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Resumen

Las politicas publicas se han convertido en la herramienta privilegiada por los gobiernos para
organizar y ordenar el campo social; forman parte de la configuracion de las relaciones socia-
les que tienen lugar a partir del desarrollo del “neoliberalismo”. La racionalidad neoliberal
configura la experiencia presente, por lo tanto comprender lo que ha producido y produce
como forma de gubernamentalidad es dar cuenta de la manera en que se gobierna a las po-
blaciones. Una de las formas de hacer entendible esta racionalidad es a través de analizar las
politicas publicas desde las problematizaciones que plantea. Particularmente, este trabajo
esta centrado en las politicas habitacionales, en el modo en que esas politicas publicas insta-
lan/producen a la vivienda como problema publico asi como también la nocidn de ciudadania
que proponen. Se analizard el caso de la politica publica habitacional “"Mi Casa, Mi Vida”, im-
plementada en la Ciudad de Cordoba, Argentina, que erradicé asentamientos precarios y vi-
llas reubicandolas en diferentes complejos habitacionales provistos de infraestructura relati-

vamente estandar y ubicados en terrenos fiscales de zonas periféricas.
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Abstract

Public policies have become a privileged set of government tools to satisfy social needs and
organize social landscape; they are part of the configuration of the social relations that take
place from the advance of "neoliberalism". Neoliberal rationality configures public policy,
therefore, to understand what has been produced is to account for the way in which public pol-
icies have been defined and populations governed. One of the ways to make this king of ratio-
nality understandable is through analyzing public policies from the problematizations that it
raises. In particular, this essay focuses on housing policy in a subnational government en Ar-
gentina. The case of the public housing policy "Mi Casa, Mi Vida", implemented in the City of
Cordoba will be analyzed. This program eradicated precarious settlements and villages by re-
locating them in different housing complexes, with relatively standard infrastructure and lo-
cated in fiscal areas of peripheral areas.

Keywords

housing, governmentality, public policies, neoliberalism.

Introduccion®

La politica habitacional que este trabajo analiza forma parte de laconfiguracion de las relaciones sociales que
tienen lugar a partir del desarrollo del proyecto conocido como “neoliberalismo”. La racionalidad neoliberal
configura toda experiencia presente, por lo tanto comprender lo que ha producido y produce como forma de
gubernamentalidad es dar cuenta de la manera en que somos gobernados. Una de las formas de hacer enten-
dible esta racionalidad es a través de analizar las politicas publicas a partir de las problematizaciones que
plantea, es decir, en el modo cdmo construye problemas, las estrategias de solucidn propuestas, los supues-
tos sobre los que se asienta, que permiten dar cuenta de las relaciones de poder que fundamentan esas
practicas especificas.

Existe una vasta teorizacion sobre el modo en que los gobiernos establecen formas de hacer a los gobernados
legibles, entendibles, y por lo tanto, gobernables (Foucault, 2002; Harvey, 2007). De alli que pueda pensarse
que las politicas sociales visibilizan la racionalidad neoliberal del Estado en virtud de como caracterizan y dan
forma a las esferas sociales que intentan administrar (Foucault, 2007; Miller & Rose, 2008; Scott en Fridman,
2008). En ese sentido, es posible un analisis del modo de gobierno prestando atencion a los problemas elabo-
rados en las politicas publicas. Para ello, es necesario dirigir la mirada a la forma que adquiere la elaboracion
de las representaciones particulares de los "problemas", interrogando los tipos de "problemas" que se presu-
me que existen y como se piensa en ellos.

Una forma de analizar y comprender como se plantean problemas y como se produce el gobierno de las po-
blaciones, en el marco de la construccion de problematizaciones, es analizando desde una mirada especifica

*Agradezco a la Asociacién GIGAPP por la apertura en el recibimiento de esta ponencia. Ademéas a mis directoras Marfa Alejandra
Ciuffolini y Emma Sobremonte Mendicuti; a Gerardo Avalle, Erika Saccucci y David Perez Ortiz, por las lecturas, comentarios y reco-
mendaciones a este escrito.
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las politicas publicas. En este trabajo, la propuesta es trabajar sobre una politica habitacional implementada
en la ciudad de Cérdoba, Argentina. A partir del afio 2002, el gobierno provincial® implementé diversas politi-
cas habitacionales destinadas a atender situaciones de carencia de algunos sectores de la sociedad procuran-
do reducir el déficit habitacional con una clara orientacion hacia los sectores vulnerables. Una de estas politi-
cas es el Plan de Rehabilitacion Habitacional de Grupos Vulnerables, promovido bajo el lema “Mi Casa, Mi
Vida”, que previé la construccién de 12000 soluciones habitacionales distribuidas en 14 “barrios ciudades”? en
la Ciudad de Cérdoba, y que relocalizé villas de emergencia“de las zonas céntrica de la ciudad hacia areas pe-
riféricas.

Las intensas lluvias ocurridas en la ciudad durante el afio 2000 movilizaron la necesidad de respuesta sobre las
condiciones de vida de las poblaciones alojadas a la vera de los rios (que pronto se extenderia hacia otros
asentamientos de la ciudad). Esta situacion diagramaria la urgencia de la atencion y con ello una serie de dis-
posiciones sobre el modo de habitar la ciudad y sus relaciones. Esta politica habitacional no sélo proveera de
una vivienda con un formato comun a muchas otras politicas habitacionales aplicadas casi simultaneamente
en el pais, sino que la “erradicacion” de estos asentamientos afectaria también a un conjunto de problemati-
cas devenidas del desmantelamiento de relaciones sociales preexistentes®. El modo como se diagrama la pro-
blematica de la vivienda configuréd especificas disposiciones sobre esta poblacion y el conjunto de la ciudad.

De acuerdo con esto, este trabajo se propone analizar el modo en que la racionalidad neoliberal es perfecta-
mente asequible a través del analisis de como las politicas publicas instalan/producen a la vivienda como pro-
blema pUblico asi como también la nocién de ciudadania que proponen estas iniciativas publicas®. De alli que

*La RepUblica Argentina esta organizada en tres niveles de gobierno: Nacional, Provincial y Municipal. La provincia de Cérdoba es el
centro territorial del pais, en cuya Capital, la Ciudad de Cdordoba, habitan 1.330.023 (INDEC, 2010), siendo la segunda ciudad mas po-
blada de Argentina.

3Los barrios ciudades son edificaciones relativamente estandar, caracterizados por contar al ingreso y egreso de cada uno con un gran
arco de hormigon que anuncia el comienzo y final del barrio ciudad y su nombre. La arquitectura y trazado es idéntico en cada uno de
ellos: manzanas cuidadosamente delimitadas con unidades habitacionales de igual superficie (dos habitaciones, cocina-comedor, y
bafo) y caracteristicas edilicias (cuentan con la conexion de servicios de luz, electricidad, cloacas, pavimentacion). El centro del barrio-
ciudad esta destinado a comercios, un centro administrativo, un centro sanitario, un salén de usos multiples, un puesto policial y un
establecimiento educativo. El programa en Cordoba implicd la construccion de barrios ciudad bajo los siguientes nombres: Ciudad
Evita (574 viviendas), Ciudad de mis Suefios (565 viviendas), Ciudad Obispo Angelelli (564 viviendas), Barrio 29 de Mayo - Ciudad de los
Cuartetos (202 viviendas), Barrio Renacimiento (223 viviendas), Barrio San Lucas (230 viviendas), Ciudad Villa Retiro (264 viviendas),
Ciudad Juan Pablo Il (359 viviendas), Barrio Ciudad Parque Las Rosas (312 viviendas), Barrio Ciudad Ferreyra (460 viviendas), Barrio
Villa Bustos (197 viviendas), Barrio Ciudad Mi Esperanza (380 viviendas), Barrio Ciudad Ampliacion Cabildo (570 viviendas) y Barrio Sol
Naciente (638 viviendas).

“Las villas de emergencia es la manera en que histéricamente se ha definido a los barrios de los sectores populares que se caracterizan
por tener viviendas precarias, trazado irregular, escasa provision de servicios urbanos. Otras denominaciones adquieren en el resto de
América Latina: “favela” en Brasil, “tugurio” en El Salvador; “chabolas” en Chile, Ecuador y Pery, etc. Por asentamiento entendemos
también ocupaciones que siguen el trazado de las calles de los barrios circundantes pero que tienen las mismas condiciones precarias
que las villas miserias o de emergencia.

