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Resumen
En virtud de las transformaciones socioeconómicas que se producen con posterioridad a la crisis 
2001-2002, el Estado argentino implementó nuevas lógicas en materia de política habitacio-
nal. La provincia de Tucumán fue una de las principales receptoras de fondos en este sentido, 
por lo que se propone como ámbito de estudio de esta investigación al área metropolitana de 

Palabras clave

-



155Cuaderno Urbano. Espacio, Cultura, Sociedad - Vol. 19 - N.º 19 (Noviembre de 2015)- Pp. 153-178 - ISNN1666-6186

Impactos de las políticas públicas de hábitat

en la configuración del espacio urbano entre 2003 y 2013.
   El caso del área metropolitana de Tucumán, Argentina

-

informalidad urbana.

-

-

vivienda. Ello impacta de modo negativo en la ciudad en la medida en que favorece la 

acceso al suelo urbano, puesto que amplios sectores de la población no pueden resolver 

-

Sin embargo, a pesar de los cambios favorables, algunos autores plantean que estas medidas 
DEL RÍO Y DUARTE, 

1, 

1. A pesar de que se promovió 
desde el Estado Nacional la 
necesidad de planificación 
del territorio a través del PET 
(Plan Estratégico Territorial) 
Nacional y Provincial, todos 
los programas implementados 
se desarrollaron sin un marco 
normativo.
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Se seleccionaron como casos particulares de análisis intervenciones representativas de 
las nuevas políticas habitacionales, tanto por su magnitud como por sus lógicas de im-

un modelo viviendista2, SEGOVIA, ET ÁL.

aspectos referidos a la habitabilidad, tales como la articulación del área con el resto de la 

de la población que los habita.

En el caso de los sectores de menores recursos, se consideraron aquellas actuaciones que 

-

-
vienda

-

primera se tuvieron en cuenta principalmente los efectos espaciales en la conformación 

2 Este modelo fue criticado 
por organismos de vivienda 
pública latinoamericana.

3 PROMEBA cuenta con 
siete  casos ejecutados: 
Alberdi Norte, San Alberto, 
Justicialista, Dignificar la 
Vida, San Roque Oeste y 
Juan Pablo II, El Manantial 
y Ribera del Salí. Los cinco 
primeros pertenecen a una 
primera etapa del programa 
(PROMEBA I) y los últimos 
pertenecen al PROMEBA II.

4  E l  PFEH se  e jecu ta 
principalmente en el interior 
de la provincia, por lo que 
se identifican solo dos casos 
en el AmeT, una manzana al 
norte de Tafí Viejo y un grupo 
de manzanas en el barrio 
SMATA.

5 Se encuentra en desarrollo 
a l  s u r  d e l  A m e T  e l 
emprendimiento denominado 
Manantial Sur, con 2500 
v i v i e n d a s  c o n s t r u i d a s 
med ian t e  e l  p rograma 
F e d e v i l l a s  ( P ro g r a m a 
Federal de Urbanización 
de Villas y Asentamientos 
Precarios). Este caso no pudo 
ser considerado, a pesar de 
su magnitud, debido a que 
se encuentra en procesos 
iniciales de ejecución y no 
es posible hacer un estudio 
cualitativo del impacto social 
del caso.

6 El estudio de los casos 
se  l l eva  a  cabo  sobre 
la base del conocimiento 
e información que poseen 
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-

del destinatario.

-
quisitos de ingresos desde las diferentes operatorias, considerándolos sectores con poder 

