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Resumen

El crecimiento urbano de los aglomerados Gran San Salvador de Jujuy y Gran San Miguel de Tucuman se
caracterizd por procesos de fragmentacion y segregacion socio-espacial que se aceleraron y adquirieron
nuevos matices de acuerdo con las actuales l6gicas de produccion del suelo de las ciudades latinoamerica-
nas. Aparecieron grandes dreas ocupadas por urbanizaciones informales, producto del déficit habitacional
emergente. Estas urbanizaciones tienden a asentarse en lugares poco aptos para vivir, con severos proble-
mas ambientales y carentes de infraestructura y servicios bdsicos. Este trabajo tiene por objetivo estudiar
y comparar esta ldgica de ocupacion del territorio en el proceso de conformacién urbana de ambos aglo-
merados, teniendo en cuenta que son considerados ciudades intermedias en la jerarquia urbana nacional.
La légica de produccién del espacio urbano adquirié caracteristicas comunes y particulares, compartiendo
una fuerte asociacion entre intereses privados y politicas estatales y dejando de lado las demandas de los
sectores vulnerables mediante mecanismos de exclusién.

Palabras clave
Desarrollo urbano fragmentado; ciudades intermedias; urbanizacién informal; politicas publicas.

Abstract

Informal settlements in medium sized cities. The cases of Greater San Salvador of Jujuy and Greater San
Miguel of Tucuman (argentine northwest). The urban growth of the conurbations of Gran San Salvador de
Jujuy and Gran San Miguel de Tucumdan was characterized by processes of socio-spatial fragmentation and
segregation that accelerated and acquired new nuances according to the current logics of development land
production in Latin American cities. There were large areas occupied by informal settlements resulting
from the current housing deficit. These settlements tend to occur in places that are unfit for human life,
with severe environmental problems and the lack of infrastructure and basic services. This study aims to
compare this settlement logic in the process of urban expansion of both conurbations, considering that they
are classified as intermediate cities in the national urban hierarchy. The production logic of urban space ac-
quired common and particular characteristics, with a strong association between private interests and state
policies disregarding the needs of the most vulnerable sectors through mechanisms of exclusion.

Keywords

Fragmented urban development; intermediate cities; informal urbanization; public policies.
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Introduccién

La implementacion del neoliberalismo en los paises latinoamericanos implicd, entre sus
principales estrategias, el abandono de los sistemas de seguridad social y el desmantela-
miento de las instituciones que daban sentido social a la participacion del Estado en la su-
peracion de la pobreza y la desigualdad. Asimismo, provocé la pérdida total de regulacién
sobre el mercado, estrategia funcional a la reproduccién del sistema capitalista. En este
contexto, resulta significativo entender la manera en que los sectores vulnerables y vul-
nerados de la sociedad afrontan el avance de este modelo, que en las ciudades se cristaliza
en una estructura urbana desigual (Haessaert, 2013). Las l6gicas de produccién de la ciu-
dad, enmarcadas en estos procesos de desarrollo neoliberales, han contribuido a acelerar
el crecimiento de las ciudades de diferentes jerarquias, alimentadas por la migracion y con
una agudizacién de las condiciones de pobreza en un contexto de aumento progresivo del
desfasaje entre cantidad de poblacién y oferta laboral (Mertins, 1998).

Como explican Prevor ScHapira (2000) y Sassen (2007), las metrépolis atravesaron un proceso
de polarizacién en su estructura espacial y social como resultado de la combinacién de
complejos factores relacionados con el avance del capitalismo y con particulares patrones
culturales, histéricos y sociales. A pesar de ello siguen presentando, en la actualidad, simili-
tudes en cuanto a su estructura funcional y socio-espacial, pero la composicion social y las
estructuras politicas son ampliamente divergentes.

La informalidad, estrechamente vinculada con la vulnerabilidad, estd basada en la con-
fluencia de los factores pobreza, trabajo informal y vivienda precaria, en lo que se conoce
como informalidad cldsica (Mertins, 2011a). Sin embargo, se hace necesario incorporar otras
situaciones que contemplen la heterogeneidad social (ABramo, 2003), como el caso de fami-
lias con trabajo formal que también habitan estos barrios (Cravino, 2012), para trascender la
estricta relacién pobreza-informalidad que resulta insuficiente para explicar el fenémeno
(Smorka, 2003). Por su parte, CricHevsky (2001) sostiene que la informalidad urbana conlleva
dos formas de transgresion: una respecto de los aspectos dominiales y otra del incumpli-
miento de las normas de urbanizacién. Contrariamente a la urbanizacion formal, la urbani-
zacién informal primero habita el terreno, después construye la vivienda y por ultimo trata
de dotarlo de servicios, lo cual configura un proceso particular sobre el cual no es posible
aplicar las normas de los procesos formales (Cravino, 2012).
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1. Este término incluye las villas miseria,
los asentamientos y las tomas de tierra.
Las villas miseria surgen en Argentina
durante la etapa de industrializacion por
sustitucion de importaciones; mientras
que los asentamientos informales y las
tomas de tierras surgen en los afios 80,
con caracteristicas diferentes de las villas
(Cravino, 2008).

2. Prevalece como fendmeno agregado en
el tiempo a partir de la accion colectiva.
Un mecanismo que adquiere relevancia

es la compra o alquiler de vivienda en las
urbanizaciones informales (Cravino, 2012).

