos seguidores radicalizados. La politica econémica de su
gobierno proponfa poner en marcha un proceso productivo dentro de
un programa de “reconstruccién nacional”. Para ello debia frenar el pro-
ceso inflacionario, atraer todos los capitales posibles y disciplinar a las
fuerzas sociales centrifugas que, en rigor, la propia accién previa del lider
habfa contribuido a desencadenar. Utilizar las lineas de financiamiento
internacional para la construccién masiva de viviendas era una de las
claves de la propuesta, y por eso se le encomendé a un hombre de con-
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José Lépez Rega, a cargo del relevante Ministerig
habia tenido en sus manos el manejo de los
sde la década anterior (véase la figura 28). A la
vez que suponia la entrada de fondos, la transformacién con nuevos
nombres de los planes ya puestos en marcha por la dictadura militar (los
PEVE pasaron a denominarse Alborada) y el a.grege.ldo de nuevos planes
para créditos a la construccion de viviendas individuales garantizaban
la reorientacion de esos fondos ala produccién de bienes y a la absorcién
de las importantes masas de mano de obra tipicas de la industria de la
construccion; pero ademas, y sobre todo, permitian ir a disputar direc-
tamente la conduccién de los nuevos sectores sociales villeros, baluarte
de las discolas y crecientemente opositoras “formaciones especiales”.
De aquf que la batalla por las villas estuviera en el corazén de las dispu-
tas cada vez mas feroces entre el gobierno y ese sector de la oposicién
radical. En este contexto, la consigna de radicacién se transformé en la
piedra de toque; y las organizaciones villeras que habian venido confor-
mandose especialmente desde finales de la década anterior comenzaron
a ser desgarradas por los enfrentamientos entre los bandos de quienes
aceptaban las propuestas de erradicacién del Ministerio de Bienestar
Social y los que rabiosamente se oponian a ellas. En el centro de estas
disputas queds el sacerdote Carlos Mugica, que si bien se habia alejado
del Ministerio de Bienestar Social al que habia sido convocado por el
secretario privado de Perén, hacia mediados de 1974, y frente a la evidente
mejora que el plan de “erradicacién” traeria a sus feligreses, postulaba
que tanto él como otros curas que lo acompaiiaban estaban “a favor de
este plan, porque nosotros queremos erradicar las villas y no eternizar-
Jas”.3 Estas posiciones le valieron ser “condenado” a la carcel del pueblo,
en la que en cada niimero “encerraba” a los enemigos una de las revistas
miés radicalizadas de entonces. Posteriormente, en mayo de 1974 y en
circunstancias nunca aclaradas totalmente, Mugica murié acribillado.
Su muerte coincidié con el fin de esa etapa. Los planes del Ministe-
rio (Lépez Rega/Perén) continuaron adelante cada vez con mayor entu-
siasmo. Asf llegaron a pensarse verdaderas ciudades satélite de Buenos
Aires con 100.000 habitantes; ciudades que nunca se realizaron porque
las circunstancias politicas cambiaron radicalmente a partir de 1976,

fianza del presidente,
de Bienestar Social, qué
planes de erradicacion de

3 Carlos Mugica, “La ultra izquierda en las villas”, septiembre de 1984, citado en Jorge
Vernazza (comp.), Padre Mugica. Una vida para el pueblo, Buenos Aires, 1996.
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con el advenimiento de una nueva pero infinitamente més cruenta dic-
tadura militar.

SOFOCAR LA ANOMAL{A: LA VILLA, OBJETO DE REPRESION

La gestion de la Capital Federal qued6 en manos de Osvaldo Cacciatore,
un brigadier con fuertes ambiciones ejecutivas. Los grandes conjuntos
que estaban en obra se terminaron pero, como el corazén de la propuesta
autoritaria de la dictadura consistia también aqui en “limpiar” a toda
costa la ciudad de los “elementos indeseables”, los villeros fueron tras-
ladados por la fuerza fuera del perfmetro federal. La politica general de
estos afios se proponia abrir el pais y su economia a los presuntos bene-
ficios del libre mercado y a la entrada de unas fuentes de financiamiento
que los petrodélares habian multiplicado en coincidencia con la emer-
gencia del llamado “neoliberalismo”.