-

-

relación con la ciudad, accesibilidad, características ecológicas del territorio, tipología 

urbanos como arquitectónicos.
-

las autoras, en tanto han 
realizado investigaciones 
doctorales directamente 
vinculadas con la temática y 
cuentan además con una base 
de datos SIG del AmeT de 
Tucumán. Las investigaciones 
son las siguientes: GÓMEZ 
LÓPEZ, C. (2002). Influencia 
de la promoción pública de 
vivienda en el desarrollo 
de la mancha urbana de 
la ciudad de San Miguel 
de Tucumán. Elementos 
para la comprensión de su 
estructura urbana. Valencia: 
Universidad Politécnica de 
Valencia. BOLDRINI, P. (2012). 
Producción participativa del 
hábitat popular en el área 
metropolitana de Tucumán 
(tesis de doctorado inédita). 
U n i v e r s i d a d  N a c i o n a l 
de  Tucumán .  Facu l tad 
de  F i loso f ía  y  Le t ras , 
Tucumán y  C U O Z Z O ,  R . 
(2014) Transformaciones 
t e r r i t o r i a l e s .  N u e v a s 
dinámicas en la producción 
del suelo residencial. El caso 
del Área metropolitana de 
Tucumán (tesis doctoral en 
desarrollo). Universidad 
Nac iona l  de  Tucumán. 
Facultad de Filosofía y 
Letras, Tucumán.
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- se concretaron siguiendo lineamientos “convencionales” BARRETO

-
GÓMEZ LÓPEZ

Provincial de la Vivienda.

ciudad en una segregación espacial que fue observada por GÓMEZ LÓPEZ

7 GÓ M E Z  LÓ P E Z  (2002) . 
Según el estudio realizado 
por la autora, de las 266 
actuaciones de promoción 
pública realizadas en el 
período, 163 se encuentran 
en el suelo urbanizado en 
1980. De ellas, el 51 % 
corresponde a urbanización 
p o r  d e n s i f i c a c i ó n  e n 
cualquiera de sus tipos: en 
altura, en bloques o en dúplex. 
Un 31 % de las actuaciones 
corresponde a polígonos 
pequeños y un 21 % al tipo 
de urbanización marginal de 
mejora.

8 Este valor considera la 
superficie ocupada por los 
módulos habitacionales 
PROMEVI, así  como el 
proyecto en ejecución El 
M a n a n t i a l ,  m e d i a n t e 
Fedevillas, contemplando la 
totalidad de operatorias. Sin 
embargo, en otros ítems del 
artículo se omite la superficie 
PROMEVI,  en tanto se 
analiza el impacto urbano, y 
en ese caso se trata de obras 
sin la misma repercusión que 
aquella que genera nuevo 
suelo urbano.
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Fuente: elaboración propia

Período
(ha) (ha)

1977-2001 937,75 22654 61% 2405,91

2001-2013 1468,16 40490 39%

Figura 1. Ejecutorias anterio-
res y posteriores a 2001
Fuente: elaboración propia 
sobre la base de Imagen 
Landsat 2013, y datos geo-
rreferenciados IPVyDU (2013)

menores recursos.

-

forma de grandes polígonos, al norte 

de manera diseminada conformando 
un arco, aparece una secuencia de 

Sobre el análisis general de las nuevas 

- en todos los casos los programas 

órgano gestor de las políticas habi-
tacionales, el cual los lleva adelante 
mediante empresas constructoras 

-

lado, programas destinados a la cons-
trucción de viviendas nuevas, dirigi-
dos a sectores con poder adquisitivo 
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La observación de las actuaciones a nivel urbano permite distinguir condiciones de 

residencial implementada.

9

-
merado metropolitano con rangos de accesibilidad apenas aceptables.

9 .  C o n  m o t i v o  d e  l a 
p a r t i c i p a c i ó n  e n  l a 
consultoría “Estudio de 
D i a g n ó s t i c o  d e l  Á re a 
Metropolitana de Tucumán 
(EDAMET) en el marco del 
Programa de Desarrollo de 
Áreas Metropolitanas del 
Interior (DAMI 2013-14)”, 
las autoras realizaron una 
modelización del crecimiento 
metropolitano en términos de 
accesibilidad al suelo urbano.

