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RESUMO  Como na maioria das cidades da América Latina, wuma das formas de acesso
central a terra e & habitagdo para os setores populares em Buenos Aires é através da criagdo de
assentamentos informais. Este artigo analisa o desenvolvimento da informalidade urbana,
os padrées de mobilidade social e trajetdrias residenciais em empreendimentos informais e
na Area Metropolitana de Buenos Aires, durante as iiltimas décadas. Usando a informagio
quantitativa (gerada com pesquisas proprias) e as informagoes qualitativas (obtidas através
de entrevistas em profundidade, complementadas pela observagio de campo), pretende-
se mostrar a existéncia de uma variedade considerdvel nas perspectivas e estratégias que
0s atores usam para construir a posse segura de sua casas. Nesta base, além disso, o texto
discute como as politicas priblicas e marcos legais constituem ndo sé wma condicdo para
0 desenvolvimento da informalidade como um fenémeno, mas até mesmo influenciar a
Jorma e as caracteristicas adquiridas.
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INTRODUCCION

La intencién de este articulo es mostrar las diferentes ldgicas de crecimiento
entre las dos modalidades m4s importantes de urbanizaciones informales del Area
Metropolitana de Buenos Aires: los “asentamientos” y las “villas”.! Tomando como
punto de partida el surgimiento de cada una de estas tipologias en relacién con su
contexto histérico, social y econdémico, desde hace décadas coexisten y presentan
nuevas caracteristicas en relacién con la dindmica social que les dio origen. De
este modo, analizar en perspectiva las diferencias y continuidades en la poblacién
que habita en uno y otro tipo de barrio, a partir de ciertos ejes transversales, puede
contribuir a arrojar luz sobre los cambios acontecidos no sélo en las caracteristicas de
una y otra, sino del hébitat popular metropolitano.

En las primeras dos secciones partimos de reconstruir en proceso que dio origen
a cada una de esas formas, haciendo hincapié en la dindmica social y econémica
general, pero también atendiendo a las acciones estatales especificas que incidieron en
las posibilidades de acceso al suelo y a la vivienda. Luego, identificamos algunas de las
caracteristicas predominantes en los barrios informales del AMBA en la actualidad, a
partir de su desarrollo durante las dltimas dos décadas. Sobre esa base, analizamos en
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1 Utilizaremos los términos
“villas” y “asentamientos”
para referirnos a cada tipolo-
gia en forma especifica y di-
ferenciandolos del genérico
“asentamientos o barrios in-
formales” que aglutina a las
dos formas predominantes
del hébitat popular en Bue-
nos Aires y sus alrededores.



2 Existen algunas referencias
a pequefias agrupaciones de
viviendas precarias cerca de
basurales en la zona sur de
la ciudad, pero no llegan a
constituir un barrio, a fines
del siglo XIX.
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forma transversal ciertos aspectos que permiten observar las continuidades y rupturas
entre los residentes de las villas y los asentamientos partiendo de un conjunto de
interrogantes que nos permiten identificar las dindmica actual en la movilidad social y
espacial en cada uno de estos barrios: cémo incide la localizacién en los habitantes de
los asentamientos informales, cudles son las motivaciones para permanecer o cambiar
de lugar de residencia, qué importancia se asigna a la perspectiva de formalizar la
situacién legal en cuanto a la tenencia de la vivienda, qué diferencias se observan
en las trayectorias habitacionales de los residentes en villas y en asentamientos,
y cémo problematizan a relacién entre el barrio y “el afuera” en cada lugar. Estos
puntos son abordados a partir de andlisis de dos encuestas y de una serie de entrevistas
en profundidad, realizadas en diferentes “villas” y “asentamientos” del AMBA.
Finalmente, presentaremos algunas reflexiones que, lejos de intentar presentar
conclusiones taxativas, intentan abrir interrogantes y realizar aportes al debate publico

en torno al problema del acceso a la vivienda y del derecho a la ciudad.

LAS “VILLAS”: SURGIMIENTO Y DESARROLLO
HISTORICO

Desde fines del Siglo XIX hasta la década del 40, los migrantes que provenian de
Europay llegan a Buenos Aires se hospedaban en cuartos de los llamados “conventillos”
(inmuebles con varias habitaciones, donde los residentes compartian instalaciones como
el bafio y la cocina y un patio comun), pagando alquileres elevados en condiciones de
hacinamiento. Esta modalidad fue desapareciendo por que las autoridades adoptaron
politicas urbanas higienistas combinadas con represivas, ya que tanto se queria evitar
la propagacién de enfermedades como la tuberculosis o célera como impedir que se
transmitieran ideologfas de izquierda entre los trabajadores que habitaban alli. Ante la
crisis mundial de 1930 y la expansién masiva de la desocupacién, muchos trabajadores
migrantes no podifan pagar un alquiler y se asentaron en construcciones precarias en las
dreas centrales de la ciudad e inclusive en vagones de trenes que no funcionaban cerca
de las estaciones ferroviarias terminales. Asi se fueron conformando las “villas miseria”,
el segundo término para connotar que se trataba de barrios donde se concentraba la
pobreza. Si bien la primera urbanizacién informal de Buenos Aires data de la década de
1930, es recién a partir de los anos 50 que los asentamientos informales, nombrados
como las “villas miseria”, adquieren relevancia como uno de los emergentes del
problema de la vivienda popular. En sus origenes, las “villas” funcionaban como un
espacio habitacional transitorio para los trabajadores inmigrantes europeos en plena
crisis mundial. Pero al poco tiempo se poblé de migrantes internos cuando cambié en
un contexto debido a la adopcién por parte de del Estado de un modelo productivo
centrado en la sustitucién de importaciones, que derivé en la expansién del mercado
interno. A partir de la década del 40, las oportunidades de empleo, en un ciclo de
movilidad social ascendente, unido a una legislacién permisiva en materias de uso
del suelo y a la disponibilidad del mismo a precios accesibles en la periferia, junto a
un sistema de transporte subsidiado, aseguraban que la mayoria de los trabajadores