> Estudios previos indican que las consecuencias mas nombradas por los residentes son la pérdida de fuentes de ingreso, la falta de
oportunidades de trabajo; las dificultades de traslado por costo y limitaciones de transporte; la escasa disponibilidad de oportunidades
de resolver sus derechos sociales (educacion, salud), falta de facilidades urbanas. Asimismo se manifiestan conflictos de convivencia
por la disparidad de experiencias previas y de procedencia de los distintos grupos erradicados. Incluso se evidencia una temprana
migracion de grupos que intentan retornar a las areas urbanas previas. (Falu, Morey y Rainero (2002); Falu (2002); Elorza (2007); Ro-
driguez y otros (2007); Monguin (2006); Montoya Fldrez (2006); Boito, Cervio y Dalmasso (2009), Ciuffolini y Scarponetti (2011); Ciuf-
folini y NUfiez (2011) entre otros.

SEl enfoque de “what’s the problem represented to be?” ha sido anteriormente utilizado para el analisis de problemas en campos tan
diversos como el problema del cambio climatico (Arias-Henao, 2017); las politicas de igualdad en Espafia y Europa (Bustelo y Lombar-
do, 2007); la construccion de la mujer-madre en el discurso politico en Espaia (Lopez-Rodriguez, 2017); las politicas de la Unién Euro-
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el ejercicio esté en analizar de qué manera la vivienda se constituye como problema, en un momento y bajo
determinadas circunstancias, y qué efectos tiene sobre las formas de gobernanza especifica de los sujetos o la
poblacion vinculada a la politica implementada.

Para analizar las problematizaciones a través de los cuales la politica habitacional se elabord, seguimos la
estrategia analitica planteada por Bacchi (2009) que consta de seis preguntas enfocadas en dar cuenta de
como se construyen los problemas en las politicas publicas. Esta estratégia analitica estrutura el presente
escrito, por lo que, en primer lugar, presentamos los supuestos tedricos sobre los cuales partimos para res-
ponder a esta inquietud; en segundo lugar, abordaremos el analisis especifico de la politica habitacional “Mi
Casa, Mi Vida” (PMCMV en adelante) respondiendo a dos de las seis preguntas del analisis de Bacchi (2009)’;
para, en tercer lugar, presentar algunas reflexiones que permitan sequir problematizando el analisis.

El abordaje de las problematizaciones y sus implicancias metodologi-
cas

Una propuesta como la que aqui se plantea parte de considerar a los “problemas” como “problematizaciones”
(Foucault, 1984), y a la problematizacion como método de analisis. El estudio de las problematizaciones esta
centrado en “como y por qué ciertas cosas (el comportamiento, un fendmeno, un proceso) se convierte en un
problema” (Foucault, 1988: 17), por lo que su método se basa en cuestionar la manera en que esas problema-
tizaciones fueron construidas en momentos especificos y bajo determinadas circunstancias, volviéndolas un
objeto de conocimiento. La problematizacion entonces da cuenta de como se construyen los problemas a
partir de practicas que les dan forma y del pensamiento que guia o justifica dichas practicas. Esto establece
los limites de como es posible pensar, escribir o hablar acerca de un objeto o practica social dada.

Bacchi (2009), inspirada en esa propuesta foucaultiana, construye un modelo de analisis teorico centrado en
“What's the problem represented to be?” y se basa en tres proposiciones fundamentales: primero, estamos
gobernados por problematizaciones; seqgundo, necesitamos estudiar las problematizaciones (mediante el
analisis de las representaciones problematicas que contienen) en lugar de “problemas”; y, tercero, tenemos
que problematizar (interrogar) las problematizaciones que se ofrecen a través del escrutinio de las premisas y
los efectos de las representaciones de problemas.

Asumir este estudio de las problematizaciones implica llevar adelante un analisis de la politica como practica
o ejercicio de poder gubernamental que tiene como objetivo reconfigurar la conducta de individuos y pobla-
ciones mediante la problematizacion de areas de la vida social y personal (Ortiz Casillas, 2015). De alli que sea
posible pensar que las politicas publicas traen implicito un modo particular en que se elaboran y “dan forma” a
los problemas, y con ello nuevas y diferentes formas de gobernar a las poblaciones.

Este abordaje se distancia de los analisis clasicos de politicas publicas, porque el interés no radica en comparar
aquello que el disefio de la politica sostiene con el nivel de resultados o impacto alcanzado; como tampoco se
centra en dar cuenta del interés de los actores que intervienen en su definicion, o la institucion que la disefia o

pea (Cort, 2011); las experiencias de economia solidaria y comunitaria en Ecuador y Bolivia (Vega Ugalde, 2017); las intervenciones
socioculturales en relacion a la inseguridad en México (Lopez, 2014).

7 Se sefialan algunas expresiones que respondan a otras preguntas a través de la siguiente expresion: (P3) para relacionar con la Pre-
gunta 3; (P4) para relacionar con la Pregunta 4, y asi sucesivamente. Por falta de espacio no se realiza una exposicion detallada de cada
uno de estos items.

64



El problema de la vivienda en sectores vulnerables ...

implementa. Estos trabajos constituyen un insumo para el analisis de las problematizaciones en tanto mani-
fiestan las construcciones sociales y politicas intervinientes en la definicion de problemas, pero se sustenta
una distancia en tanto que para el analisis que aqui se propone no existe una ldgica racional pura orientada
por una racionalidad estricta ni en el disefio ni en la evaluacion de las politicas publicas (Lopez, 2014).

Para Bacchi (2009), los problemas sobre los cuales las politicas actuan no estan fuera de la gestion guberna-
mental esperando a ser resueltos, no son inherentemente problematicos, sino que son socialmente construi-
dos como problema social (Vega Ugalde, 2017). Las politicas publicas, de manera explicita o implicita, dan
cuenta de la creacion, elaboracion o produccion de problemas como problematicos a partir de como se los
concibe; esto es, en su enunciacidn ya configuran necesariamente una manera de entender y caracterizar el
problema (Giavedoni, 2011). En sintesis, las politicas publicas constituyen, representan y dotan de significado
a los “problemas” que consideran relevantes (Bacchi, 2009).

Esto lleva a afirmar que se trata de un estudio eminentemente politico porque al analizar como se represen-
tan los problemas se visibilizan la distribucion desigual de poder. De esta manera, el interés no es meramente
semiotico sino que también material porque del modo en que se representan los problemas condiciona la vida
cotidiana de las personas produciendo un amplio rango de efectos (Lépez-Rodriguez, 2017)%. Sequn Bacchi
(2009), “la manera en que los problemas se constituyen (o conforman) conlleva todo tipo de implicaciones en
relacion a cdmo vivimos nuestra vida cotidianamente (...) la manera en la que los problemas politicos son re-
presentados en las politicas publicas se trasladan a la experiencia real, vivida” (Bacchi, 2009: 17).

El estudio de la representacion del problema Ileva también a identificar premisas conceptuales y normativas,
sistemas de significados que conforman la ldgica interna del relato y le dan sentido (Bacchi, 2009; Lépez-
Rodriguez, 2017). La tarea es identificar premisas conceptuales profundas que operan dentro de las represen-
taciones de problemas (Bacchi, 2009), dar cuenta de aquellos supuestos y presuposiciones que hicieron posi-
ble hacer “esas” promesas y desarrollar “esas” politicas. Es decir, esta propuesta permite estudiar cudles son
los presupuestos normativos que estan apuntalando las representaciones del problema que constituyen aque-
llo que se considera socialmente deseable (Lopez-Rodriguez, 2017). Esto “implica proyectar ideas sobre la
clase de vida que debe ser fomentada y la clase de vida que supone una amenaza y debe ser excluida, erradi-
cada o extinguida” (Spade en Lopez-Rodriguez, 2017).

En sintesis, para comprender como se gobierna, es necesario examinar las representaciones problematicas
que se presentan dentro de las politicas y las propuestas de politicas, es necesario interrogar los tipos de
“problemas” que se presumen que existen y cdmo se piensa en ellos (Bacchi, 2009), de alli deriva informacion
importante sobre el pensamiento que informa las practicas de gobierno. También en el estudio de la repre-
sentacion del problema "tienen importantes efectos sobre lo que puede ser visto como problematico, sobre lo
que es silenciado, y sobre cdmo las personas piensan sobre el problema y sobre su posicion en el mundo"
(Bacchi, 2009: 35). A la vez que pone en tension la manera como se produce y difunde ese tipo de problemas
en el contexto social.