3. Lavivienda es fruto de la
autoproduccion progresiva, el
autofinanciamiento y la adaptabilidad

al ciclo vital familiar que, basados en el
trabajo doméstico, contribuyen a mejorar
las condiciones de vida de amplios
sectores de la poblacion, aunque se hace a
un costo de sobretrabajo.

4. El acceso a los servicios, por lo general,
se logra por medio del esfuerzo colectivo
que conlleva gestiones con el Estado y
empresas (Cravino, 2012).

5. La ocupacion informal de tierras
mediante tomas, surgida entre las
décadas de 1960 y 1980 (Mertins, 1998), se
produce debido a la imposibilidad de los
sectores vulnerables de acceder al suelo
urbano a través del mercado

formal de tierra.

6. Se denomina mercado formal a aquel
que comienza recién después de la
legalizacion, y mercado informal al que se
produce con anterioridad a este paso.

Los habitantes de los asentamientos informales! provienen cada vez mas de
la misma ciudad (particularmente inquilinos o familias que habitan asenta-
mientos regularizados que no pueden afrontar las modalidades formales de
habitar la ciudad), y menos del d&mbito rural, con una heterogeneidad que
incluye trabajadores formales e informales que, como consecuencia de las
sucesivas crisis econémicas, se constituyen como “nuevos pobres” (Cravino,
2012). El fenémeno de la informalidad urbana contiene tres componentes
(Dunau, 1998): el acceso al suelo urbano? la producciéon de la vivienda® y la
produccién y obtencién de los servicios publicos, equipamiento e infraes-
tructura*. En todos predomina un tipo de accion autogestiva, en la cual el
motor principal del proceso es el grupo familiar y/o colectivo barrial. Como
consecuencia, la estructura de la ciudad se modifica permanentemente. El
crecimiento tradicional clasico centro-periferia, en el cual la localizacién de
los asentamientos informales —muchas veces consolidados— formaba un
cinturdén de pobreza en toda el drea de expansion urbana, quedo atrds y fue
reemplazado por estructuras insulares de riqueza, precariedad, consumo y
produccion (Janoscuka, 2002).

Por su parte, las politicas de vivienda contribuyeron de forma indirecta,
como en otros paises latinoamericanos, a que se activara la ocupacién direc-
ta de tierras por parte de los sectores vulnerados (Merrins, 1998; CLICHEVSKY,
2001). Estos mecanismos implican tanto la invasién o toma de tierras® como
el resurgimiento del mercado ilegal de tierras en el &mbito urbano®, menos
desarrollado en Argentina. La mayor parte de las politicas implementadas
han sido de caracter paliativo, a través de programas de mejora y legaliza-
ciéon del suelo denominados de regularizacién. No lograron articularse con
un conjunto de politicas que revirtiera de manera integral el proceso de ur-
banizacion democratizando el acceso al suelo y la vivienda.

En Argentina, el debilitamiento del Estado estd relacionado con su insufi-
ciente e ineficaz desempefio para dar respuesta a la masiva demanda de
hébitat (Cricuevsky, 1990; CraviNo, 1998). FERNANDEZ WAGNER (2009) sostiene que
las politicas oficiales centralizan la toma de decisiones en el Poder Ejecuti-
vo, lo que les impide funcionar de manera sistémica y efectiva bajo la ley.
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Finalmente adoptan mecanismos en los que la discrecionalidad es estructural, y la practica
se encuentra vinculada con la construccién del poder politico en el territorio. Estos fenéme-
nos contribuyeron al fortalecimiento del rol de los agentes privados (Sassen, 1991; e Marros,
2010; MerTINS, 2011Db).

No obstante, en los ultimos diez afios se desarroll6 en Argentina un nuevo escenario politi-
co, caracterizado por algunos autores como neodesarrollista (Karz, 2006; Svampa, 2010), que
involucra permanencias, reapropiaciones y novedades con un reconocimiento implicito (y
muchas veces explicito) de la existencia de un movimiento social reconfigurado y con una
importante capacidad de confrontacion y resistencia (FtLiz, 2011). El Estado recupera un
cardcter activo mediante nuevas politicas en materia territorial, tanto rural como urbana,
con un nuevo paquete de programas y proyectos habitacionales que combinan soluciones
urbanas y de vivienda con la oferta laboral a través de cooperativas de trabajadores desocu-
pados, asi como nuevas estrategias de regularizaciéon de asentamientos con modalidades
participativas’. De esta forma se intenta combatir aspectos claves de la informalidad, me-
diante un nuevo modelo que presenta cambios en relacion con el de corte netamente neo-
liberal dominante hasta el afio 2002, y que genera continuidades y rupturas en los procesos
de informalidad urbana estrechamente vinculados con las nuevas politicas implementadas.
En este sentido, el presente articulo tiene por objetivo principal estudiar y comparar las
dindmicas y procesos inherentes a la 16gica de la urbanizacién informal en la conformacién
urbana de dos aglomerados del noroeste argentino: Gran San Salvador de Jujuy (GSSJ) y el
Gran San Miguel de Tucumén (GSMT).