migrantes externos o internos pudiese mudarse a una vivienda en condiciones legales

al cabo de unos pocos afos de haber llegado a la ciudad (TORRES, 1975).
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Hacia fines de la década de 1940, la politica de sustitucién de importaciones llevd
a la concentracién de las industrias en los alrededores de Buenos Aires y atrajo mano
de obra hacia ese territorio, mientras que en las zonas de produccién agropecuaria
se generaba un proceso de mecanizacién del campo, que expulsaba mano de obra
(TORRES, 1975). Desde fines de la década del 40 hasta principios de los 50 unas
200.000 personas llegaron a Buenos Aires en el marco de este proceso (KEELING,
1996). En consecuencia, entre 1947 y 1960 la poblacién del drea conurbana de la
Ciudad de Buenos Aires crecié mds del doble y, a pesar de las politicas habitacionales
y del elevado nivel de inversién publica en vivienda social, la creacién de nuevas
viviendas formales fue sobrepasada por el tamafio de la migracién (KEELING, 1996).
Las “villas” rdpidamente se poblaron de migrantes internos, desapareciendo casi por
completo los europeos.

Durante la década del ’60, nuevamente se modifica parcialmente el perfil de los
habitantes de estos barrios, al llegar un nimero considerable de poblacién migrante
proveniente de paises limitrofes, principalmente de Bolivia y Paraguay. Esta fue una
de sus formas de lograr un lugar para vivir en la ciudad, manteniéndose la idea de
que fuera un lugar transitorio, aunque esa transitoriedad no fuese tal. De esta forma,
la “villa” va consoliddndose como un tipo de barrio conocido y reconocido por
todos los habitantes de la ciudad. Siguiendo a Yujnovsky (1984), la poblacién de los
asentamientos informales de Buenos Aires creci6 en promedio por encima de un 8%
anual entre 1950 y 1970.

En general, las “villas miserias”, que luego pasar a ser llamadas simplemente
“villas” se ubicaron en terrenos vacantes, predominantemente de propiedad estatal,
entrando en conflicto con la normativa urbanistica por la forma de la planta urbana
y del tipo de construccién que alli se asentaba. Se destacan por contar con una
trama irregular, con pasajes angostos y “laberinticos”, y condiciones de habitabilidad
deficitarias (CRAVINO, 2006). Debido a la falta de presencia de la regulacién estatal,
los habitantes crearon organizaciones internas para normar la vida cotidiana en los
barrios, principalmente para supervisar la distribucién de los lotes o fomentar mejoras
en el acceso a los servicios publicos en cada uno de los barrios. Curiosamente, la
primera organizacién de vecinos surge a partir de clubes de ftbol fundados por los
residentes, los llamados entonces “villeros” (ZICCARDI, 1983). Para comienzos de la
década de 1970, estas organizaciones adquirieron gran envergadura trascendiendo a
cada uno de los barrios y conformaron lo que se autodenominé “movimiento villero”,
alcanzando en ese entonces su punto méximo de desarrollo. Esto implicaba la creacién
de una organizacién de segundo grado conformada por delegados de diferentes villas
que hacfan oir sus preocupaciones y demandas hacia el Estado y adquirieron un
fuerte nivel de politizacién, acompafiando a la sociedad argentina y contando con la
presencia de sacerdotes catdlicos comprometidos con la Iglesia para el Tercer Mundo.

Este proceso organizativo y participativo fue interrumpido cuando la dictadura
militar asumié el gobierno en el afio 1976 (permaneciendo hasta 1983) y puso en
marcha una politica de erradicacién de villas en la Capital Federal, generando una
fuerte disminucién en su cantidad de habitantes que pasé de mds de 200.000 personas
a poco mds de 10.000 a comienzos de la década del 80 (CUENYA, 1993). Con el
paso de los afios, estos barrios fueron nuevamente repoblados y en la actualidad estdn
alcanzando la misma magnitud que antes de iniciarse dicho proceso de erradicacién.

Paralelamente, en la Provincia de Buenos Aires (jurisdiccién donde se encuentran

R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.15, N.2 / NOVEMBRO 2013 125



3 Esto es, a menudo son ter-
renos propensos a inunda-
ciones o al lado o en vertede-
ros antiguos o tierras que son
dificil de explotar comercial-
mente debido a restricciones
legales (CRAVINO, 2001).
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los municipios conurbanos de la Ciudad de Buenos Aires) en 1977 el gobierno militar
promulgé el Decreto ley 8.912 de uso del suelo. Se propuso interrumpir el veloz
crecimiento de los loteos populares, la modalidad predominante de acceso formal al
suelo urbano para los sectores populares. Esta norma marcaba nuevos estdndares y
prohibia realizar loteos para usos urbanos sin la infraestructura correspondiente. Dicha
medida conllevé un aumento considerable en los precios del suelo e interrumpié la
autorizacién de nuevos parcelamientos y, asi, condujo a los sectores populares a la
informalidad urbana. Pocos anos después de esta medida, surge la modalidad de la
ocupacién organizada de tierra vacante, conocida como “asentamiento”. Estos se
diferenciaban de las villas por mimetizarse a la trama urbana regular y resultar en
menor densidad habitacional al establecerse s6lo una familia por lote. Tal como las

villas, cada grupo familiar autoconstruia su vivienda.