Para este analisis, Bacchi propone una guia de seis preguntas: 1. ;Cual es el “problema” representado en estas
politicas? Prestando atencion a las propuestas de solucion que ellas ofrecen para dar cuenta de qué es lo que

se esta produciendo como problema; 2. ;Qué presuposiciones o suposiciones subyacen a esta representacion

Bacchi denomina a esos efectos sobre la vida cotidiana como lived effects, y en otros trabajos ha sido traducido como “experiencias
encarnadas” (Lopez Rodriguez, 2017).
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del "problema"? Importa dar cuenta de las dicotomias o légicas binarias sobre las cuales se representa el pro-
blema, asi como a los conceptos claves y las categorias que de las politicas derivan, esto nos llevard a un anali-
sis de los fundamentos de la politica; 3. ;Como ha surgido la representacion del "problema"? dando cuenta de
las relaciones de poder que en ellas se presentan y las presuposiciones que sustentan el cambio propuesto; 4.
¢Qué queda sin problematizar o cuales son los silencios en la representacion del problema? Importa pensar en
las alternativas posibles a dichos planteamientos; 5. ;Qué efectos produce esta representacion del "proble-
ma"? enfocando el analisis en qué efectos discursivos, subjetivos y vividos se derivan de la politica y para qué
grupos de la poblacion; y 6. ;Cémo y donde se ha producido, diseminado y defendido esta representacion del
"problema"? a la vez de interroga cdmo podria ser cuestionado, interrumpido y reemplazado.

La respuesta a los dos primeros interrogantes estructuran el proximo apartado intentando dar cuenta de las
formas de gobierno que intervienen sobre aquellos sectores “carentes de viviendas adecuadas” reconfiguran-
do social y territorialmente las poblaciones sujeto de atencidon. Ademas, el modo como se problematiza la
vivienda implica una especifica configuracidn de ciudadanos, sus logicas de inclusidn y exclusion, y los efectos
en el modo como se vive y se gobierna. Analizar desde esta vision a las politicas nos ofrece una clave de lectu-
ra perfectamente asible de las légicas y presupuestos desde las cuales se concibe y configura el orden dentro
de la racionalidad neoliberal, desde una ldgica exdgena a lo estatal.

Comprender a las politicas publicas como mecanismos de gubernamentalidad, es decir, como dispositivos
correspondientes a determinadas racionalidades de gobierno, supone asumir que pueden analizarse como
unidades materiales del discurso en tanto se construyen a partir de una red compleja de discursos, racionali-
dades y légicas que, ademas son variables y relativas (Brandan Zehnder, 2015). Esto implica tomar ciertas
decisiones sobre el disefo metodoldgico necesarias de puntualizar®. En primerlugar, analizar la politica habi-
tacional supone trabajar con la normativa, es decir, la letra escrita de las politicas publicas en tanto se las
comprende como el conjunto de relaciones sociales que se materializan en un orden normativo pero también
en un espacio territorial y en las acciones de los individuos implicados en las mismas™. En segundo lugar, el
tipo de muestra parte de un disefo no estructurado y predefinido en la seleccion de unidades; la forma de
seleccion es en virtud de un “muestreo tedrico” (Glaser y Strauss, 1967, Kornblit, 2007) y se adopto el “criterio
de saturacion teorica” (Valles, 2000) para la cantidad de unidades relevadas. En este sentido, la investigacion
trabajo sobre un total de 20 textos publicos pertenecientes al programa bajo estudio: Reglamentos Operati-
vos, Decretos, Leyes, Boletin Oficial, resoluciones de dependencias administrativas y textos de las politicas
publicas (nacionales como internacionales). Segun Valles (2000), el uso de documentos facilita una mejor
compresion de los analisis e interpretaciones, como una reconstruccion de la dimension historica de los
fendomenos, en tanto se considera que contienen informacion socialmente producida.

En tercer lugar, se privilegia el analisis discursivo, lo observable pasa a ser el espacio discursivo, y mas especi-
ficamente en su interior, aquellos aspectos (palabras/categorias, argumentos, etc.) que se presentan como
comunes. En este sentido, se analizan los documentos buscando hacer visibles las grillas de inteligibilidad del
campo social (Bitonte, 2005). Se utilizo el apoyo de recursos informaticos orientados a investigaciones cuali-
tativas como las herramientas que proveen los software Wordle y Atlas.Ti*.

9Un mayor desarrollo de estas decisiones se encuentran en Ciuffolini y Hernandez (2017).

**También es posible encontrar bibliografia sobre esta discusion en: Avalle y De la Vega (2009); Barreto y Romagnoli (2007); Boito,
Cervio, y Espoz Dalmasso (2009); Ciuffolini y De la Vega (2009); Elorza (2007); Rodriguez y Taborda (2009).

11 . . ¥ ’
Por cuestiones de especio estos graflcos no se presentan aqul.
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Analisis del problema de la vivienda

El problema de la vivienda: la ciudad y la poblacion como ejes de actuacion

La primera pregunta planteada por la propuesta analitica de Bacchi (2009) es una estrategia como “ejercicio
de aclaracion”; si se concibe a las politicas como actividades problematicas es necesario analizar las represen-
taciones implicitas de los problemas que ellas sugieren. El argumento esgrimido en esta instancia es que dado
que como se conciba algo sugiere lo que se puede hacer al respecto, también es cierto que al analizar lo que se
propone como intervencion politica revelara como se esta pensando el tema problematizado. Mostrar que las

I\\

politicas por su naturaleza implican una cierta comprension de lo que debe cambiar (el “problema”) sugiere
que los “problemas” adquieren su forma dentro del proceso de formulacidn de politicas (Bacchi, 2009); esto es
las politicas dan forma a los “problemas”** los crean y generan propuestas para atenderlos™. En este aparta-
do se sigueel formato de diagndstico (algun hecho o aspecto de la vida social se considera problematico y
necesita cambios) y pronodstico (se propone una solucion al problema que especifica qué es lo que se debe

hacer) para analizar cual es el problema (Bustelo y Lombardo, 2007; Lopez, 2014).

La satisfaccion de un lugar donde vivir es una de las condiciones materiales necesarias para la reproduccion de
la vida; cuando estas condiciones no estan dadas, o no lo estan suficientemente de acuerdo al ideario social de
ese momento, se habla del problema de la vivienda o, como conceptualmente se lo ha definido, déficit habi-
tacional (Barreto, 2011; Falu, 2008; Fernandez Wagner, 2004, Lado y Olivera, 2014). De la misma manera
que su satisfaccion puede entenderse, y de alguna manera lo es, como un reconocimiento del derecho a la
vivienda digna y a las demandas de diferentes sectores sociales™.

Muchas investigaciones centradas en la evaluacion de politicas habitacionales ponen su mirada en el proble-
ma de la vivienda en términos de déficit, aun a pesar de sefialar en forma reiterada que la poblacion benefi-
ciada por la accién viviendista del Estado ha sido en su mayoria minoritaria (Connolly en Coulomb, 2012)*. El
analisis de las politicas de vivienda no puede limitarse a evaluar su impacto en materia de déficit habitacional,
puesto que la manera en que se conceptualizan las carencias habitacionales depende una buena parte de
como se disefian y evaluan las politicas publicas en la materia (Coulomb, 2012).

El PMCMV fue anunciado por el gobierno con gran expectativa en el escenario local destinado a “atender el
déficit habitacional”. Con el anuncio parecia comenzar a tomar cuerpo el “derecho a la vivienda digna” pro-
clamado en distintos instrumentos legislativos. Sin embargo, esta politica, si bien atendio a los problemas de

** Como ya sefialamos, esta forma de pensar las politicas desafia de manera diferente la tendencia demasiado comuUn de describir a los
responsables de las politicas como "solucionadores de problemas", como si los "problemas" se situaran fuera del proceso de politicas,
esperando ser atendidos y "arreglados" (Bacchi, 2009).

3 La pretensidn no reside en demostrar la verdad o falsedad de los enunciados, sino que la busqueda se centra en analizar las raciona-
lidades politicas que dan sentido a que algo sea constituido como problema. De esta manera, las racionalidades politicas no se inscri-

ben en el registro de lo ontoldgico (objetos pre-existentes) ni en el registro del engafio (objetos no existentes, mera retérica), sino en

el registro de la problematizacion y, por ello, en la posibilidad de su constitucion como objeto (Giavedoni, 2011).

* Ferndndez Wagner (2004) define al déficit habitacional como el desfasaje entre el ritmo de crecimiento de poblacién urbanay el de
la construccion de nuevas viviendas.

> Ha sido muy importante la movilizacién durante los ‘80 y ‘9o de la UOBDS en Cérdoba motivando una respuesta habitacional. Ver:
Ciuffolini (2008); Avalle e IbafezMestres (2011); Andrés, Hernandez y Job (2012), entre otros.