Con una expresién de una ferocidad extrema, volvia ahora la idea
de las villas como anomalia, aunque ya no entendida desde una con-
cepcién critica de la insuficiente intensidad con que se habian puesto
en marcha las politicas de desarrollo, sino desde una posicién que, por
el contrario, consideraba a esas politicas precisamente como las cul-
pables del problema. Desde un entramado de racismo, xenofobia y
macartismo, la dictadura militar consideraba a los asentamientos como
una enfermedad politica y cultural, producto del intervencionismo esta-
tista que habia distorsionado la ocupacién natural del territorio, a la
vez que habia permitido la disolucién de los valores tradicionales (pro-
piedad privada, jerarquias sociales y familiares, etc.) en los que debia
basarse el orden de la nacién pero también el del mundo urbano. Sobre
la base de esos valores restaurados, seria el propio mercado el que dis-
tribuirfa los recursos y permitiria recuperar ese equilibrio, estimulando
que regresaran a su antiguo mundo agrario quienes de €] habfan sido
desplazados por el estatismo. El hecho es que la dictadura no tuvo ni
podia tener, por definicién, ninguna “politica”, entendida en términos
de acciones positivas o propositivas, para estos temas. De las 215.000
personas que habitaban villas en la Ciudad de Buenos Aires, segtin esti-
maciones de 1976 recogidas por Oscar Yujnovsky, solo restarian en 1981
unas 14.000. La disminucién de la poblacién en villas parece haber sido
menos notable en el conurbano, donde de 332.000 personas en 1971 se
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pasé a 290.000 en 1981, aunque los (.iatos no resultan del todo confiables
porque el gobierno no registré oficialmente estos procesos a trayeg de
estadisticas.

Pese al avance del discurso y de las politicas neoliberales, 1a interven.
cién del Estado no fue anulada por completo en todos los sectores. Asi,
por ejemplo, en las politicas de vivienda, mientras se restringfa la accigp
del BHN, se reglamentaba e iniciaba sus acciones el Fondo Nacional de J5
Vivienda (FoNav1), creado en 1972, que implicaba nuevas fuentes de finan-
ciamiento para la vivienda destinada a sectores populares y medios-bajos.
En el caso de la planificacién urbana y territorial, en el d&rea metropolitana
se vio fuertemente regulada la accién de dos nuevos instrumentos juridi-
cos: el Cédigo de Planeamiento Urbano de la Ciudad de Buenos Aires
(1977) y la ley de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo de la provin-
cia de Buenos Aires (8912/1978). Aunque portadores de ideas ya fuerte-
mente consolidadas en el &mbito técnico de la planificacién fisica, los
nuevos instrumentos se caracterizaron por ignorar los efectos sociales
producidos por su aplicacién. Asi, uno de los aspectos centrales de la ley
8912 tendria consecuencias decisivas en el tema que nos ocupa, clasifi-
cando el suelo provincial en distintas zonas a las que asigné indicadores
urbanisticos, restringiendo los usos, las densidades permitidas y las
dimensiones minimas de lotes en funcién de la localizacién y la provisién
de servicios ptiblicos. Las condiciones exigidas por la ley condujeron a
la prohibicién de los loteos econémicos tal como habian sido llevados
adelante a lo largo del siglo xx, al demandar que los terrenos a subastar
contaran con servicios publicos, o que, en caso de no contar con tal
dotacién, el promotor de la operacién los proveyera. Si bien la ley con-
trolaba de esta manera situaciones especulativas, el virtual encareci-
miento de los terrenos restringi6 su promocién y redujo drésticamente
una forma de acceso econémico a la tierra urbana por parte de los
sectores populares, sin que se contemplaran mecanismos alternativos.
Al mi.smo tiempo, la ley reconoci6 los llamados “clubes de campo”,
constituyendo las bases de su expansién en términos de segunda casa
de los sectores medios y altos. Posteriormente, en los afios noventa, una
nueva ampliacién en la infraestructura de transporte automotor con-
fo.m.n() el soporte de un proceso de diversificacién de este tipo de empren-
dlm.lentos, sobre todo adaptandolos a 1a vivienda permanente. Podria
dfecn'se que la intervencién estatal en el nivel regulatorio marco el cam-
bio de destino social de amplios sectores atn no ocupados de la region
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metropolitana, promoviendo efectos que se registran claramente en la
Conﬁguraci(’)n fisica y social del 4area en el presente.