NUEVOS MODOS DE INFORMALIDAD:
LA GENESIS DEL “ASENTAMIENTO”

Las leyes y politicas implementadas por la dltima dictadura militar, junto con
las transformaciones econémicas promovidas durante este periodo, crearon una
situacion en la cual amplios sectores de la poblacién fueron empujados a la pobreza
y encontraron un lugar en la periferia de la ciudad, donde se produjeron las primeras
ocupaciones de tierras. Estos “asentamientos” presentaban diferencias respecto de
las “villas” en una variedad de aspectos. Los asentamientos son el resultado de
una ocupacién organizada, desarrollada en un momento especifico y acotado. Los
ocupantes, en general algunos cientos de familias, invaden colectivamente una
parcela de tierra vacante publica o privada, sobre la cual construyen velozmente sus
primeras viviendas con materiales precarios, las que luego consecutivamente van
mejorando o construyendo en firme. Ademds, los asentamientos difieren de las villas
en su forma; las dltimas densamente pobladas de manera espontdnea, sin ningin
patrén prefijado, mientras que los asentamientos presentan una forma urbana
definida, con terrenos delimitados en parcelas y el amanzanado rectangular similar
al de la ciudad formal, siguiendo asi los requerimientos de la normativa urbana.
Mientras las villas tienden a estar ubicadas en 4reas centrales en la ciudad (capital
federal y primer cordén del conurbano bonaerense), los asentamientos predominan
en la periferia urbana.

Hay una l6gica clara que explica la forma espacial y organizativa que predomina
en la conformacién de los asentamientos. Por un lado, los primeros asentamientos
generaron una estrategia defensiva hacia un Estado hostil, que respondié a su presencia
con acciones orientadas hacia su erradicacién (MERKLEN, 1997). Comparados con
las ocupaciones llevadas a cabo en forma aislada por individuos o grupos familiares
solos, las alternativas colectivas y organizadas tenian mejores posibilidades de resistir
los intentos de erradicacién debido a su visibilidad y organizacién social. Esto también
explica su ubicacién en la periferia urbana en tanto hay menos incentivos para
reaccionar de parte de los propietarios de los terrenos (ya sean estatales o privados),
ya que ademds por lo general los terrenos no eran aptos para el loteo, debido a estar
cercanos a basurales, estar en 4reas inundables o simplemente muy alejados de los

medios de transporte.’
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Ademis, a diferencia de las villas, los asentamientos han estado desde sus
inicios orientados hacia la regularizacién de la situacién de tenencia del suelo y sus
habitantes han intentado activamente obtener su legalidad a través de la organizacién
y gestiones ante el Estado. Este aspecto también permite explicar por qué esta forma
de ocupacién intenta cumplir con los pardmetros establecidos en la legislacién de
usos del suelo, tales como la dimensién minima de cada lote y anchos de calle.
Dificilmente se trate de una coincidencia el hecho de que casi inmediatamente
después de la interrupcién de los loteos como resultado de la sancién del Decreto
ley 8912, comenzaran a generarse asentamientos.

En un contexto de represién politica y reestructuracién econémica con una légica
excluyente, la politica publica de la tltima dictadura militar clausuré las opciones
habitacionales en las dreas centrales de la ciudad, condicionando asi la localizacién de
la nueva informalidad hacia la periferia, mientras que la legislacién de uso del suelo
sancionada en ese momento inhibfa las opciones de tierra formal a precios accesibles,
consecuentemente contribuia a la emergencia del fenémeno de las tomas de tierra,
influyendo asi también en la forma particular o formando la informalidad.

La idea de “no hacer una villa” y “diferenciarnos de la villa” como meta para
facilitar la futura regularizacién dominial y, al mismo tiempo, para mejorar evitar el
estigma que conlleva esta forma de habitar en la ciudad. Aun cuando compartan misma
situacién de estar fuera de la legalidad con las “villas”, y alberguen poblaciones con
niveles similares de pobreza, en términos de identidad percibida, desde la perspectiva
de los residentes el asentamiento debiera ser claramente distinguido de la “villa”, atin
cuando el resto de la sociedad en general no haga esta distincién. Esto implica que
entre las formas legitimas de habitar la ciudad, el “asentamiento” estaria en un estadio
mids “tolerable” a los actores de poder en la ciudad. En la seccién siguiente haremos
foco en comparar estos dos tipos de urbanizacién informal y la influencia atribuible
a los modos especificos de desarrollo y organizacion social propios de cada tipologia.

Una caracterfistica que resalta respecto de otras ciudades latinoamericanas es que
en Buenos Aires, en especial a partir del retorno de la vida democrdtica —como ya
menciondramos- ha existido una mayor tolerancia a las tomas de tierra. Tal vez por
eso la figura del “urbanizador pirata”, tan recurrente en ciudades como Bogotd y Rio
de Janeiro, es poco comun en Buenos Aires (GILBERT; WARD; ABRAMO, 2009;
PARIAS; ABRAMO, 2009) y constituye en una forma institucionalizada de acceso al
suelo (CRAVINO, 20006).