6 . 3 . .1 . .1 . .
**La misma Connolly afirma: *Ninguna accién por parte del Estado puede, ni busca, dar solucion general a las carencias y penuria de la
vivienda” (Connolly, 1977 en Coulomb, 2012).
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déficit habitacional y promovieron un acceso a derechos, construyo el problema de tal manera que nos permi-
te observar que se tratd de intervenir sobre determinados sectores de la ciudad, desplazando y generando
nuevas formas de habitabilidad para dichas poblaciones” desde contextos problematicos especificos.

En el PMCMYV, el diagndstico esta configurado a partir de las inundaciones™ ocurridas en la Ciudad de Cérdo-
ba que puso el eje sobre la vivienda y con ello el desarrollo de un programa especifico de atencidn a estas po-
blaciones que se encontraban bajo situacion de “urgencia y emergencia” (P3). El riesgo de poblaciones urba-
nas en situacion de pobreza deviene en problema tras un hecho natural que nada tenia de novedoso; las inun-
daciones se producian regularmente y los peligros para las familias no eran algo excepcional (de la Vega y
Hernandez, 2011)™.

Para este programa, es el lugar que ocupan las familias las que las vuelve objeto para “mejorar su calidad habi-
tacional”; tierras a la vera de los rios, proximas a fuentes contaminantes, o susceptibles de ser objeto de algun
desastre natural, las hace vulnerables en términos de habitabilidad™®. En este sentido, importa que estan loca-
lizadas en “zonas pasibles de inundacion” y es la condicidn de “irreqularidad de los asentamientos” o la “pre-
cariedad de la vivienda” la que, sumado a la emergencia como imperativo que disefia la decision, establece el
“traslado” como “Unica” solucion. Esa vulnerabilidad por la irregularidad de los asentamientos, no es sélo la
vivienda -como objeto individual- la que importa para la politica, sino que es el conjunto poblacional, habitan-
te de ese asentamiento, lo que colectiviza a la politica.

Configurado asi el diagndstico, la respuesta es una “solucidn habitacional” que se plantea de manera definiti-
va para estas poblaciones con el realojo en nuevas localizaciones fundamentado en las condiciones ambienta-
les criticas. Es decir, suimplementacion devino en una estrategia sistematica de erradicacion de villas miserias
del centro de la ciudad y una nueva organizacion al interior de dichas poblaciones aptas para su alojamiento™.

7 Pensar en una respuesta para el déficit habitacional hubiera supuesto considerar las condiciones a través de las cuales se reproduce y
aumenta. Numerosos estudios han puesto en evidencia que a pesar de los esfuerzos por atender al déficit de vivienda, las condiciones
de precariedad habitacional para grandes sectores de la poblacion continua creciendo, manifestandose —por ejemplo- a través de las
tomas de tierra. Nuevamente, cuesta asumir que las politicas estén centradas en atender al déficit como problematica. Ver Ciuffolini
(2017), Gago(2014), Avalle (2010).

** Durante el mes de octubre de 2000 y comienzos de 2001, fuertes lluvias produjeron el crecimiento de los rios y el desborde de su
caudal. Esto provoco que las viviendas localizadas el dichas zonas se inundaran provocando el resguardo de la poblacion en diferentes
instituciones estatales para su proteccion. Estos problemas eran una constante para la ciudad y afectaban continuamente a estas
poblaciones. Sin embargo, es a partir de esta época que el problema de la inundacion se concibe desde la “urgencia y la emergencia”y
de allila diagramacion de la respuesta estatal.

**Comprobar la persistencia de las probleméticas de exclusién en mas de una generacién dentro de las poblaciones trasladadas contra-
rresta toda excepcionalidad transitoria; en todo caso, la excepcion ha sido siempre la regla (de la Vega, 2009; de la Vega y Hernandez,
2011).

**Luego el plan se extenderia hacia otros sectores de la poblacién radicados en diferentes zonas de la ciudad sin estar afectados por
vulnerabilidades naturales como las que sefalaba originariamente el programa. Asimismo, la “remediacion de los terrenos” y las in-
versiones realizadas por la provincia para acondicionar la rivera del rio y canales adyacentes, permitié que, actualmente, en algunos de
estos territorios se construyeran diferentes edificios con usos y destinos diversos. Como por ejemplo, el Instituto Provincial de Forma-
cion Docente emplazado donde anteriormente residian 5o familias de Villa La Maternidad, una de las primeras villas en ser relocaliza-
das en Barrio Ciudad de Mis Suefos. Esto aun hoy pone en tension el argumento de traslado desarrollado.

*Esto tampoco ha sido del todo cierto, puesto que los barrios "Ciudad Evita" y "Ciudad de Mis Suefios", se encuentran préximas a
Barrio Ituzaingd, una zona de alto peligro ambiental, donde ya han sido probados un nimero elevado de enfermos de cancery se ha
desarrollado un juicio identificando a productores agropecuarios como causantes de dicha situacion (ver Saccucci, 2017b; Berger,
2016).
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Tabla 1. Diagndstico y prondstico sobre la problematica de vivienda identificada

Diagndstico

Prondstico

“En el afo 2001 intensas
lluvias provocaron inun-
daciones en la ribera del
Rio Suquiay sus canales
en la Ciudad de Cordo-
ba, afectando a familias
instaladas en asenta-
mientos irrequlares en
las margenes de estos
cursos de agua. El Go-
bierno Provincial de-
claré una situacion de
emergencia habitacio-
nal que alcanzaba a
alrededor de 12.500
familias (11.000 en areas
inundables y 1.500 en
otras areas de alto ries-
go)” PMCMYV Informe de
Terminacion de Proyec-
to 0257AR

“El objetivo de este componente es dotar de soluciones habitacionales a
familias que viven actualmente en dreas de riesgo en la ciudad de Cérdoba,
presentando por lo menos una de las siguientes situaciones: (i) peligro de
inundacion; (ii) uso de suelos declarado no apto para la instalacion de vivien-
das; o (iii) declarada de fragilidad o riesgo ambiental. Comprende los si-
guientes sub-componentes: (i) Vivienda, Infraestructura y Equipamiento.
Financia la solucion habitacional, incluyendo las obras de urbanizacion y
equipamiento social correspondientes; (ii) Acompanamiento Social. Financia
acciones de seguimiento y apoyo social a las familias beneficiadas; y (iii)
Ambiental. Financia acciones de proteccion a las areas desocupadas como
producto de las relocalizaciones” PMCMYV Informe de Terminacion de Pro-
yecto 1027 ARL

“el Gobierno de la Provincia continud con sus politicas sociales que permitie-
ron en los Ultimos afios erradicar practicamente todos los asentamientos
irregulares de la ciudad de Cérdoba, objetivo al que el Programa contribuyo”
PMCMV Informe de Terminacion de Proyecto 1027 ARL

“El objetivo del componente de emergencia habitacional es de reubicar a
grupos vulnerables con NBI, que actualmente habitan en asentamientos
situados en zonas de alto riesgo por factores ambientales criticos, y amorti-
guar el riesgo de recurrencias sobre zonas liberadas” PMCMV Estrategia
Ambiental y Social 1027 ARL

“El subcomponente Ambiental consiste en la cicatrizacion de la trama urba-
nay la readecuacion de la planificacion del desarrollo urbano en condiciones
de sustentabilidad ambiental en las zonas de riesgo desalojadas, y en el
acompafiamiento de los grupos vulnerables en su adaptacion en el nuevo
barrio” PMCMV Reglamento Operativo ANEXO |.2 1765 OCAR

Fuente: elaboracion propia

El PMCMV se presenta como un poderoso dispositivo que anuncié la rehabilitacion habitacional de poblacio-
nes vulnerables. Tal como su nombre lo indica, supuso crear y organizar nuevos espacios dentro de la ciudad y
con ello nuevas formas de ciudadanos (de la Vega, 2010). La casa, en su nueva localizacion, se concibe como
una solucion ante los desastres naturales y antropicos, que es en definitiva el diagndstico que le dio origen a la
politica y la propuesta que se efectivizo para abordarla. Y junto con esto, se plantea la radicacion de la pobla-
cion en ese lugar como definitivo. La relocalizacion de las poblaciones implica, segun la politica, la rehabilita-
cion de los habitantes al nuevo espacio de vida. Es decir, un conjunto de acciones se desarrollan para modifi-
car la conducta de los destinatarios en vistas a su “adaptacion al nuevo barrio”, su “readecuacion” y nueva-
mente, su arraigo (P5).

|II

Vinculada a esta “reorganizacion poblacional”, la “reorganizacion de la ciudad” supuso que los terrenos des-
ocupados por las poblaciones relocalizadas quedaron bajo la atencion también del programa, con el objetivo
de evitar “recurrencias” e incorporarlos como terrenos dentro de, lo que la politica argumenta como, la trama

urbana de la ciudad. Este componente, destinado a “cicatrizar” los terrenos donde habitaban las poblaciones,



Juliana Hernandez Bertone

se constituyd en un elemento ineludible para la propuesta de “desarrollo urbano” pretendida para la ciudad®.
Asi como también, el desplazamiento de las poblaciones hacia los extremos de la ciudad, exterioridad tanto
fisica como simbdlica, implica la edificacion de los emplazamientos a imagen y semejanza de la ciudad, muy
distintas a las villas de origen. Las villas y asentamientos se presentan como un problema de “atencion a la
pobreza”, interrumpen calles, obstaculizan la planificacion de la ciudad, impiden la extension de infraestructu-
ra de servicios para otras zonas de Cordoba. De alli la propuesta de erradicarlos, extender la infraestructura de
los servicios y sustituyendo las anteriores viviendas por aquellas ordenadas en la trama disciplinada de la ciu-
dad (Carné, 2016).