ENTRE EL DERECHO A LA CIUDAD Y UN ESTADO EN RETIRADA

cuando la democracia fue recuperada en 1983, las condiciones interna-
cionales habian cambiado nuevamente. Antes que presiones para recibir
capitales, el pafs sufria entonces implacables demandas para la devolu-
cién de los que habia recibido en préstamo en la década anterior. Por
otra parte, aquellos que iban a conseguirse en los afios noventa mediante
]a venta de las empresas y bienes estatales no se dirigirian a cubrir las
necesidades de vivienda, que paralelamente no dejaban de hacer crecer
el ya gigantesco territorio, la verdadera Buenos Aires contemporanea,
deberiamos decir, horadada o cubierta —segtin los sectores— por barrios
miserables. El gobierno del radicalismo (Ratil Alfonsin, 1983-1989), el
primero de la democracia, promovié un gesto en direccién al reequilibrio
territorial del pais, pero, como fiel reflejo de un tiempo en que comen-
zaba a discutirse de “posmodernidad” y “posfordismo”, y a diferencia
de las medidas duras del primer desarrollismo, este no se ejercia en la
creacion de polos industriales o energéticos sino en una propuesta que
se instalaba especialmente en el ambito simbélico. De todos modos, el
en cierto modo ingenuo intento gubernamental de traslado de la Capital
Federal a Viedma quedé en los papeles, mientras que un modesto con-
curso de ideas (las llamadas “20 ideas para Buenos Aires” en 1986), que
por su propia concepcién declaraba muerta la de plan urbano como
posible intervencién de reequilibro de las diferencias, construyé la
agenda que caracterizaria las acciones de urbanizacién de Buenos Aires
hasta el presente. En el fondo, la “ciudad por partes” era una perfecta
expresion en este plano de la teoria urbanistica, de un equilibrio “natu-
ral” que no requeria para su obtencién de presencia politica alguna.
Con respecto a las politicas especificas para las villas, la reivindi-
cacién del “derecho a la vivienda” y del “derecho a la ciudad” constitu-
yeron objetivos politicos que contestaban las politicas represoras de la
dictadura militar: 1a euforia politica generada por la recuperacién de
la d_emocracia reivindicé las villas como victimas y nidos de resistencia.
Laidea de erradicacion se tifié por completo de sentido politico, trans-
forméndose en sinénimo de autoritarismo y represién social, al punto
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s valencias O posibilidades latentes en el
deas, el radicalismo implementé nuevas
ncia en la Ciudad de Buenos Aires
de Radicacion Integral de Villas de
), basadas en la radicacién in situ

de anular por completo otra
concepto. En este clima de i
politicas para las villas de emerge
(ordenanza 39753/1984, Programa