LOS ASENTAMIENTOS INFORMALES DESDE
LA DECADA DEL 90 HASTA LA ACTUALIDAD

Luego del retorno democrdtico en el ano 1983, las acciones represivas contra
las ocupaciones ilegales de tierra fueron mermando, estableciéndose un clima de
mayor tolerancia. No obstante, esta tltima variaba sensiblemente dependiendo de
la zona donde estuviesen ubicadas las ocupaciones. Debe notarse que pese a la vuelta
de la democracia la legislacién restrictiva al desarrollo de opciones de acceso a la

vivienda para los sectores populares permanecid inalterada, estando vigente en la

actualidad (CRAVINO, 1998).
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En 1989 la economia argentina estuvo al borde del colapso, la inflacién alcanzé
niveles del 5.000 por ciento anual y la economia urbana se redujo a niveles previos
a los de 1970 (KEELING, 1996). En este contexto, se adoptaron crudamente
los lineamientos del neoliberalismo (bajo la impronta del llamado Consenso de
Washington) y se implementé un paquete de reformas presentado como “cirugia
mayor sin anestesia’, que incluyé la venta de empresas estatales, la privatizacién de los
servicios publicos, y la desregulacién de la actividad econémica por parte del sector
publico (ZANETTA, 2004). Estas politicas dieron pie a la participacién de actores
internacionales en la provisién de los servicios ptblicos y en el desarrollo de operaciones
inmobiliarias, al tiempo que alentaron la especulacién inmobiliaria, intensificaron la
comercializacién de tierra urbana, empujaron al alza los precios del suelo y, con ello,
se observé un incremento importante de la informalidad (CLICHEVSKY, 1999).

En linea con la ideologfa neoliberal adoptada por el gobierno nacional en la
década del ’90, se produjo un cambio en la politica puablica respecto de las tomas
de terra. Se inauguré un programa basado en la transferencia de derechos de
propiedad a los asentados en tierras estatales nacionales. Sin embargo, los avances en la
implementacién de estas normas fueron reducidos y los desalojos en los asentamientos
informales, especialmente los mds recientes, resultaron ilustrativos respecto de la
ausencia de una politica integral de tierras urbanas en la Argentina.

Para mantener la estabilidad macroeconémica, el gobierno federal recurrié al
financiamiento internacional y el pais enfrent6 un proceso de creciente endeudamiento
externo. En 1998, la deuda era equivalente a méds del 400% de las exportaciones
anuales. La economia disminuy6 y entré en recesién. En el cambio de milenio, la
protesta social exploté con manifestaciones frente a las sedes de los poderes ejecutivo
y legislativo, cortes de rutas y puentes en dreas centrales de Buenos Aires y saqueos
a supermercados. En Diciembre de 2001, Argentina declaré el default —el mds
importante en la historia del mundo- sobre su deuda externa y hacia 2002 mds de la
mitad de la poblacién se encontraba por debajo de la linea de pobreza.

Desde 2003 en pais ha ido recuperando un crecimiento anual a razén de un 8%
entre 2003 y 2008 (INDEC, 2009). Hacia 2005, el gobierno reestructuré su deuda
externa y cancel$ sus compromisos con el FMI. En los afios recientes los niveles de
desempleo disminuyeron en forma significativa. Junto con este cambio de escenario, se
produjo un boom en el sector inmobiliario que condujo a fuertes subas en los precios,
generando crecientes dificultades para el acceso al mercado inmobiliario formal para
las personas de bajos ingresos. A pesar de las politicas neo-keynesianas, el mercado
de suelo y viviendas permanece fuera de su alcance y contintia siendo escasamente
regulado. El crecimiento del sector agropecuario (en particular el vinculado a la
exportacién de soja) generd un excedente, que en buena medida fue volcado al sector
inmobiliario como “inversiones seguras” y conservadoras en un escenario de post
crisis, contribuyendo a generar un movimiento de alza de precios.

En el afo 2004 hubo un fuerte impulso a las politicas habitacionales para
sectores de bajos ingresos, materializado en la creacién del Programa Federal de
Construccién de viviendas. El objetivo del programa era construir 38.000 viviendas
en el Area Metropolitana de Buenos Aires en el primer afio, lo que implicaba un
cambio de escala diez veces mayor al de cualquier otra politica ptblica de vivienda en
los quince afios precedentes (OSTUNI, 2007). En 2006, se anuncié la segunda etapa
del programa, que fijaba como meta construir otras 75.000 viviendas en el AMBA. A
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pesar de que estas metas fisicas implicaron un punto de partida importante cuando
se lo compara con la escala de los programas previos, el Programa Federal presenta
algunos inconvenientes: por un lado, retrasos en su ejecucion efectiva; por el otro,
respecto de la ubicacién de las viviendas, en general éstas en su mayoria se encuentran
alejadas de las dreas centrales y dindmicas para obtener ingresos, reforzando el patrén de
segregacion residencial. Segtn datos oficiales entre el afio 2003 y el 2012 se efectuaron
en la Provincia de Buenos Aires 177.782 soluciones habitacionales (viviendas nuevas
y mejoramientos). El Programa de Urbanizacién de villas y asentamientos precarios
construyd en el afio 2005 y 2012 construyeron 35.829 viviendas en el Gran Buenos
Aires (menos unas pocas en otras localidades).