La estrategia metodoldgica adoptada combind, en todo momento, actividades y técnicas
cuantitativas y cualitativas que se retroalimentaron durante el proceso investigativo. Entre
ellas cabria destacar el analisis de documentos escritos, fotograficos y cartograficos (Yun y
Ursano 2003). Para ello se utilizé informacién proveniente de los Censos Nacionales de Po-
blacion, Hogares y Viviendas (1991, 2001 y 2010), la Encuesta Permanente de Hogares (2014)
e imagenes satelitales Landsat TM (para 1993 y 2014), que permitieron detectar la distribu-
cién y localizacion de las urbanizaciones informales. Asimismo, la informacién provista por
los organismos estatales (como por ejemplo, el Instituto Provincial de Vivienda y Desarrollo
Urbano de Tucuman y el Instituto de Vivienda de Jujuy) permitié analizar la implementa-
cion de politicas publicas destinadas a contrarrestar la dindmica informal y promocionar
la vivienda publica dirigida a sectores populares. Ademds, esta informacién se actualizé y
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7. Son ejemplos de esto

los programas nacionales
Techo y Trabajo (PFEH),
Programa de Mejoramiento
de Vivienda (PROMEVI) y
Programa de Mejoramiento
de Barrios (PROMEBA),
entre los mds difundidos
nacionalmente.
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verificé mediante trabajo de campo y la realizacién de entrevistas (TavLor v Bocpan, 1990)
) 8. En Argentina las a informantes clave del ambito politico (funcionarios publicos y referentes populares) y
Clui‘:ldt‘;z Zg%ggedéaggéeggg de instituciones publicas provinciales y municipales, quienes proporcionaron informacion
ha,,it'amegvy ;:umi)len sobre la tematica estudiada que da cuenta, entre otros aspectos, de las luchas populares por

ciertas funciones, como el acceso al suelo urbano.
las interacciones sociales

Y economicas con otros La presentacion de los resultados se organizo en tres apartados. En el primero se explican
centros urbanos (VApPNARSKY,

1994). los procesos de crecimiento y expansion de los aglomerados GSS] y GSMT a partir del de-
sarrollo e impacto de la urbanizacién informal (UI) y la obra de vivienda publica (OVP) en
su configuracién actual. En el segundo apartado se analizan las politicas publicas imple-
mentadas y vinculadas con el desarrollo de la urbanizacion informal. El ultimo apartado
gira en torno a la participacién de las organizaciones de base y movimientos sociales en la
dindmica interna y el desarrollo de las urbanizaciones informales.

Dos ciudades intermedias del Noroeste argentino:
Gran San Salvador de Jujuy y Gran San Miguel de Tucuméan

Los aglomerados GSS] y GSMT son considerados ciudades intermedias (chica y grande, res-
pectivamente) en la jerarquia urbana nacional,® cuya configuracién actual es el resultado
de complejos procesos de crecimiento y desarrollo urbano. Estdn localizados en el noroeste
argentino (figura 1). En esta region la pobreza alcanza las peores condiciones y la calidad
de vida los niveles mas bajos del pais (Borst Y Paorasso, 2009; VeLAzQUEZ, 2008), 1o que conlleva
situaciones extremas en los procesos de informalidad urbana. El GSS]J, considerado perifé-
rico en el contexto nacional (KaniTscHEIDER, 2007), se ve influenciado por diferentes procesos
migratorios y una acelerada dindmica informal; mientras que el GSMT asume un rol de
liderazgo regional por su dotacién de infraestructura y servicios, asi como por su rol arti-
culador con la red de ciudades del pais. En ambos aglomerados ha sucedido en los ultimos
afos un considerable aumento de la informalidad (D1 LurLo Y GioBeLLINA 1996; Garcia MORITAN,
1997; NaTerA Rivas, 2000; BERGESIO ET AL., 2009; BoLpriNg, 2011; MaL1ziA Y BoLpRrINI, 2012; BOLDRINI Y
Gomez Lopez, 2014), con fendmenos de elevado impacto social como las tomas de tierras, que
en algunos casos comprometen grandes cantidades de poblacién y suelo, en relacién con los
casos nacionales conocidos, lo que evidencia la magnitud del fenémeno caracterizado por
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fuertes conflictos urbanos®. Ademads, la provincia de Jujuy se caracteriza por la accién prota-
gbnica de multiples y masivas organizaciones barriales —como la Tupac Amaru y Corriente
Clasista y Combativa, entre otras— que demandan entre sus principales reivindicaciones
aspectos inherentes a la cuestion territorial.

El aglomerado GSSJ crecid espacial y demograficamente en las ultimas décadas pasando
de una poblacion de 82.000 habitantes en la década de 1970 (Censo Nacional de Poblacidn,
Familias y Viviendas, 1970) a una poblacion actual de 335.406 habitantes (Encuesta Perma-
nente de Hogares, cuarto trimestre de 2014). La principal causa de este desarrollo radica en
un doble proceso migratorio en busca de trabajo (Bergesio £t 4L., 2009), tanto desde los espa-
cios rurales de la provincia como desde los paises limitrofes, principalmente Bolivia (ELer Y
Berruezo, 1999). La division social del espacio combina tres tendencias: una segregacion de
tipo centro-periferia (los més pobres hacia la periferia), una divisién social norte-sur (al sur
la poblacién més vulnerable) y una divisién convexa y céncava en la cual los més pobres
se ubican en terrenos inundables, bajos y en las margenes de rios y arroyos (BERGESIO ET AL.,
2005). Si bien existen casos de estudios que dan cuenta de la magnitud del fenémeno de la
urbanizacion informal (Garcia MoriTAN, 1997, BErGESIO ET AL., 2009, KaNITSCHEIDER, 2007), hasta
la fecha no se registran datos espacializados y cuantificados de los asentamientos informa-
les en su conjunto.