Emergencia y Barrios Carenciados radicac
de la poblacién, aunque €n las acciones concretas l0os Lerminos adop-

taran formas bastante diferentes, evidenciando las tensiones y los con-
flictos que el plano simbolico estaba ca.ncelando. En efect.o, porun la.do,
las nuevas politicas abandonaron los instrumentos d'e direccién ’umla- |
teral para abordar programas diversos, que cc_)r’nblnarf)n, segun los
casos, relocalizaciones consensuadas, urbanizaciony mej oramiento de
lo existente. Sin embargo, el peso central de las acciones recay6 en la

construccién de unidades nuevas. Finalmente, pese al avance de estas

nuevas posiciones, no se desarrollaron politicas de envergadura en el

nivel nacional. o
Las condiciones econémicas bajo las cuales goberno el radicalismo -

posibilidades de accién estatal. En el cruce
de dos aspectos, reivindicacién politica de la apropiacién popular de la
ciudad y restricciones en la accion estatal, las politicas del radicalismo
fueron adoptando un cariz mas societario que estatal. En efecto, los
actores sociales de las barriadas populares comenzaron un proceso de
recuperacién y nuevo crecimiento, buscando solucionar las nuevas situa-
ciones planteadas por las erradicaciones forzadas y construir instrumen-
tos de accién colectiva en procura de tierra urbana, servicios o vivienda.
En este clima, las acciones que habian surgido a fines de los afios sesenta
y principios de los setenta como alternativas comenzaban a ser recono-
cidas por el Estado: lo alternativo se transformaba en estatal. Pero, junto
a estas consideraciones, resulta imprescindible destacar que la reivindi-
cacién politica de las tramas sociales, de la cooperacién y de la ayuda
mutua en la construccién del habitar popular y la intencién de promover
politicas mas inclusivas y sensibles a actores y situaciones locales se
pr o.ducian en un momento en que el Estado nacional encontraba ya
serias dificultades para cumplir su antiguo rol de actor hegeménico de
la accién publica.

. Por. otra parte, desde comienzos de los afios ochenta, las apropia-
C{Onef,’llegales de tierras periféricas abordaban un nuevo tipo de orga-
nizacion: la de los asentamientos organizados sobre la base de tomas
de tierras —que se diferencian de las villas por su trazado regular en

restringfan severamente las
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cuanto a Manzanasy parcelas—, lo que evitaba la diferenciacién formal
con el tejido urbano circundante. El orden regular adoptado, al mismo
tiempo que rechazaba los estigmas de la villa, operaba como un reclamo
de radicacién, mientras que la tierra se transformaba en la principal
demanda. Motorizadas por la biisqueda de movilidad intraurbana antes
que por las migraciones urbano-rurales que explican el origen de las
villas, los asentamientos son indicativos de la heterogeneidad de la
pobreza. La recuperacién de la democracia les otorgaria una visibilidad
y legitimidad social, aunque las politicas mds intensas y en el nivel
nacional sobre los asentamientos se desarrollarian en los afios noventa.
Las politicas del gobierno de Carlos Menem (1989-1999) reordenaron
una serie de cambios que se registraban desde 1976. En tal sentido, la
llamada “reforma del Estado”, que buscaba la configuracién de un
“Estado minimo”, ocup6 un lugar central, ya que implicé la transforma-
cién de los sectores estatales de provisién y financiamiento de viviendas
y de servicios publicos: la privatizacién del Banco Hipotecario, la des-
centralizacién del FONAVI y la privatizacién de los servicios ptiblicos con-
solidaron una serie de procesos iniciados de manera incompleta o desigual
a partir de 1976. Una de las consecuencias globales de estas decisiones
consistié en que alejaron atin mas las posibilidades de articular politicas
en distintos niveles de vivienda, ciudad y territorio.