La diagramacion del acceso a la vivienda nos permite advertir que las poblaciones son el objeto de atencion y
preocupacion; por un lado, al reconfigurar la ciudad a partir de la relocalizacion; y por otro, al establecer diver-
sas practicas destinadas a intervenir en el comportamiento de las poblaciones para garantizar su integracion
“social y urbana”. En este sentido, la provision de vivienda, su organizacidn, disposicidn e integracion deviene
en un dispositivo de control y gobierno sobre las poblaciones. En sintesis, parafraseando a Giavedoni (2011),la
vivienda social no indica solo un dispositivo de gobierno del déficit habitacional de los sectores populares sino,
también, el gobierno de los sectores populares a través del problema de la vivienda.

Los supuestos sobre los que se construye el problema: binomios, conceptos y categorias que
configuran la poblacion y edifican la ciudad

La segunda pregunta propuesta en el analisis de Bacchi (2009) se enfoca en analizar cuales son las presuposi-
ciones subyacentes en la representacion del problema. Este enfoque supone la existencia de un conjunto de
creencias quefundamentan las acciones que enmarcan la problematica social atendida, es decir, se apoya
sobre determinadas conceptualizaciones que dan lugar al problema planteado.

El objetivo de esta pregunta es identificar y analizar las l6gicas conceptuales que sustentan la especifica con-
figuracion de las representaciones de problemas. Esto es, aquellos significados que circulan para que exista
una particular representacion del problema y le den sentido, respondiendo a la pregunta ;qué significados
deben existir para que algo suceda? Foucault (2002) lo refleja como aquello que es posible pensar. Para ello
importa detenerse en las visiones del mundo, en los valores culturales profundamente arraigados, que susten-
tan las representaciones de problemas.

Una de las formas de hacer asequible estas interpretaciones es a partir de identificar e interrogar los bino-
mios, los conceptos claves y las categorias que operan dentro de las politicas. Los binomios son aquellas cons-
trucciones que permiten una lectura en términos dicotomicos que afirman y excluyen las conceptualizaciones
que enuncia la politica; esta manera de analizar simplifica las relaciones sociales y desdibuja la emergencia de
otras categorizaciones que no responden a esa ldgica dual. Los conceptos claves son etiquetas abstractas,
relativamente abiertas, cuyos significados entran en disputa con visiones politicas en competencia. Y las ca-
tegorias son aquellos conceptos que juegan un papel central en como se lleva a cabo el gobierno, fundamen-
talmente identificando categorias de personas sobre las que se fundamentan las politicas.

** Laimplementacién de esta politica también tiene relacidn con la revalorizacién del suelo urbano a ojos del capitalismo inmobilizario
y financiero. Para mayor desarrollo de estas ideas ver Saccucci (20172); Ferrero y Gallego(2013). También importa establecer las rela-
ciones con la nueva forma de gobierno impulsada por organismos internacionales de crédito o las nuevas politicas del Manhattan
Institude (P6). Sobre esto Ultimo ver Ferrero y Job (2011).
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Si en el primer apartado se da cuenta que la solucidn ofrecida con la vivienda lleva implicita la reconfiguracion
de la ciudad y sus poblaciones, los conceptos sobre los cuales se basa esta representacion acompafian esas
decisiones. En primer lugar, los territorios intervenidos se conciben desde la propuesta de urbanizaciéon que
otorga “formalidad, legalidad y propiedad” tanto a los barrios conformados como a los sujetos beneficiarios®.
Impera una ldgica entre lo deseable e indeseable para territorios y poblaciones, y se proyecta la imagen de lo
que se espera sea la ciudad y sus habitantes. Estas formas de disponer de poblaciones y territorios se configu-
ra a través de conceptos hegemaonicos de la “pobreza”, importa entonces detenerse en como se la esta conci-
biendo para comprender la construccion del problema particularmente atendiendo a poblaciones. Por Ultimo,

las categorias referentes a la poblacion identifican sujetos “carentes”, “necesitados”, “sin propiedad” sobre los
cuales se edifican especificas decisiones de gobierno.

a. Lo binario: lo deseable e indeseable para territorios y poblaciones

Las politicas habitacionales, y sobre todo aquellas impulsadas por organismos internacionales de crédito,
tomaron como eje de actuacion la “formalizacidn o regularizacién” de la vivienda popular. Es decir, la inter-
vencion sobre las villas y asentamientos se constituyo a partir de reconocer una forma como la deseable y
esperable, la “formal/regular”, mientras que las caracteristicas adoptadas histéricamente por estos territorios
se constituyeron como aquellas a transformar, y que respondieron a ese otro par en tension: lo “infor-
malfirreqular®.

Estas conceptualizaciones operaron sobre un conjunto de argumentos que consideran no sélo la forma ciudad
sino también las implicancias sobre las poblaciones que alli residen. Una de las acepciones que toma ladico-
tomia regular/irregular o formal/informal remite entonces al paisaje urbanistico que constituye a la villa y
asentamiento; es decir, con la intervencion en los territorios se espera lograr un trazado homogéneo de la
ciudad, con calles, tendidos de servicios, numeracion en las viviendas, con continuidad en su integracion con
el entorno. Lo que ocurre con esto es que bajo el argumento de consolidar la urbanizacion se refuerza un ima-
ginario que tiene a las villas y asentamientos como sectores excluidos de la ciudad, como lo “indeseable”, “lo
atrasado”, “lo ilegal”. De esta manera, se caracteriza a un espacio fisico como "habitable", "recuperable”, "va-
lorizable" cuando antes no lo era, o por el contrario, como “periférico” o “inutilizable”; funcionando como
argumentos que habilitaron las intervenciones sobre los territorios y poblaciones.

En el caso del PMCMYV, los territorios de las villas eran indeseables por sus caracteristicas ambientales para el
alojamiento de las familias (o para la “instalacion de nuevos asentamientos irregulares”), pero fueron desea-
bles para otros usos como espacios recreativos o proyectos publicos en Cérdoba.

*Especificamente, volver a las poblaciones “formales, legales y propietarias” implica toda una construccién simbélica de capital im-
portancia en los momentos actuales, una critica particular reviste a esta nocion de hacer “personas legales” como observaremos mas
adelante.

**La ocupacion informal de tierras se constituye como el Unico modo posible, para millones de personas, para acceder al suelo urbano
y la vivienda. Como sostiene Fernandez Wagner (2004), la informalidad no constituye un fenémeno homogéneo, sino que se manifies-
ta en una diversidad de formas, contextos y lugares como el resultado de un patron excluyente, segun el cual el mercado de tierras,
sistemas politicos y sistemas juridicos no ofrecen condiciones propias y razonables de acceso al suelo y vivienda de la poblacion que
carece de ello.
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"Con estas inversiones, se espera lograr que [...] se incorpore a la trama urbana una importante
cantidad de terreno ocupado previamente por los asentamientos relocalizados” PMCMV Regla-
mento Operativo 1765 OCAR

"Las inversiones para la recuperacion ambiental de las zonas de riesgo desalojadas, tienden a
ampliar las dareas verdes asignadas a un uso recreativo u otros usos publicos en Cérdoba, neutra-
lizando al mismo tiempo la posibilidad de instalacion de nuevos asentamientos irrequlares”
PMCMYV Reglamento Operativo Anexo .2 1765 OCAR