Por su parte, el aglomerado GSMT crecié condicionado principalmente por el desarrollo
de la actividad azucarera en la provincia (Paorasso, 2004), cuya crisis, en la década del 60,
provocé una fuerte migracién poblacional del campo a la ciudad (Pucct, 2007; OsATINSKY Y
Paorasso, 2007). Pasé de 360.000 habitantes aproximadamente en la década de 1970 (Censo
Nacional de Poblacion, Familias y Viviendas 1970) a una poblacién actual de 863.943 ha-
bitantes (Encuesta Permanente de Hogares, cuarto trimestre de 2014). Asimismo, durante
ese periodo, la superficie urbanizada se duplicd, mientras que los asentamientos populares
crecieron un 400 % (Borpring, 2011; Gomez Lopez ET AL., 2012). Los grupos vulnerables se lo-
calizan, al igual que muchas ciudades latinoamericanas, en areas con severos problemas
ambientales. La estructura urbana se expandia originalmente mediante un gradiente social
negativo desde el centro a la periferia; en cambio, en la actualidad, se caracteriza por su
expansion en forma de islas inconexas (Paorasso T 4rL., 2011; Gomez LopEZ ET AL., 2012; MALIZIA
Y Borpring, 2012) (figura 1).
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9. El GSMT cuenta con

mads de 200 asentamientos
informales (InFormE GEO,
2007), a los que se suma en
el ultimo afio una masiva
toma de tierras en terrenos
del Ingenio Concepcion

(42 hay 1200 familias). En
Jujuy se destaca el barrio
Alto Comedero, que surge
en 1986 en la periferia de
la ciudad, donde proliferan
hasta la actualidad tanto
obras publicas como tomas
de tierra (BERGESIO ET AL.,
2009).
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Figura 1. Localizacion
de los aglomerados
Gran San Salvador
de Jujuy y Gran San

Miguel de Tucumdn en

el noroeste argentino
Fuente: base de datos
y trabajo de campo de
las autoras
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Presentacién de los resultados

Procesos de crecimiento y expansion en torno de la urbanizacién informal y la obra
de vivienda publica

La implementacion de politicas socio-econdmicas, neoliberales primero y neodesarrollistas
después, provoco importantes cambios en la produccion de la ciudad durante el periodo
1993-2014, cambios que contribuyeron a profundizar las desigualdades histéricas en la re-
gién en general y en ambos aglomerados en particular. Como resultado, ambas ciudades
adquirieron una nueva fisonomia, caracterizada sobre todo por la presencia de islas urba-
nas, que se expresa con mayor crudeza en sus coronas de expansion mas recientes (MALizia
ET AL., en prensa; BoLpring, en prensa). La ampliacion de la brecha social ya existente tanto en
el centro como en la periferia urbana dio lugar, en la actualidad, a dindmicas que modifican
las fronteras internas de ambas ciudades y las relaciones entre sus territorios.

En este sentido, el andlisis de la relacion entre superficie y cantidad de poblacion propuesta
en el cuadro 1 arroja como resultado que el aglomerado GSSJ se encuentra mas densamente
poblado y ha crecido mds en relacién con su propia superficie que el aglomerado GSMT
durante este periodo. En este contexto, la incidencia de la superficie ocupada por la urba-
nizacién informal en relacién con la superficie total es mds elevada en el GSSJ, mientras
que la incidencia de la obra de vivienda publica es mds elevada en el GSMT. Ahora bien, si
tenemos en cuenta solamente la superficie ocupada por las coronas de expansion, la situa-
cién cambia, ya que la incidencia de asentamientos informales en el GSMT practicamente
se mantiene, mientras que en el aglomerado GSSJ se reduce. En cambio, la obra de vivienda
publica da un salto significativo en la produccion de suelo urbano en el GSMT, mientras que
en el GSSJ, disminuye.

A partir del afio 2003 la produccidén de la obra de vivienda publica, al incorporar entre sus
destinatarios a los sectores populares, provoc6 un impacto masivo en el acceso a la vivienda
y rompid, de este modo, con la légica tradicional de produccién de vivienda publica (desti-
nada principalmente a grupos con ingresos econémicos medios). Este cambio le otorgé al
Estado una mayor presencia en la configuracion de la ciudad®. No obstante, cabria pregun-
tarse si las caracteristicas de la obra de vivienda publica (y el modo como fue ejecutada) a
partir de ese momento constituyen efectivamente una mejora cualitativa en las condiciones
de vida de la poblacién destinataria (al respecto, ver el apartado siguiente).

10. Si bien no hay datos
oficiales disponibles

para corroborar esto, las
entrevistas realizadas
permitieron comprender

el sentido de la dindmica
informal y de promocion
publica de vivienda durante
los ultimos afos.
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Cuadro 1. Poblacion y
superficie en hectdreas
total aglomerado,
urbanizacion informal
y obra de vivienda
publica. Gran San
Miguel de Tucumdny
Gran San Salvador de
Jujuy. Periodo 1993-
2014

Fuente: Encuesta
Permanente de
Hogares (INDEC),
cuarto trimestre

de 2014; imdgenes
satelitales Landsat
TM, 1993, 2014; base
de datos y trabajo de
campo de las autoras,
2013-2015

GSSJ GSMT
Variables Vel Incidencia Vel Incidencia
slsiliviia aglomerado sl aglomerado
(%) (%)