La politica del menemismo centrada en villas y asentamientos man-
tuvo la tendencia a la radicacién, pero, a diferencia de las propuestas
del radicalismo que habian privilegiado la construccién de unidades
nuevas, se centrd en la regularizacion dominial de las tierras ocupadas
por aquellos, sobre todo a través del Programa Arraigo en el nivel nacio-
nal, de 1991. Como ha sido sefialado reiteradamente, los programas de
regularizacién dominial resuelven con posterioridad algunos de los pro-
blemas de la ocupacién ilegal, pero no combaten la insuficiencia de suelo
urbano disponible para el uso popular, razén por la cual su alcance
resulta limitado. M4s all4 de estas carencias evidentes, las operatorias
centradas en tierras y servicios y una efectiva demanda social consoli-
daron otros procesos, como la configuracién de un campo societal alre-
dedor de la vivienda, mediador y gestor entre las necesidades sociales y
la respuesta estatal. La formacién de organizaciones como la Federacién
df% Tierra, Vivienda y Habitat en 1997, su incorporacién a la Confedera-
C16n de Trabajadores Argentinos en 1998 y su actividad dentro del enton-
Ces reciente movimiento piquetero son indicativos de la ampliacién de
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un nuevo tipo de vinculo entre Estado y sociedad, que caracterizan este
momento de retraimiento de la accion estatal, ademas de 1a aparicign
de nuevos modos de accién politica, en los: c.uales los problemas de 15
desocupacién y las carencias de la Vidg c.otldlana comenzaron a adqui-
rir un peso politico superior a las tradl'cmnales reivindicaciones de ]og
trabajadores organizados. Como es sabido, los profundos desequilibrigg
de la economia politica de los afios noventa estallaron con crudeza e
la crisis de 2001, que implicé también una crisis de legitimidad politica,
desatada en medio de intensas protestas sociales.

A partir de 2003, las propuestas del gobierno de Néstor Kirchner
(2003-2007), sucedido por el de Cristina Ferndndez de Kirchner, han
introducido algunos cambios en este panorama, ya que propusieron
intensificar la produccién de viviendas para reactivar la industria de la
construccién y reducir el desempleo, ampliando la oferta con una serie
de programas federales de vivienda, unificados en la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda del Ministerio de Planificacién Federal,
Inversién Publica y Servicios. Por otra parte, la creacién en 2006 de la
Subsecretaria de Tierras para el Habitat Social dentro del Ministerio de
Planificacién Federal, Inversion Pablica y Servicios —a la que fue trans-
ferido el Programa Arraigo, y a cuyo frente se nombré al principal diri-
gente de la Federacién de Tierra, Vivienda y Habitat— habla de la cris-
talizacién de un vinculo entre la politica y ciertos movimientos sociales
surgidos en relacién con las tomas de tierras y reclamos por la vivienda
en los afios noventa. Se refiere también a la culminacién de un proceso:
la transformacién en estatal de los procesos sociales que habian surgido
por fuera del Estado y que, en algunos casos, se planteaban como una
accién alternativa a él. Paradéjicamente, el Estado del kirchnerismo no
acude a estos mecanismos para justificar la existencia de un “Estado mi-
nimo” como en los afios noventa, sino para fortalecer desde el Estado a
determinadas figuras u organizaciones sociales, que se ven transformados
en mucho més que gestores del vinculo Estado-sociedad, para devenir en
poderosos actores politicos, a veces mas poderosos que ciertos niveles de
la propia accién estatal, con la cual en algunos casos entran en compe-
tencia. Se ha producido una inflexién en este cariz “societal” de las poli-
ticas, que, como hemos observado, proviene de los afios sesenta y setenta.
Pero la forma en que las organizaciones sociales han permeado el Estado
en la Gltima década, aunque sin duda contiene aspectos positivos, como
una gestién mas préxima a los destinatarios de las politicas, constituye,
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por el momento, un campo de alcances y consecuencias poco controla-
das tanto en los aspectos politicos como en los técnicos.