La nocion de “formalidad” refiere a un conjunto de significados socialmente relevantes. Este concepto opera
en una doble dimensién: por un lado, deslegitimando las practicas de produccion de vivienda histéricas para
estos sectores populares; y por otro lado, la promesa de la inclusion en nuevos barrios que cumplian con las
caracteristicas de la formalidad —y regularidad- socialmente aceptadas. En primer lugar, el término de “forma-
lidad” hace eco con las formas de apropiacion del suelo poniendo en tension la “precariedad” juridica de las
condiciones de la vivienda en las villas relocalizadas. Es decir, que el no cumplimiento de las normas juridicas
que regulan las relaciones de propiedad es una de las condiciones directoras del desarrollo de esta politica, y
en este aspecto cuestiones tales como: escrituracion, pago de impuestos, abono de servicios, etc. son algunas
de las acciones que recupera la politica en este sentido. En segundo lugar, instituye y refuerza la nocion de
“formalidad” como el modo de adquisicion y tenencia de vivienda en el espacio urbano asumida como legiti-
ma. Como también lanocidn de “regularidad” en tanto la vivienda se presenta con los estandares asumidos
como aceptables respecto a la vivienda y a la disponibilidad y calidad de los bienes colectivos asociados a la
vida urbana. Lo que ademas se acompaiia con el resarcimiento historico de una poblacion desatendida. Y en
tercer lugar, esto es asumido como el discurso que le otorga legitimidad a las politicas. Aqui la legitimidad
reside en la posesion y el acceso a los bienes colectivos urbanos y no en torno a la produccion de la vivienda.
De esta manera, bajo el rétulo de la “formalidad” y como sostén de la inclusidn, se habilita el despliegue de las
medidas de relocalizacion que esta politica implicd.

Unido a estas conceptualizaciones esta ademas la intencion de volver a los habitantes “contribuyentes”; el
modo de darle “legalidad y formalidad” a los habitantes es otorgandoles una relacion con el ambito tributario,
y con la ciudad, a través de la mercantilizacion de estas relaciones (Ps). Es decir, la relacion con la ciudadania
se plantea con esa dicotomia fragmentando el espacio donde se realizan otras formas de ser ciudadanos. La
ciudadania se constituye y sostiene en ese status de legalidad que le otorga su regulacion dominial y es la
forma que lo interpela la gubernamentalidad. Esta “formalidad y reqularidad” constituyen una parte impor-
tante de las “implicancias culturales”, como valores socialmente aceptados, que operan como significados de
inteligibilidad para el desarrollo de la politica.

"La nueva situacion de “formalidad” que tendran las familias beneficiarias del Programa implica
la obligacion de asumir el pago de las tarifas por los servicios que recibirdn, tales como agua po-
table, electricidad, recoleccion de residuos sdlidos, entre otros” PMCMYV Propuesta de Préstamo.
AR-L1027

La “legalizacion” se articula en un proceso de doble cara (P5): por un lado, vinculado a la formalizacion del
barrio se produce el reconocimiento formal de la tierra y la vivienda, y del barrio en su totalidad; y por otro
lado, constituyen una subjetividad como “ciudadanos contribuyentes” y “ciudadanos consumidores”, ahora
perfectamente visibles a la administracion gubernamental. “La ausencia de direccidn es un estigma que mar-
ca a la poblaciéon que habita barrios de estas caracteristicas” y “la regularizacion supone la inclusion de los
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ciudadanos a los servicios en un pie de igualdad con el resto de la poblacion”, son dos frases que sefalan estas
caracteristicas: el poseer direccidn convierte al sujeto en ciudadano porque es el acceso a servicios lo que los
coloca en "“pie de igualdad”; impera la identificacion individual del sujeto junto con su capacidad financiera
para enfrentar los gastos de la “formalidad”. La construccion de los ciudadanos “de sequnda” para esta politi-
ca parte de la informalidad en la declaracion de un domicilio, como si esta practica redimiera de las condicio-
nes de “estigmatizacion” y “discriminacion” de la que son objeto los beneficiarios.

El reconocimiento de la propiedad, segun las normas que regulan lo civil, define limites de la cosa (la vivienda)
para los sujetos. Si bien la propiedad de los territorios les otorga seguridad (la villa siempre se planteé como
un lugar de paso hacia otro destino, o la casa en alquiler o “prestada”), segun las palabras del gobernador les
otorga “dignidad y legalidad”. Es decir, el hecho del reconocimiento de una propiedad y un nuevo lugar como
habitat vuelve a las personas “legales”; aqui la edificacion discursiva del conjunto de simbolos que implican
ahora personas “deseables” y “no deseables”.

"Como en otros asentamientos, General Savio, Bajo Pueyrreddn y Barranca Yaco, el gobierno
pone en valor las tierras ocupadas por asentamientos irrequlares, devolviendo a las personas que
lo habitan dignidad y legalidad” Discurso del Gobernador en el inicio de 135° periodo ordinario
legislativo en la provincia de Cérdoba febrero, 2013

"Muchas veces las villas de donde provienen fueron sefialadas generalizadamente como focos de
delincuencia. La gente honesta y trabajadora siente que ahora ha escapado de ese estigma” (Ni-
rich, 2004)”

A partir de la urbanizacion, las villas, asentamientos y barrios sociales, y con ello sus pobladores, redefinen las
otrora representaciones como “lugares peligrosos, zonas de no derecho, de donde provienen los parias urba-
nos” ya que desaparecerian los rasgos visibles que le conferirian tal identidad al tener un espacio definido,
ordenado, identificable (Cisterna, 2012). El reemplazo de las casas precarias por las nuevas viviendas “de ma-

|II

terial”, el asfalto y la extension de los servicios, redimidiria a la “"gente honesta y trabajadora” del problema de

la segregacion social y estigmatizacion territorial.

2.b La pobreza: los servicios como derechos, y la relocalizacion para su administracion

El concepto de pobreza estructura y definela politica analizada, que a su vez sigue los lineamientos impuestos
por los organismos internacionales de crédito. Los conceptos como “combate o lucha contra la pobreza” o
“atencion a la pobreza”?, fueron impulsados por el Banco Mundial para hacer frente a las consecuencias deri-
vadas de las politicas de ajuste neoliberal que se edificaron sobre el argumento de poder contribuir a revertir
la situacion de exclusion en la que se encontraban las poblaciones (P3). Estas concepciones seran reactualiza-
das ante el fracaso de la incorporacidn de sectores pobres segun el derrame de los beneficios econdmicos, en
tanto ahora se reconoce la imposibilidad de revertir la situacion y de lo que se trata es de evitar que las pobla-
ciones “caigan aun mas"”. Por ello se comprende que las politicas constituyeron una realidad material que
afecta a grandes sectores de la poblacion y la inscriben en un discurso que diagrama la medida y manera de su
atencion.

* Nirich fue resmponsable de la Direccion de Vivienda de la Provincia de Cérdoba cuando se diagramé el programa habitacional.

6y /- . . yy . e
*Vilas (1998), Murillo (2006, 2011) son algunos de los autores que analizaron criticamente el significado de “combate a la pobreza”
que aqui se referencia.
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De esta manera, la politica habitacional analizada une al concepto de pobreza, los de sequridad, riesgo®’ y
vulnerabilidad. Existe un “riesgo de empobrecimiento” del cual ya son objeto los “grupos marginales o de
bajos ingresos”; es decir, la politica ya asume que afecta de manera negativa a las poblaciones, no pudiendo
revertir la situacion en la que se encuentran, y sélo actuan para evitar o “reducir al minimo” la posibilidad de
mayores pérdidas en las poblaciones o generar un “avance mas sustantivo en la disminucion de la pobreza”.

"Cuando la informacion de base indique que un numero importante de las personas que se re-
asentaran pertenecen a grupos marginales o de bajos ingresos, se prestard especial considera-
cion al riesgo de empobrecimiento que enfrentardn como consecuencia del reasentamiento [...]
Se llevard a cabo tan pronto como sea posible, un andlisis detallado que abarque consideracio-
nes de género, étnicas, ingreso y otros factores socioecondmicos, a fin de determinar los riesgos y
elaborar medidas preventivas para reducirlos al minimo”BID Reasentamiento involuntario 1998
OP710

"Hay una serie de factores que pueden conducir al empobrecimiento de la poblacion reasentada
(Cernea, 1996). El riesgo principal consiste en la pérdida del acceso a la vivienda o a la tierra, es-
pecialmente en el caso de los colonizadores espontdneos que no tienen derechos de propiedad
formales pero para quienes los derechos de usufructo son fundamentales. [...] Si no se ofrece a
las personas afectadas un lugar para vivir [...] lo mds probable es que pasen a las filas de los in-
digentes” BID Reasentamiento involuntario 1998 OP710

Una de las maneras que adopto esa atencion a la pobreza es a través de las politicas habitacionales y la gene-
racion de nuevas urbanizaciones. La “urbanizacion de la pobreza” materializa la “marginalidad urbana” (Wac-
quant, 2007) que edifica la polarizacion de la sociedad beneficiando a unos sectores dejando a otros en la po-
breza e indigencia. La pobreza urbana se vuelve central para analizar la atencion puesta sobre la problematica
de la vivienda. Esto también acompana a la reflexion que sefialabamos anteriormente, en tanto urbanizar la
pobreza (reqularizar, formalizar, hacer propietarios) es disponer visiblemente los espacios habilitados a través
de las politicas habitacionales. Se trata entonces de un concepto de pobreza que refleja la intencion de “cica-
trizar” el espacio urbano, relocalizando poblaciones y visibilizando una manera hegemaonica de ciudad en el
mismo momento que la “lleva” hacia la periferia, es decir, la coloca en los margenes externos, haciéndola
visible e invisible a la vez.