Consecuentemente, a pesar de las tasas de crecimiento econdmico, de la
existencia de legislacién que habilita la regularizacién dominial en barrios informales,
de un gasto publico considerable en vivienda social, la informalidad sigue creciendo.
Si tomamos los datos mds recientes (CRAVINO, 2008c), el Area Metropolitana de
Buenos Aires tiene alrededor de 800 urbanizaciones informales, donde habitan poco
mds de un millén de individuos. El Censo de Poblacién y vivienda del 2010 muestra
un mejoramiento de las condiciones habitacionales de todo el pais (bajando la cantidad
de viviendas precarias o con deficiencias) en relacién al 2001. En particular, en el
Area Metropolitana implica una disminucién del 2,8% de las viviendas deficitarias.
También se observa un mejor acceso a los servicios publicos indispensables como
el agua corriente que se amplié en un 16,4%, siendo un 5,4% en el Conurbano
Bonaerense, mientras la poblacién de este aglomerado crecié un 23,8%. No obstante,
todo indica que el porcentaje de situaciones de tenencia irregular del suelo no
disminuyd, atin cuando no se publicaron los datos correspondientes. Sélo se conoce
que la poblacién de villas en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires pasé de 107.422
habitantes en 2001 a 163.587 en 2010.

Tabla 1 — Poblacién en villas y asentamientos en el Area Metropolitana de Buenos
Aires (AMBA) 2008

Capital Federal Conurbano Bonaerense AMBA
Categorfa Cantidad % Cantidad % Cantidad %
Villas 108,011 10.5% 518,130 50.3% 626,141 60.7%
Asentamientos 0 0% 404,359 39.2% 404,359 39.3%
Total 108,011 10.5% 922,489 89.5% 1,030,500  100%

Nota: De los 27 asentamientos, que contaban con una poblacidn total de 14.365 personas, no pudo
ser constatado con exactitud si se trataba de villa o asentamiento (Fuente: CRAVINO, 2008).

A partir de los rasgos salientes expuestos, es pertinente observar con mayor
detenimiento las dos formas o tipologias predominantes de urbanizacién informal
en Buenos Aires, las villas y los asentamientos. Intentaremos mostrar que el tipo de
urbanizacién estd fuertemente ligado a las caracteristicas de las politicas publicas, al

marco regulatorio y a las transformaciones en el modelo econémico.
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4 Los datos en que se basa
esta parte del documento
se recogieron por medio de
la aplicacion dos encuestas
y entrevistas en profundidad
en once barrios informales.
Los datos cuantitativos se re-
cogieron en los afios 2005 y
2007 y complementariamen-
te entre los afios 2007 y 2009
por los autores del articulo
realizaron entrevistas en di-
chos barrios informales.
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DIFERENCIAS ENTRE RESIDENTES
DE VILLAS Y ASENTAMIENTOS*

Las dos tipologias presentan ventajas y desventajas la una respecto de la otra.
Las “villas”, en particular las mds antiguas ubicadas en la Capital Federal, suelen estar
localizadas en 4reas centrales de la ciudad, por lo que se encuentran mejor situadas
en términos de oportunidades de empleo y estrategias de reproduccién de la vida
cotidiana. Esto se ve reflejado en la Tabla 2, en la cual puede observarse que el nivel
de desempleo es significativamente mds alto en los “asentamientos” estudiados que
en las “villas” en las que se desarrollo el relevamiento. Cuando se les pregunta a las
personas por las razones para vivir en su barrio, los habitantes de “villas” mencionan
la proximidad como motivacién principal, seguido de la cercania con algin familiar
como segunda razén. En los “asentamientos” la expansion de la familia es el motivo
referido como mds importante. En cambio, la proximidad a los lugares de trabajo
dificilmente sea mencionada por los asentados, mientras que la expansién de la familia
es muy rara vez sugerida por los villeros. A pesar de que en general estdn ubicados en
lugares menos favorables y mds distantes de los centros urbanos, los “asentamientos”
poseen lotes de mayor tamano que cuentan con la ventaja de tener mds espacio para
construir una vivienda que albergue a toda la familia. En las “villas”, en cambio, las
viviendas son mds pequefas, y es mds comtin encontrar familias enteras compartiendo
una unica habitacién. Las dos tipologias resultan expresivas de necesidades diferentes,
al menos parcialmente. Atn asi, las dificultades econdmicas aparecen como un
denominador comun para ir a vivir a cualquiera de las dos modalidades.

Ademds, las “villas”, en especial aquellas ubicadas en dreas centrales, a menudo
tienen un mercado informal de alquileres e incluso un mercado de la vivienda (sin
titulo de propiedad), mientras que en los asentamientos generalmente predomina la
tenencia (que los residentes denominan “ser propietarios”, aunque en realidad sea
una tenencia informal). El mercado de alquileres en las “villas” se ha vuelto muy
dindmico, aunque los inquilinos no tienen una cobertura legal equivalente a la de
quienes alquilan en el mercado formal; por lo tanto, tienen una muy escasa seguridad
en la tenencia. No pagar el alquiler del mes puede llevar a un desalojo inminente
(CRAVINO, 2006; 2008b). Esta es la opcién para aquellos que no tienen dinero

suficiente para la compra de una vivienda o no encuentran oferta de ellas.
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Tabla 2 — Razones principales para mudarse al barrio en villas (n = 363) y asentamientos

(n = 429)