Por otra parte, un proceso novedoso de los tltimos afios, producido
en paralelo con los abordados en el parrafo anterior, es que el Estado
ha recuperado capacidad de promocién y ejecucién centralizada, vol-
cando una enorme cantidad de recursos en la produccién de viviendas,
a través del Plan Federal. Sin embargo, pese a este gran esfuerzo, el plan
consiste en lo que hemos denominado un tratamiento auténomo del
“problema de la vivienda”, extendiendo periferias de baja densidad de
células repetitivas poco sensibles a los distintos cambios (demograficos,
familiares, tecnol6gicos, ocupacionales) que han transformado la vida
doméstica y a los grupos convivientes en las tltimas décadas. Pero, sobre
todo, prestando poca atencién a los problemas urbanos (provisién de
infraestructura y servicios, completamiento y generacién de tejido
urbano, intervencién en areas centrales deterioradas, etc.) y a sus con-
secuencias territoriales.

REFLEXIONES FINALES: COMO PENSAR LAS CONSECUENCIAS ESPACIALES
DE LA INFORMALIDAD SOCIAL

Las respuestas al “problema de la vivienda” que han circulado en estos
afios expresan limites y discutibles calculos y especulaciones politicas,
pero también la superposicién de varias derrotas: la de los grandes
planes, la de la transformacién radical de la sociedad, la de la posibili-
dad de incidir en la reestructuracién territorial, la de las esperanzas en
una sociedad solidaria. En las propuestas arquitecténicas de vivienda
nueva se ha regresado a las viejas ideas de unidad individual y, en los
extremos incluso, a la recuperacién de la antigua “casa chorizo” como
modelo para el presente; y las acciones reales de las innumerables ins-
tituciones de nivel nacional, provincial y municipal no pasan de infimas
Y aculturadas respuestas técnicas carentes de todo valor propositivo, de
densidades las m4s de las veces bajisimas y, salvo contadas excepciones,
Casi nunca articuladas con politicas de desarrollo urbano y de reorde-
Namiento territorial.

Mis alla de declamadas buenas intenciones, lo cierto es que la estruc-
tura del territorio de Argentina sigue estando en manos de fuerzas sin
Dombre ni control, y que los procesos de globalizacién han estimulado
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el crecimiento de algunos sectores y areas productivas, pero lo han hechg
a costa de la devastacion de zonas, pueblos e infraestructuras a las que
ningtn plan de largo plazo parece proponerse .rescatar y estimular. Por
otra parte, la idea de radicacion para las barriadas miserables ha per-
manecido como residuo ideolégico de épocas pasadas, pero sirve ahora
como base de clientelismo politico, y en los casos extremos termina
actuando de escudo de proteccion de “zonas liberadas” para mafias y
circuitos fuera de la ley. ¢Qué ha quedado de la condicién “antisistémica”
atribuida a sus poblaciones degradadas y sufrientes? ¢Puede decirse

todavia que terceras o cuartas generaciones de nacidos en ellas resguar-

dan el “espiritu de la nacién”? ¢Puede insistirse en su condicién de

comunidad alternativa cuando en su interior se desarrollan del peor
modo las mas salvajes leyes de la explotacion de la renta del suelo sin
controles de ninguna especie?

Sin tener en cuenta el disparatado empleo de los recursos y los enor-
mes costos colectivos que supone la expansion urbana de baja densidad
realizada sin plan alguno, y suponiendo que son impulsadas desde puras
y honestas intenciones de mejoramiento, en el mejor de los casos, en el
corazén de las ideas de radicacién subyace ]a creencia de que sus desti-
natarios conforman un segmento diferente e inmovil de la sociedad, sin
deseos de progreso o ascenso social, no merecedor de los mismos estan-
dares —de higiene, seguridad, calidad de vida, superficie, servicios, pri-
vacidad, etc.— que la ley establece para los demas habitantes urbanos, y
condenado a una permanente separacién del resto de la comunidad. De
no ser asi cabria suponer que sus defensores consideran atn encendidas
las brasas del incendio o bien creen, con el estremecedor cinismo de Rem
Koolhaas, que es el resto de la sociedad contemporanea el que deberia
mirar su propio futuro en el espejo de la “informalidad”.

)
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