Poblacidén afio 2014 335.406 51,26 (hab/ha) 863.943 47,32 (hab/ha)
Superficie total afio 2014 6542,4 100 18257,46 100
Superficie drea de expansion 3900 59,61  8563,89 46,91
periodo 1993-2014
Superficie total urbanizaciones 550,97 8,42 1252,16 6,86
informales afios 2014
Superficie urbanizacién informal 201,75 5,17 565,06 6,6
en drea de expansion 1993-2014
Superficie total obra 724,44 11,07  2405,91 13,18
de vivienda publica 2014
Superficie obra de vivienda 355,72 9,12 ' 1823,016 21,29

publica en drea de expansion
1993-2014

La localizacion de las urbanizaciones informales para ambos aglomerados (figura 2) res-
ponde a la misma ldgica, la ocupacién de espacios descartados por el mercado, ya sea por la
escasa capacidad de soporte del suelo como por la existencia de probleméticas ambientales
que dificultan o impiden alcanzar condiciones de habitabilidad béasica.

En el caso del GSSJ, los sectores con ingresos econémicos medios y medio-altos se localizan
en las dreas con elevada calidad ambiental conformando, en la actualidad, un eje lineal des-
de el centro de la ciudad hacia el suroeste, en el cual se ubican las urbanizaciones cerradas,
en tanto estas expresan —como explican HaLL y MOLLER (2004)— un lifestyle commodity, enten-
dido como un producto que resalta un determinado estilo de vida, mientras que los asenta-
mientos informales se localizan en gran medida en &reas con riesgo de inundacién, dada su
cercania a los mérgenes de los numerosos rios de la zona y con elevado grado de contamina-
cion (Ptrez, 2010). En este sentido, ante el acelerado aumento poblacional, el sureste del aglo-
merado —el barrio Alto Comedero— se convirtié en receptor de una significativa porcién de
la obra de vivienda publica destinada a sectores populares, organizados principalmente en
fuertes movimientos sociales, y de numerosos procesos de urbanizacién informal no organi-
zada, con la expectativa de relocalizacién o mejora mediante fondos publicos.

Cuaderno Urbano. Espacio, Cultura, Sociedad - Vol. 23 - N.° 23 (Noviembre de 2017)- Pp. 085-106 - ISNN1666-6186



Urbanizaciones informales en ciudades intermedias.
Los casos del Gran San Salvador de Jujuy y Gran San Miguel de Tucuman (Noroeste argentino)

Gran San Salvador de

Gran San Miguel de Tu

Cuaderno Urbano. Espacio, Cultura, Sociedad - Vol. 23 - N.° 23 (Noviembre de 2017)- Pp. 085-106 - ISNN1666-6186

95



IV [PV ellic- Il Paula Boldrini y Matilde Malizia

De acuerdo con un relevamiento desarrollado por Bergesio ET AL. (2009), en el afio 2009
11. Hasta el afio 2004 se jdentificaban seis mecanismos de construccién en Alto Comedero: 1) viviendas cons-
alrededor del 66 % de las : : - . o - .
) . truidas por el Instituto de Vivienda y Urbanismo de Jujuy; 2) viviendas construidas con
viviendas construidas . S . . . . R
correspondian a planes financiamiento del Banco Hipotecario Nacional; 3) terrenos fiscales viabilizados y en
de viviendas ejecutados los cuales la construccién de las viviendas estd a cargo de los propios habitantes (auto-
por el uj, el resto se construccion legal); 4) ocupaciones ilegales de terrenos a lo largo del cauce del arroyo
dlstrzbulq entre loteos Las Martas, con autoconstruccidn de viviendas precarias; 5) loteos privados construidos
y asentamientos (D1Ario R o L,
PrecoN, 11/03/2004). sobre el contorno de la zona expropiada por el sector publico y 6) autoconstruccién por
medio de cooperativas de trabajo con distintos financiamientos (planes sociales nacio-
nales) y administrados por organizaciones sociales locales. De estos solo los mecanismos
dos y seis perduran en la actualidad!!. Actualmente el 18 % del total de las urbanizacio-
nes informales del aglomerado se localizan en Alto Comedero, desarticuladas del drea

urbana central.

En lo que respecta a la cobertura de infraestructura y servicios en Alto Comedero, los ba-
rrios de promocién publica ubicados hacia el norte son los mas antiguos y cuentan con
una mejor cobertura, mientras que el sector sureste, donde prevalecen los loteos y asenta-
mientos informales, el equipamiento publico es practicamente escaso. Segin KANITSCHEIDER
(2007), en el afio 2007 Alto Comedero era el sector con peores condiciones de precariedad
del aglomerado. Amplias secciones de este barrio estaban ocupadas de manera ilegal, con
escasas condiciones edilicias y urbanas, y las viviendas construidas por el Estado estaban
localizadas en areas con baja capacidad de soporte (en los margenes de rios y arroyos, con
riesgo de inundaciones).