Esta politica construyeel derecho a la vivienda como una cuestidn de servicios provisto por la urbanizacion, y
en ese sentido es interesante atender a la conceptualizacidon que en ese marco adquiere la nocion de derecho.
Este pasa a cuantificarse, se “cosifica al derecho” en tanto es facilmente medible: se accede o no a tales bene-
ficios. Es decir, “las infraestructuras parecieran contener los derechos” (Cisterna, 2012). Los equipamientos
son dimensionados como necesarios para garantizar la ciudadania: escuelas, dispensarios, policia, centro co-
mercial, plazas, comedores comunitarios, edificios de emprendimientos, polideportivos, servicios (cloacas,
luz, agua). Respondiendo linealmente a las cuestiones de medicion de necesidades basicas insatisfechas (NBI)
y de calidad de vida (salud, educacion, sequridad, sanidad); elementos materiales que harian al habitat y son
necesarios para convertirlos, a través de la asignacion del producto vivienda, en vecinos/ciudadanos®. La po-

*Murillo (2006) ya daba cuenta de la relacidn de estos conceptos en su estudio sobre el Banco Mundial.

**EI PMCMV comenzé a plantearse como un componente méas dentro de un objetivo mas amplio de mejoramiento de la calidad de
vida de los "cordobeses" que implicaba ademas de la construccion de vivienda, la construccion de hospitales y escuelas: tres conceptos
fundamentales para la ciudadania argentina: salud, educacion y vivienda.
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breza es explicada por las carencias de bienes y servicios, un fundamento claramente descriptivo que deja de
lado todo tipo de explicaciones estructurales (Cisterna, 2012).

"La solucidon habitacional otorgada no sélo comprende el lote y la vivienda, sino que implica la
sequridad de una prestacion adecuada de los distintos servicios, con vistas no sélo a no afectar
negativamente la calidad de vida de los grupos vulnerables, sino de mejorarla de manera signifi-
cativa. De alli que sea un objetivo primordial de cada proyecto garantizar la existencia y accesibi-
lidad a la infraestructura y el equipamiento necesarios para la provision de los servicios publicos
esenciales (agua corriente, energia eléctrica, tratamiento de liquidos cloacales) educativos, de
salud, alimentarios y recreativos. Ademds, como parte de esta vision integral, se desarrolla en
cada nuevo barrio una linea destinada a la promocion de las actividades productivas, a los fines
de generar y aprovechar habilidades y capacidades laborales y econdmicas de las poblaciones
realojadas” PMCMV RO ANEXO I.2 1765 OCAR

De esta apreciacion sigue otra, estamos frente a la adopcion de un lenguaje administrativo (propiedad de la
casa y acceso a servicios) de lo que pobreza significa (de la Vega, 2010). Definir de esa forma una necesidad
obliga a dejar de lado otras interpretaciones, excluir elementos o desconocer otras vias de satisfaccion de las
mismas (de la Vega, 2010). De la misma manera que este lenguaje administrativo termina configurando una
nocion de derechos unida casi exclusivamente a la provision de servicios. Y a su vez, la pobreza asi entendida
se muestra como una condicion de administracién, en tanto las “buenas sinergias” entre los organismos del
Estado son en Ultima instancia, las responsables de resolver la “situacion de pobreza de los beneficiarios”.

2.c Pobres: las categorias de sujetos se diluye en su nombramiento

Las politicas publicas se implementaron sobre la base de la fragmentacidn del todo social, donde algunas
fracciones o sectores se constituyen en problematicos, o se los construye como un problema. De este modo,
se divide la sociedad de acuerdo a los sectores meritorios de atencion y aquellos que podrian resolver sus ne-
cesidades a través de su insercion en el mercado. Esta forma de segmentar a la poblacion también implica la
construccion de respuestas homogéneas, generando soluciones uniformes independientemente de las situa-
ciones particulares de los grupos poblacionales. Esta forma de implementar las politicas ha llevado a no aten-
der a las condiciones sociales que dieron origen a la problematica y también a reforzar otras y diferentes des-
igualdades.

Esta forma de construccion de los sujetos de atencion de las politicas ha supuesto un corrimiento o desplaza-
miento en su conceptualizacion. Si anteriormente la problematica estaba definida a partir de la construccion
de un sujeto universal anclado en los derechos del trabajador, en las sociedades actuales ya no encuentra en
esa logica su lugar de realizacion. El retroceso de las formas extendidas de proteccion social y la merma en la
calidad y cobertura de las politicas universales es lo que habilita la propuesta a través de la “inclusion” de estas
politicas focalizadas, como reemplazo a las antiguas conquistas sociales. Ademas, se producen tensiones
frente al modo en que se aplican y definen estas politicas, porque, por un lado, responden a los lineamientos
de los organismos internacionales de atencidn focalizada de las poblaciones; y por otro, se edifican bajo una
estructura discursiva de “universalidad” propia de las politicas desarrolladas pos 2001 (Avalle y Brandan
Zehnder, 2010).
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De esta manera, se edifica una problematica sobre la fragmentacion del conjunto poblacional y la definicion
de necesidades basicas a atender. Es la propia dindmica estatal y capitalista la que va definiendo aquellos
problemas (y necesidades) como prioritarios y con ello el sector o grupo poblacional susceptible de recibir la
asistencia estatal. Sequn Chatterjee “’las poblaciones tenian el estatuto de sujetos de politicas publicas, no de
ciudadanos’ marcando la diferencia entre la categoria demografica de poblacion y la espesura del posiciona-
miento de la ciudadania” (en Scarponetti y Garay Reyna, 2013:31).

Para la politica habitacional aqui analizada implica la impronta que constituye el espacio. Un territorio no pla-
nificado y controlado deriva en conductas no deseadas; a la vez que las nuevas urbanizaciones son las que
favorecen al comportamiento deseado para las poblaciones (P5). Las politicas habitacionales traen consigo el
despliegue de otros y diferentes mecanismos de control que se aplican sobre las poblaciones. Asi definidas,
clasifican y objetivan una polifacética variedad de conductas y actitudes de los grupos beneficiarios respecto
de las cuales se definen las estrategias de intervencion para contener el riesgo que potencialmente represen-
tan los pobres (Murillo, 2006).

"Un reasentamiento mal planificado causa pobreza e inseguridad y sirve de terreno fértil para la
delincuencia organizada, el trafico de drogas y el terrorismo" BID Reasentamiento involuntario
en los proyectos del BID 1999

“"ahora tienen lo que merecen por derecho argentino, tienen vivienda digna, salud, educacidn,
sequridad y diversion para sus hijos [...] hoy tienen la alegria de vivir en barrios ciudades como
éstas, con casa nuevas, con asfalto, con luz eléctrica, con gas, con cloacas, con todos los servi-
cios, para que ustedes puedan decir yo también soy persona, tengo derechos y los ejerzo en un
barrio que me devuelve la dignidad que siempre quise que me reconocieran” Discurso del Gober-
nador durante la inauguracion del barrio ciudad, 2004.

En este Ultimo fragmento, la vivienda y su urbanizacidn es la que “devuelve la dignidad” no reconocida a las
poblaciones; el territorio redime de las condiciones de marginalidad y exclusion a las que son sometidas. Este
“merecimiento” del derecho en términos materiales implica también la disposicion sobre los cuerpos y una
nueva practica de gobierno que vuelve al sujeto individual Unico responsable de su destino. Ahora tienen ga-
rantizada la infraestructura, ese minimo necesario para mantenerse en la linea de pobreza; el resto, esto es, el
“no caer mas” les corresponde a las poblaciones. Con ello se desconoce la légica estructural que mantiene a
las poblaciones lejos de los beneficios sociales. Pero algo mas, esta forma de entender y conceptualizar la
pobreza, y esta nocidn de “por ser pobres tienen derechos”, lejos estd de la ciudadania como ejercicio, de la
disposicion de practicas sociales dignas.