Proximidad Proximidad Dificultadesl Crecimiento  Previamente

del trabajo de la familia  econdmicas’ de la familia desalojados
Villas 26.8% 24.8% 12.8% 4% 3.4%
Asentamientos 2.5% 13% 20.8% 25.6% 6.6%
Promedio de la 13.1% 17.8% 16.5% 16.6% 5.1%

Muestra

" Esta categoria incluye a los encuestados que mencionaron no poder pagar el alquiler de su
vivienda anterior o la pérdida del empleo como principal motivacién (Fuentes: Info-Hébitat 2007;

CRAVINO, 20006)

Ortra diferencia entre las “villas” de las dreas centrales y los “asentamientos” de
la periferia radica en el hecho de que en las primeras el fendmeno de la inmigracion
proveniente de paises limitrofes es mds relevante en comparacién con los segundos
(Tabla 3). Esto dltimo puede ser explicado como consecuencia de la importancia de
las redes sociales en los procesos migratorios y como estas fuerzas la concentracion en

determinadas localizaciones de ciertos grupos de origen.

PROPIEDAD Y ASCENSO SOCIAL

Las motivaciones mds recurrentes para buscar y querer la propiedad (tanto en
términos formales como informales) es tener seguridad en la tenencia y el deseo de
poder dejar algo tangible como herencia a los hijos. La propiedad inmobiliaria ademds
implica acceso a un activo estable que incrementa su valor y prestigio con el tiempo en
una sociedad que ofrece muy poco de ambas cosas (VAN GELDER, 2009). En otras
palabras, la idea de que la vivienda significa mucho mds que el albergue o el activo
econdmico se pone claramente en evidencia en el discurso de los habitantes de los
barrios informales de Buenos Aires.

Por lo tanto, una ventaja que presenta el “asentamiento” respecto de la “villa” es el
hecho de que ofrece una perspectiva de largo plazo en la cual los residentes puede con
el tiempo convertirse en los propietarios legales de sus terrenos y que el asentamiento,
en algin momento futuro, puede convertirse en un barrio “normal”. Este no es
el caso de las “villas”, que debido a su estructura y densidad poblacional presenta
posibilidades de la urbanizacién mds complejas y llevan décadas con la fisonomia de

un barrio informal.
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Tabla 3 — Caracteristicas de la poblacién en villas (n = 363) y asentamientos (n = 429)

Nacionalidad* Edad®  Afios*  Trabajo!  Ingresos®

Villas 44.3% 36 11 38.9% ARS$ 500
Asentamientos 27% 37 9 62.8% ARS$ 619
Promedio de la muestra 32.5% 37 10 54.5% AR$ 576

Nota: a = porcentaje de no nacionales; b = edad promedio del entrevistado; ¢ = cantidad promedio
de afios que vive en el asentamiento; d = porcentaje de desempleados; e = Ingreso promedio mensual
de los hogares (5 pesos argentinos = 1 US$ al precio oficial, 8 pesos argentinos = 1 U$S al délar
paralelo) (Fuente: Info-Hdbitat, 2007; CRAVINO, 2006).

TRAYECTORIAS RESIDENCIALES

A pesar de que tanto las villas como los asentamientos retinen una poblacién variada
en cuanto a su origen, existen diferencias considerables en las trayectorias residenciales
que se observa en cada tipologia. Cravino (2008a) muestra que la villa es en general el
primer hdbitat urbano para los recién llegados a la ciudad. Los procesos migratorios,
que a menudo se desarrollan a través de redes familiares o de amigos que introduce a los
recién llegados con su nuevo lugar y con las diferentes opciones en términos de estrategias
de vida, llevan a los migrantes a asentarse primero en la villa (CRAVINO, 2008). La
Tabla 2 muestra que la “proximidad (fisica) a la familia” es mencionada casi dos veces
mds por los villeros en comparacién con los asentados. Aun cuando los residentes en los
asentamientos también pueden presentar diferencias en términos de “origen”, muchos de
sus residentes suelen expresar que en algin momento previo habitaron en una villa. A
menudo el pasaje de la villa al asentamiento es percibido como una mejora significativa
en las condiciones de vida de las familias, asi como también es presentada como una
modalidad de ascenso social. Es decir, existe una asociacién entre la valoracién del tipo
de espacio en que se habita y la condicién de estatus social.

Los entrevistados provenientes de una villz que llegaron a vivir en un asentamiento
perciben que este cambio implic una mejora en sus condiciones habitacionales pero un
deterioro en cuanto a la localizacién. Ademds, en las respuestas registradas se observa una
mayor incertidumbre en las villas respecto de la seguridad de tenencia en comparacién
con los asentamientos. Esto revela el dilema entre elegir vivir en la periferia pero con
mayor espacio que puede ser utilizado para construir inclusive viviendas para las nuevas
generaciones versus una mejor ubicacién, es decir estar mds cerca de las oportunidades de
empleo, pero vivir en espacios reducidos, o lo que es lo mismo en una o dos habitaciones
una familia entera, con incertidumbre en la tenencia.

El hecho de que las tomas de tierra hayan sido llevadas a cabo en forma
predominante por familias jévenes de la ciudad que no podian resolver sus necesidades
de vivienda es un indicador de que este tipo de informalidad es resultado de las
dificultades de una poblacién urbana empobrecida frente a una legislacién de uso del
suelo y a una politica que va en detrimento de sus necesidades de vivienda. En otras
palabras, se puede decir que la ley y las politicas pablicas condicionaron las opciones
habitaciones de una parte de los sectores populares y, por lo tanto, que fueron co-
determinantes de las acciones ilegales de los ciudadanos.