Por su parte, en el aglomerado GSMT la gran mayoria de las urbanizaciones informales
registradas se encuentran en el municipio capitalino y representan el 77 % del total del
suelo clasificado mediante las tres tipologias residenciales (UC, Al y OVP). Estas se localizan
principalmente hacia el sur de la capital, que se caracteriza por el riesgo de inundacidn per-
manente. En el Municipio Banda del Rio Sali (hacia el este), las urbanizaciones informales
representan el 44 % del total de estas tipologias, y se caracteriza por la presencia del rio Sali,
que tiene un elevado grado de contaminacion. Por el contrario, la expansion de la ciudad
hacia sectores con méaxima calidad ambiental (hacia el oeste) estuvo conducida, sobre todo,
por la proliferacién de urbanizaciones cerradas que representan el 82,34 % del total de las
tipologias identificadas.
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En los ultimos doce afios el gobierno provincial llevd a cabo diversas relocalizaciones de
urbanizaciones informales antiguas que estaban ubicadas en &reas consolidadas de la ciu-
dad, incluso cuando era factible implementar politicas de mejora de las condiciones de vida
de la poblacidn residente en estos barrios hacia dreas sin consolidacion aun habiendo sido
urbanizadas desde el propio Estado. Como ya se dijo, este proceso conlleva un cambio en
el tipo de vivienda; no obstante, las condiciones de vida de la poblacién continuan sin per-
cibir mejoras cualitativas. De esta forma, las familias relocalizadas dejan de formar parte
de los registros oficiales como habitantes de urbanizaciones informales, aun cuando sus
condiciones de vida no hayan mejorado significativamente. El caso paradigmaético que da
cuenta de este fenémeno en el aglomerado es la ejecucién del barrio El Manantial, al sur
del municipio capitalino, que afecté 150 ha de nuevo suelo urbanizado y aloja aproxima-
damente a 12.500 familias en condiciones de vida deficitarias (Gomez Loprez ET A4L., 2015). En
estos casos se produjo el desplazamiento de los sectores populares considerados causantes
de los problemas de delincuencia y pérdida de estatus del sector. Las nuevas actividades
alli emplazadas son de cardcter tanto publico como privado, y se supone —bajo la légica
dominante— que le imprimirdn a esas dreas mayor jerarquia.

Las obras destinadas a sectores de escasos recursos (principalmente vivienda nueva) se en-
cuentran desarticuladas de la trama urbana consolidada. Sin accesibilidad desde y hacia el
centro de la ciudad, con carencias de servicios (las familias fueron trasladadas con las obras
de infraestructura aun inconclusas) y con condiciones de hacinamiento (Gomez LopEz ET AL,
2015). La mayoria de las familias relocalizadas desde antiguos asentamientos manifestaron
sentir el empeoramiento de sus condiciones de vida, tanto por la calidad de las viviendas re-
cibidas como por los precarios servicios y equipamientos urbanos de la zona, que conllevan
mayores dificultades en la vida cotidiana vinculada con la nueva localizacién.

Politicas publicas vinculadas con las urbanizaciones informales

Los programas sociales de construccién de viviendas estuvieron dirigidos histéricamente
a los grupos con ingresos medios y medio-bajos (Mrrtins, 1998), dejando a los sectores de
escaso poder adquisitivo programas orientados al mejoramiento habitacional. Uno de los
resultados de esta situacién fue la proliferacién de asentamientos informales frente a la ne-
cesidad de vivienda nueva no resuelta (Paorasso £r AL., médito). No obstante, en los ultimos
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12. De acuerdo con informacién
proporcionada por el IVU], el
PROMEBA se ejecuto en los barrios
Punta Diamante, en Capital; La
Merced, en San Pedro de Jujuy, y 23
de Agosto, en Abra Pampa.

13. De las 1035 mejoras
habitacionales construidas en toda
la provincia hasta el afio 2010, solo

cien fueron ejecutadas en el GSSJ,
distribuidas equitativamente entre
los municipios Capital y Palpala.

14. De las 3700 soluciones
habitacionales construidas hasta
el afto 2006, alrededor de 2800
fueron ejecutadas por empresas
contratistas adjudicatarias
mediante licitaciones publicas.

15. Las organizaciones sociales de
trabajadores desocupados pasarian
a ocupar un lugar protagoénico en

el mapa social de Jujuy a partir del
Libertadorazo de 1997. Este fue uno
de los primeros cortes de ruta en la
provincia, en la localidad de General
Libertador San Martin, y que, luego
de un intento de represion por parte
de Gendarmeria, se extendioé en mds
de veinte cortes en toda la provincia
(BartezzATI, 2014).

16. Pese a que en el aglomerado GSS]
hubo alrededor de 16.000 inscriptos,
el gobierno provincial entrego

los primeros trescientos lotes sin
respetar dichas inscripciones ni el
orden de prioridad establecido por
el programa.

doce afios el Estado aument6 considerablemente el numero de actuaciones eje-
cutadas mediante la incorporacién de operatorias dirigidas especialmente a
sectores de escaso poder adquisitivo (Gomez Lopez ET 4L., 2015).

En el 4mbito nacional, la principal operatoria de vivienda con incidencia en
los asentamientos informales fue el Programa de Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA). En el aglomerado GSSJ este programa solamente se implemento en
un barrio'?, y suimpacto en términos cuantitativos fue escaso. En este contexto,
dicho programa se complemento con otra operatoria, el Programa de Mejora-
miento de Vivienda (PROMEVI), destinada a la mejora de viviendas ya existen-
tes con el objetivo de dar respuesta al déficit cualitativo de vivienda. En este
caso, su impacto en los asentamientos informales fue més elevado (cuadro 2)*.
En la provincia de Tucumadn este programa se centro en la ejecucion de mddu-
los habitacionales con prototipos estandarizados, dejando de lado su capacidad
para resolver problemdticas particulares puntuales, tal como promulgaba ini-
cialmente dicha operatoria (Gomez Lopez ET 4L., 2015). La ejecucion de este pro-
grama estuvo a cargo —en menor medida— de distintas cooperativas dedicas a
la construccién e integradas por trabajadores desocupados (25 % de los casos)
y, de manera dominante, de empresas privadas!*. La participacidon de coopera-
tivas fue més elevada que en otras provincias como Jujuy, lo que da cuenta del
poder que detentan alli los movimientos sociales.