Las intervenciones del Estado a partir de las politicas habitacionales actuaron de manera compensatoria a
favor de grupos o colectivos especificos, produciendo y reforzando la operacion de fragmentacion y desigua-
lacion. Al inscribir a grupos y/o segmentos en regimenes especificos de derechos o programas publicos, insti-
tuyen una visible linea demarcatoria que los diferencia y distancia de la comunidad. El intento realizado por el
Estado, destinado a revertir los vacios (necesidades insatisfechas, derechos, etc.) los coloca en una zona am-
bigua del orden, no estan adentro en tanto no disponen ni actuan sus derechos como ciudadanos plenos, y
tampoco estan completamente afuera, pues la accion tutelar o compensatoria del Estado los reingresa con un
estatus modulado: el de asistidos o el de minorias (Ciuffolini, 2010).

La relocalizacion que lleva adelante la politica convierte a los beneficiarios en “vecinos” de la ciudad y en “su-
jetos de derecho” ante el Estado, un reconocimiento que la villa no les otorgaba. A través delargumento del
I
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derecho argentino esgrimido desde las politicas acceden ahora a una serie de equipamientos en vivienda,
salud, educacion y sequridad considerados satisfactores de los derechos humanos basicos, aunque la integra-
cion social, la participacion ciudadana, el trabajo digno, el respeto por costumbres y modos o el elegir donde y
con quiénes vivir no se conciben como constitutivos también de una manera de ejercer derechos.

En este marco, la racionalidad neoliberal se expressa en las politicas habitacionales en tanto estas responden
a una distribucion focalizada de servicios y beneficios sociales que ocupan el lugar que originariamente co-
rrespondia a las nociones de derechos y ciudadania y que responden a sectores de la sociedad que se encuen-
tran en riesgo®. De esta manera, se construyen receptores de las politicas como “ciudadanos carenciados”,

YZBA\N IZ2\Y n30

“el consumidor”, “el usuario responsable”, “el contribuyente”.

A través de las politicas también operan dispositivos de inclusion excluyente, si las politicas los interpelan
como ciudadanos, se los reconoce como parte de una categoria formal de inclusion; pero los constituye en
una clase espacial de ciudadanos, ahora bajo el paraguas de los asistidos. En este sentido, “no son ciudadanos
con derecho a tener derechos, sino seres humanos ‘necesitados’ que han de ser asistidos por la caridad, publi-
ca o privada” (Dagnino, 2006: 404).

Reflexiones finales

Cuando un problema llega a tenerse en cuenta a tal punto que implica su necesidad de resolucién o atenua-
cion por parte del Estado, es construido como un objeto de politica social, y con ello se cristaliza una forma
particular de gobierno que busca controlar y dominar su produccién y sus efectos, disponiendo una participa-
cion y reparticion de lugares desiguales. Parafraseando a Foucault, las politicas sociales forman parte de las
tecnologias de poder del Estado sobre los destinatarios, siendo estos “el fin y el instrumento del gobierno:
sujeto de necesidades, de aspiraciones, pero también como objeto en manos del gobierno” (Foucault, 2007:

132).

De lo expuesto se desprende que si bien los modos y estilos de gobernar son plurales, diversos y a menudo de
caracter hibrido, encontramos un patrén en el modo de organizacion de la ciudad y de las poblaciones a partir
de lo que hasta aqui analizamos. En primer lugar, porque a la villa o asentamiento se la traté como un feno-
meno a desaparecer por su efecto en la degradacion del paisaje de las ciudades, sin considerar que es una de
las formas concretas que asume la ciudad como expresion de la extrema marginacion y pobreza. En seqgundo
lugar, las ciudades expresan los efectos de los profundos procesos de transformacion econdmica, social, poli-
tica, cultural de una racionalidad neoliberal, que marca un nuevo o reconfigurado lugar para la vivienda, es-
pecificamente la social, que interviene en la configuracion de un nuevo sujeto ciudadano vinculado a la pro-
piedad y el avance del mercado. En tercer lugar, la puesta “en valor” de las viviendas establece una nueva
relacion sobre la cosa que permea su significado como valor de uso, dando lugar a un nuevo sentido como
valor de cambio. Con la incorporacion formal de estos sectores al paisaje de la ciudad alienta nuevas formas

|ll

comerciales en un “mercado no formal” (P5) y en los sujetos beneficiarios.

Lo que incomoda es no solo las caracteristicas urbanisticas, sino también las condiciones socio-culturales que
se le atribuyen a estos espacios. Intervenir espacialmente los territorios pretende ademas redimir un “estigma

*9»Ciudadania del asistido” (Soldano; 2008: 64), “derecho de inclusién social” (Ciuffolini y De la Vega; 2009:6).

**Dagnino (2006); Ciuffollini (2008); Ciuffolini (2010); Ciuffolini, De la Vega (2009).
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cultural discriminatorio” del que son objeto estas poblaciones, en tanto alcanzar la reqularizacion permitiria
su integracion “como integrantes de la ciudad, en igualdad de derechos y obligaciones que el resto de los
habitantes”. En esa misma construccion dicotdmica de “formal/informal; regular/irregular” no es sélo la es-
tructura material del espacio, sino que también implica trasladar esas apreciaciones hacia las personas que alli
habitan. De esta manera, el “barrio” se concibe como el espacio habitado por el buen vecino, el buen ciudada-
no y reune connotaciones positivas, mientras que la villa y su habitante (villero/a) se configuran como lo
opuesto, cargado de significados negativos. Las politicas se estructuran como si la intervencion del espacio
los redimiera de esa condicidn subalterna a la que se los ha sometido.

La forma de problematizar la vivienda se traduce en la adopcion de ciertas medidas que también adquieren
una mirada especifica necesaria de atender, en tanto las politicas habitacionales responden a la generacién de
unos “minimos de inclusion” (Ciuffolini, 2017) que operan como verdaderos campos moviles. Esta forma de
relocalizacion de las poblaciones en la periferia a través de garantizarles el acceso a una vivienda “adecuada”,
se establece en el limite entre la exclusion de las poblaciones de la ciudad pero a la vez devolviéndoles ciertos
rasgos de inclusion mediante el acceso a la vivienda e infraestructura en una localizacion que ahora las consi-
dera “dentro de la ciudad”.

Una de las formas de poder visualizar y ejemplificar esta operatoria que se denomina “minimos de inclusion”
es a través de analizar el concepto de “linea de pobreza”, donde la cuantificacion de ciertos bienes materiales

I\\

otorgados por las politicas evita a las poblaciones el “riesgo de empobrecimiento” o los dota de una inversion
que les permite sostenerse todavia a “flote”. La vivienda, en su nueva urbanizacion, seria este bien que “cuan-
tificado” les permite no constituirse en el grupo de los indigentes. Sin embargo, los documentos de evalua-
cion de la politica sefala que a pesar de los esfuerzos por alcanzar este objetivo, en el que reconocen a la ur-
banizacidon como el resultado mas acabado, esas condiciones no logran ser revertidas y las poblaciones sigue

viviendo bajo condiciones de NBI.

Siguiendo a Giavedoni (2011), la lucha contra la pobreza constituye el fenédmeno de la vivienda en un proble-
ma social y con ello su ingreso en una logica de intervencion en términos sociales. Pero esto implica tanto un
problema de desigualdad como de diferencia. En otras palabras, “la desigualdad no es un problema para el
orden, salvo cuando su escandalo produce o puede llegar a producir desorden, sino que el verdadero proble-
ma del orden es la diversidad de formas de conducta, de habitos, la identificacion de comportamientos ano-
malos. De esta manera, el ‘objetivo no es la eliminacion de la desigualdad, sino de la diferencia. Aqui el len-
guaje moral encuentra su exacto significado ([Procacci,] 1991:160)" (Giavedoni, 2011). Riesgo, medidas pre-
ventivas e identificacion de comportamientos anémalos intervienen en la forma que adquiere la atencion de
la pobreza en estas politicas habitacionales.

La pobreza, entonces, se relaciona con otra concepcion que impera sobre el gobierno de las poblaciones: si el
desarrollo de las politicas neoliberales esta llevando a cada vez mayores contingentes poblacionales a situa-
ciones de exclusion, la pobreza puede entenderse como un efectivo dispositivo de podery con ello la vivienda
como un elemento de intervencion que permite desarrollar diversas estrategias de gestion de la poblacion. La
vivienda esta sujeta a la logica propia de la estructura social y espacial donde se encuentre, no es un elemento
neutral sino que posee una importante carga de condicionamiento y control (Ciuffolini, 2011). En esta concep-
cion, lo que importan entonces es la urbanizacion de la pobreza para lograr su control y vigilancia en un espa-
cio determinado. @&
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