132 R. B. ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS V.15, N.2 / NOVEMBRO 2013



JEAN-LOUIS VAN GELDER, MARIA CRISTINA CRAVINO, FERNANDO OSTUNI

En un sentido, los asentamientos son la expresién de una movilidad social y
espacial y de la agencia de los sectores populares en Buenos Aires. Constituyen una
estrategia de inconformidad hacia el Estado a través de procesos de movilizacién
y organizacion social, en los cuales los sectores populares intentan ganar un lugar
en la ciudad que algiin sentido siempre los ha rechazado. No obstante, a pesar de
la inconformidad, el asentamiento se adapta constantemente al sistema legal. Por
ejemplo, el asentamiento intenta evitar contravenir la legislacién de uso del suelo todo
lo posible y mantener las consecuencias de la violacién al derecho de propiedad al
minimo (VAN GELDER, 2010). Al mismo tiempo esta conformacién urbana alejaria
a sus habitantes del fantasma del estigma de la villa, situacién que por lo general no
sucede. Esto también debe comprenderse tomando en cuenta que existe experiencia
conocida donde el Estado toleré ocupaciones, regularizando a posterior su situacién
o por lo menos comenzando este proceso. Esto implica que se va institucionalizando

como una forma legitima aunque ilegal de acceso a la ciudad (CRAVINO, 2008b).

EL ADENTRO VERSUS EL AFUERA: LOS
ASENTAMIENTOS INFORMALES Y LA SOCIEDAD

Asi, hay un claro limite en la villa que la delimita del resto de la sociedad: el
adentro y el afuera del barrio. En el caso de los asentamientos este borde es atin mds
prominente en términos simbélicos que en el sentido fisico, dado que el barrio puede
parecer pobre, pero formal. En este sentido los limites espaciales de un barrio operan
como un mecanismo unificador, como consecuencia de compartir situaciones de
vida e identidades. No obstante, si se observa mds de cerca a las relaciones sociales
dentro de los barrios, puede percibirse que existe una gran variedad en las respuestas
de individuos en situaciones similares respecto de las formas de hacer frente a su
condicién urbana, asi como también entre las villas y los asentamientos en general.

El mito de que los residentes de asentamientos informales se manejan fuera de la ley
y son capaces de atentar contra el sistema se ha instalado con una fuerza nada desdefiable.
La idea de que “pobres” o “informales” conforman un grupo homogéneo todavia aparece
con mucha fuerza, sin duda de manera errénea. Una modalidad de distincién dentro
de los barrios que aparece como importante tanto entre residentes de villas como de
asentamientos es su creencia en la posibilidad de asenso social y la conviccién de que es
posible mejorar su situacién (CRAVINO, 2008a). Esta creencia conlleva una diferencia
en laactitud y en la conducta reflejada por ¢jemplo en la inversién en mejorar la vivienda
en la planificacién de largo plazo. Por ejemplo, hemos encontrado familias que envian
sus hijos a escuelas privadas mientras habitan en viviendas muy precarias. Este tipo de
actitud es muy comun entre inmigrantes del Paraguay y de Bolivia para quienes vivir en
un asentamiento informal en Buenos Aires no representa retroceder un escal6n, sino que
ofrece una ventana de oportunidades respecto de la calidad de vida y los servicios (ej. los
servicios de salud y educacién gratuitos) que son severamente restringidos en sus paises
de origen (CRAVINO, 2008a). Para muchos residentes argentinos empobrecidos que
gradualmente o de repente perdieron su estatus de clase media durante los tltimos afios
a menudo se percibe una pérdida de fe en la idea de asenso social. En otras palabras, la
idea de que la villa es el lugar donde se aglutina la pobreza no hace justicia a la variedad

de trayectorias y estrategias de los residentes.
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Dificilmente cuestiones como la criminalidad, la inseguridad y la violencia no
sean mencionadas en las conversaciones con los vecinos. Todos resaltan lo dificil que
es vivir en el barrio. No obstante, al mismo tiempo, y paraddjicamente a primera vista,
muchos pobladores manifiestan haberse arraigado a sus barrios con el correr de los
afios, y expresan reparos sobre la posibilidad de considerar alternativas habitacionales
diferentes de su lugar de residencia. Ante la pregunta de si evaluaria la posibilidad de
mudarse de su casa en un asentamiento a un terreno legal, una residente respondio:
“moririamos en nuestras casas antes de ir a otro lado”. En el asentamiento mds que
en la villa, la relacién entre solidaridad entre los vecinos, la lucha (conjunta) por su
terreno y sus esfuerzos en construir tanto sus viviendas como su barrio, que ademds de
econdmicos son esfuerzos de cardcter emotivo y fisico, son elementos que ligan a los
habitantes a sus barrios, y esa ligazén aumenta con su desarrollo: “lo que me mantiene
en este barrio [...] es que vivo en mi casa, es mia, es que estoy en lo mio, es por lo que
luché y lo que me ha costado ldgrimas, ldgrimas y... lagrimas.”