De manera paralela surgio en el afio 2011 en Jujuy —y en respuesta a los suce-
sos ocurridos en la localidad de Libertador General San Martin'>— el programa
“Un lote para cada familia jujefia que lo necesite”. Este programa buscaba ha-
cer frente a la crisis habitacional desatada en ese mismo afio y manifestada en
las crecientes tomas de tierras ocurridas en distintos puntos de la provincia,
mediante la entrega de la escritura de los lotes. Su implementacién propicio la
proliferacién de nuevos asentamientos informales en toda la provincia, basa-
dos en una expectativa de mejora. “El gobierno entrego de manera discrecional'®
los lotes para evitar enfrentamientos en pleno contexto electoral, problema que
cada municipio debid afrontar con posterioridad, dotando de servicios y equipa-
miento a estos nuevos asentamientos” (entrevista a M. F., diputado provincial,
15/11/2014).
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Hasta aqui describimos operatorias de mejora urbana y de vivienda; no obstante, como di-
jimos, tuvo gran impacto la obra de vivienda nueva. En el caso de la provincia de Tucuman
se vio favorecida en la distribucidn de fondos nacionales para inversion publica durante
los ultimos afios (Inrorme IERAL, 2011). Hasta febrero de 2016, los programas de vivienda
orientados a sectores con menores ingresos impactaron en el 47 % de la superficie total de
la vivienda publica construida en el periodo 2003-2016. Esta inversiéon comprende 6000 uni-
dades habitacionales nuevas (en gran medida dirigidas a grupos relocalizados desde asenta-
mientos informales), entre los distintos programas de construccion de vivienda completa, y
20.000 mejoras de vivienda en asentamientos informales?'’. Del total de unidades habitacio-
nales ejecutadas, el 83 % se encuentra sobre terrenos con problemas ambientales. E1 53 %
de suelo restante destinado a obras de vivienda para sectores medios tiene solo un 16 % de
su superficie afectada por problemas de estas caracteristicas (Gomez Lopez ET 4L., 2015), 1o que
marca una sensible diferenciacién con los estdndares elegidos para los sectores populares.

Los programas dirigidos a sectores populares han tenido un rol subalterno en las condicio-
nes de localizacion elegida por el Instituto Provincial de Vivienda y Desarrollo Urbano en
el GSMT. Ocupan espacios escasamente conectados con las dreas centrales, con diferentes
falencias ambientales y dotados de escasa infraestructura bésica. Asimismo, dichos progra-
mas erogaron gastos siempre menores en comparacion con las operatorias destinadas a los
sectores medios, lo cual se traduce en diferencias significativas en la calidad arquitecténica
y urbana (Gomez Lopez ET AL., 2015).

Variables GSMT GSSJ
Area urbana total (ha) 18.257,46 6542,4
Porcentaje de urbanizacién 565,06 201,75

informal en la corona de
crecimiento, 1993-2014

(6,6 % de la superficie
de expansion)

(5,17 % de la superficie
de expansion)

Localizacion en el
contexto metropolitano

Areas degradadas

Areas degradadas

Concentrados en sectores

Concentrados en sectores

Obras de vivienda
publica ejecutadas

PROMEBA insuficiente PROMEBA insuficiente
PROMEVI estereotipado PROMEVI estereotipado
Relocalizaciones Un techo para cada
gentrificantes. familia jujefia, insuficiente.

17. Las obras ejecutadas
mediante el PROMEVI
consisten en la
construccion de médulos
habitacionales de entre
doce y veinte metros
cuadrados; por lo tanto,
no puede medirse su
incidencia urbana en
términos de superficie, ya
que se produce sobre lotes
con viviendas existentes
que no reciben otro tipo
de mejora.

Cuadro 2. Sintesis
de los resultados
obtenidos

Fuente: base de
datosy trabajo

de campo de las
autoras, 2013-2015.
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18. El liderazgo de Milagro
Sala resulta imprescindible
para entender esta
organizaciony sus logros a
nivel provincial y nacional.
La combinacion de

respeto y temor que ejerce
este liderazgo produce
opiniones encontradas en
relacion con el nivel de
participacion posible dentro
de la organizacion social
(BartezzATI, 2014).

Resistencias desde abajo

Ahora bien, para completar el andlisis de las dindmicas inherentes al proceso de desarrollo
de la urbanizaciéon informal en ambos aglomerados es preciso tener en cuenta la influencia
que tuvieron las organizaciones de base. Mientras que en el GSS] se desarrollaron (y lo con-
tindan haciendo) intensas disputas entre movimientos sociales e instituciones del Estado,
en el GSMT prima la 1égica estatal con un escaso protagonismo comunitario, salvo en casos
aislados. En el caso jujefio, los movimientos sociales tienen como principal protagonista a
la organizacién barrial Tupac Amaru, fundada en el afio 2001, cuya alianza con el Poder
Ejecutivo Nacional consolid6 su rol hegemoénico en la provincia. Su preponderancia en re-
lacion con las demds organizaciones sociales se baso, sobre todo, en su capacidad de mo-
vilizacion y administracion de recursos estatales (Bartezzati, 2014), aspecto que le permitio
distribuir estos recursos entre las demds organizaciones de base y cobrar un rol dominante
en el campo popular. La organizacion Tupac Amaru contiene al menos el 80 % de la pobla-
cién organizada en diferentes movimientos sociales. El resto se organiza en un 10 % bajo la
incipiente organizacién Tupac Katari, liderada por el dirigente Carlos “Perro” Santilldn, y
otras diversas en el 10 % restante (entrevista a N. B., dirigente municipal, 15/11/2914).

La organizacién Tupac Amaru tuvo un papel significativo en el proceso de urbanizacién
del barrio Alto Comedero. Asumi6 una fuerte disciplina organizativa a través del liderazgo
carismatico de Milagro Sala y la relacion entre movilizacién y trabajo como principal carac-
ter identitario®®. Asimismo, los movimientos sociales jujefios no fueron capaces de contra-
rrestar esta légica estructurante de la ciudad, ya que priorizaron respuestas a corto plazo
para necesidades urgentes, pero que a largo plazo repercuten en la profundizacion de las
condiciones de desigualdad (BoLprint Yy MALIzIA, en prensa).

En el caso tucumano, por su parte, los movimientos populares tuvieron (y contindan tenien-
do) mayor protagonismo en el interior de la provincia. En el aglomerado estos movimientos
no han sabido incorporar de manera significativa en sus disputas la lucha por un hébitat
digno. El caso de mayor relevancia lo protagoniza el Frente Popular Dario Santillan, que
surgid en Argentina en el afio 2004, y que se autodefine como un movimiento social y po-
litico, multisectorial y auténomo. Esta organizacion llevé adelante en el GSMT acciones
directamente vinculadas con la mejora del hébitat mediante tomas de tierra y mapeos
colectivos de los integrantes de su organizacién (la Coordinadora de Organizaciones
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Barriales Auténoma), buscando colectivizar demandas y proyectos a escala metropolita-
na. No obstante, el desarrollo de estas medidas aun no tuvo un impacto social de peso.

Finalmente, es preciso destacar que en los ultimos dos afios surgieron en Tucuman —y prin-
cipalmente en el aglomerado— otros movimientos sociales como La Hermandad de los Ba-
rrios o las Madres del Pafiuelo Negro, vinculadas, sobre todo, con la lucha contra las adiccio-
nes, principalmente contra el consumo de pasta base de cocaina (conocida popularmente
como “Paco”). El consumo de drogas, aparentemente desvinculado de las transformaciones
en el habitat, tiene impacto en las dindmicas barriales internas y en las intensas luchas por
la reapropiacion del espacio —principalmente publico— como mecanismo de resistencia
al avance de este nuevo fenémeno que profundiza el estado de alienacién y aislamiento de
los sectores populares. En este sentido, estas nuevas organizaciones de base se unen con
una misma consigna: gestionar diversas demandas que expresan la necesidad urgente de
medidas profundamente vinculadas con la mejora del habitat en asentamientos informales,
teniendo en cuenta que la aplicacién de estas medidas contribuird significativamente en la
lucha contra el avance de la droga en los barrios.

Reflexiones finales

Como principales aspectos para rescatar del estudio desarrollado, se destaca que en ambos
aglomerados disminuye el ritmo de crecimiento de las urbanizaciones informales durante
el periodo 2003-2014, a partir de la ejecucion de vivienda publica destinada a los sectores
populares. Sin embargo, a pesar de estos cambios se continué profundizando la divisién
social del territorio.

El clasico modelo de crecimiento centro-periferia avanzaba con la localizaciéon de asenta-
mientos informales precarios formando cinturones de pobreza en toda el drea de expan-
sion urbana, que inicialmente y en parte se consolidaron. No obstante, esta situacion quedo
atras, y se sustituy6 por nuevas estructuras insulares y modelos urbanos basados en un tipo
de sectorizacion en el que los pobres urbanos terminan recluidos en nucleos de la ciudad
practicamente encerrados y fuertemente estigmatizados. De esta forma, es posible advertir
cémo desde el propio Estado se promueve el surgimiento de las denominadas no go areas
o0 areas impenetrables. La localizacién concentrada de los sectores populares alejados del
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centro urbano tradicional (que aglutina la mayor parte de equipamientos y servicios ur-
banos) y del resto de los sectores sociales con ingresos medios y elevados no hace més que
poner en evidencia la asociacién entre los intereses privados del mercado y las politicas pu-
blicas, que tienden a disefiar ciudades en funcién de la demanda de los grupos con elevado
poder adquisitivo.

Ambos aglomerados presentan procesos diferentes en cuanto a la dindmica social capaz de
resistir y proponer medidas superadoras de cardcter estructural vinculadas con la mejora
del habitat. Mientras el caso jujefio representa uno de los ejemplos de mayor peso a escala
nacional, el tucumano lo hace en mucha menor medida, y evidencia —como particulari-
dad— respuestas incipientes al problema de la droga.

La implementacién de politicas de cardcter paliativo, asi como la ausencia de componentes
econdémico-productivos alejan a las intervenciones estatales realizadas del paradigma de
planificacién de alcance estructural que implique transformaciones integrales y de largo
plazo. Este panorama conlleva un prondstico de deterioro inevitable en contextos sociales
donde las necesidades basicas se encuentran irresueltas y las condiciones ambientales re-
presentan un riesgo permanente.
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