En general, ni la unidad (barrio) ni la fragmentacion cristalizan como el paradigma
central en el discurso de los residentes y la nocién de la identidad del villero (o asentado)
juega un rol contradictorio en los asentamientos informales (CRAVINO, 2008a). Por un
lado puede ser fuente de orgullo, pero por el otro la discriminacién y la estigmatizacién
del resto de la sociedad son sentidas con fuerza (VAN GELDER, OSTUNI; ENDRESS,
2005). Auyero (2005) remarca que ni bien hay una conversacién sobre (in)seguridad
en Argentina que evita mencionar la “villa”, y que los “villeros”, una etiqueta que es
igualmente aplicada a las personas que vives en barrios pobres, independientemente de
si residen en barrios informales o no, son percibidos como una amenaza a ser evitada.
Vivir en un barrio informal puede atrincherar la pobreza y limitar el asenso social
restringiendo las opciones econémicas de los pobladores, pues con la mera mencién a
vivir en la villa pueden perjudicar sus opciones de obtener un trabajo formal. Hay casos
en los que la gente alquila una direccién postal fuera de su barrio para ocultar el hecho
de vivir en una villa. Debe destacarse que designarse ellos mismos como “ilegales” ubica
a los habitantes de asentamientos informales en una posicién desfavorable porque con
ello el estado puede justificar tanto las acciones hostiles (¢j. intentos de desalojo) como

legitimar su ausencia como marco regulador Yy negar acceso a sus recursos.

CONCLUSIONES

Este articulo ha intentado mostrar de qué modo la ley, las politicas y el desarrollo
socioecondémico han llevado no sélo a la emergencia de los barrios informales en Buenos
Aires, sino que también han influido en su forma y ubicacién. A pesar de ser idénticos
en términos de su estatus (i)legal, de los recursos y caracteristicas socioecondmicas de su
poblacién, asi como de otras caracteristicas, forma y ubicacién, en cambio, llevaron al
desarrollo de importantes diferencias entre ellos y determinaron patrones de desarrollo.
Por ¢jemplo, los asentamientos tienden a formar una solucién habitacional de caricter
mds permanente y similares al barrio formal, al que aspiran convertirse, a diferencia de
una estrategia habitacional transitoria como la de las villas en sus origenes (CRAVINO,
1998), aunque en la actualidad esa transitoriedad haya perdido peso también en las villas.
En estos tltimos barrios la condicién de “ilegalidad” tiene mayor peso como estigma. En
la villa, el ascenso social puede implicar un cambio de situacién, pasar de ser inquilino a ser
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propietario o, en algtin caso, mudarse a un asentamiento. En estos tltimos, el mejoramiento
pasa fundamentalmente por la condicién de la vivienda, es decir, por la posibilidad de
invertir en ella y presionar al Estado para alcanzar la regularizacién dominial; el objetivo
tldmo es la legalizacion. Por lo cual es una forma de acceso a la ciudad que apela a la
institucionalidad y a su reconocimiento a partir de la legalizacién de su existencia, que
implica multiples pasos para llegar la formalidad (con las incertidumbres que ello acarrea).
En Buenos Aires se ha vuelto claro con los afos que si va a abordarse seriamente la
cuestién de la informalidad en la vivienda es ineludible que la problemdtica adquiera
mayor peso en la agenda publica, lo que requiere una presién considerable desde la
base. Fernandes (2007) sostiene que en diversos paises de América Latina académicos,
politicos, movimientos sociales urbanos y ONGs han entendido gradualmente el
hecho de que no hay via a la reforma urbana posible sin una profunda reforma legal y
politica y una creciente conciencia pablica de los derechos ciudadanos como derechos
constitucionales, el derecho a la vivienda y los derechos a los servicios bsicos e
infraestructura asi como también de las obligaciones, en particular de las obligaciones
como contribuyente y consumidores. En particular en la Argentina, que no tiene en
su Constitucién la funcién social de la propiedad y diferentes debate sobre el Cédigo
Civil parecen reticentes a modificar el estatus absoluto de la propiedad. Mientras que
en algunos paises los movimientos populares han sido capaces de acumular fuerzas
durante mds de dos décadas presionando por una reforma urbana, en la Argentina los
contornos de ese tipo de expresiones han apenas comenzado a emerger en los dltimos
afios. Pero el hecho de que estdn ahi y adquiriendo peso es un signo positivo para el
futuro. Recientemente, en Octubre de 2008, la legislatura de la Provincia de Buenos
Aires declar6 el estado de emergencia en la provincia con respecto a cuestiones de
tierra y vivienda, lo que es un signo de que la informalidad va ganando importancia
en la agenda publica. La discusién sobre la urbanizacién de asentamientos informales
incluye cémo hacer este proceso, si construyendo un nuevo barrio o respetando las
précticas de las estrategias de los sectores populares en relacién al hdbitat y, por lo
tanto, apostando por la radicacién en el lugar. Un debate similar comienza a generarse
en la Ciudad de Buenos Aires en torno a la urbanizacién de la villa mds antigua de la
ciudad. Sin embargo, estas politicas no resuelven las causas de la informalidad.
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ABSTRACT As in most Latin American cities, in Buenos Aires one of
the most usual ways low income families can access to land and housing is through
the creation of informal settlements. This article examines the development of urban
informality, patterns of social mobility and residential trajectories into and between

informal settlements in the Metropolitan Area of Buenos Aires during the last decades.

Using quantitative information (generated with own surveys) and qualitative
(obtained through in-depth interviews, supplemented by field observation) we intend
to show the existence of a considerable variety in the perspectives and strategies that
social actors use to build tenure security of their homes. On this basis, additionally the
text discusses how public policies and legal frameworks not only constitute a condition

Jor the development of informality as a phenomenon, but even influence the shape and
characteristics acquired.

KeEywoRrRDS: informal settlements; social mobility; residential paths; Buenos
Aires; public policy.
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