Figura 2. Niveles de accesibilidad en el AmeT
Fuente: Estudio de Diagnóstico del Área Metropolitana de Tucumán (EDAMET) en el marco del Programa de 
Desarrollo de Áreas Metropolitanas del Interior (DAMI 2013-14)
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espacializan
1 0 .  P o r  i n f o r m a c i ó n 
d e t a l l a d a  re c u r r i r  a l 
“Estudio de Diagnóstico 
del  Área Metropoli tana 
de Tucumán (EDAMET). 
Programa de Desarrollo de 
Áreas Metropolitanas del 
Interior (DAMI). Informe 
sectorial, 2014”. Tucumán: 
Universidad Nacional de 
Tucumán.

Figura 4. Obra pública y con-
flictos ambientales en el AmeT
Fuente: elaboración propia 
sobre la base de Imagen 
Landsat 2013 y datos georre-
ferenciados IPVyDU

-
bientales10  que presenta el área de 

el cual se asientan las distintas inter-

-

ambiental, como riesgo de inunda-
ción, desborde de canales pluviales 

-

o cercanía a basurales o industrias 
contaminantes. Tal como puede ob-

las intervenciones más afectadas son 
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LOCALIDAD Problema ambiental
(ha)

de obra  
Sup./Región

ha

510,60 34,78
Centro
510,60

179,84 12,25
Sur

228,1
48,26 3,29

29,98 2,04
Norte
29,98

29,69 2,02

36,16
6,47 0,44

9,94 0,68

6,7

2,36 0,16

3,51 0,24

0,97 0,07

0,83 0,06

822,43 56,02

Fuente: elaboración propia
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PROGRAMA PROBLEMA AMBIENTAL SUPERFICIE
Ha11

PORCENTAJE 
TOTAL IPV 

CONFLICTOS

CON INGRESO FORMAL (RECURSOS MEDIOS)

92,99

2,36

34,74

130,09 16,05

SIN INGRESO FORMAL (ESCASOS RECURSOS)

155,04

47,60

33,01

25,42

18,88

22,55

309,0311

68,74

680,28 83,95

TOTAL 810,37 100

-

los sectores ocupados por asentamientos informales.

11. Se considera la sumatoria 
de superficie neta ocupada 
por el módulo habitacional 
construido. Este conteo se 
plantea solo para análisis 
acotados como este caso, 
en los que se busca detectar 
cuál es el grado de afección 
interna de la obra de vivienda 
pública, y se descarta para 
situaciones en las que se 
discute el impacto urbano ya 
que no puede considerarse del 
mismo modo la ejecución de un 
módulo habitacional (aunque 
la magnitud del número de 
obras le otorga impacto 
urbano al conjunto) con la 
vivienda con infraestructura, 
o  la  in f raes t ruc tura  y 
equipamiento comunitario 
construida por el resto de las 
operatorias.
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12

MALIZIA GÓMEZ LÓPEZ, CUOZZO, BOLDRINI

las viviendas destinadas a sectores con menores ingresos se concentran en el sector sur 
 

12 Por datos más detallados 
de esta clasificación con fines 
metodológicos, ver BOLDRINI 
(2012).

13 Existe un sector de El 
Manantial en el pedemonte 
a l  oes te ,  ocupado  por 
urbanizaciones cerradas 
donde la cota de nivel está por 
encima del área inundable.

14 Existen antecedentes de 
estudios que profundizan 
desde diferentes aspectos los 
análisis de esta diferenciación. 
Para mayor información, 
ver GÓMEZ LÓPEZ, CUOZZO, 
BOLDRINI (2012); BOLDRINI 
(2012), MALIZIA, BOLDRINI 
(2012).

Figura 5. Localización de tipo-
logías residenciales y división 
jurídica
Fuente: elaboración propia 
sobre la base de Imagen 
Landsat 2013, datos georre-
ferenciados IPVyDU y trabajo 
de campo
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cambio respecto de las políticas habitacionales tradicionales, en tanto se implementa una 

-

diferentes situaciones socio-habitacionales. Se cuestiona la construcción de vivienda como 

 

Programa
Cant Sup 

ha

-

20000 - 26,16

2730 284,88 19,40

3783 237,43 16,17

2898 181,77 12,38

- 135,76 9,25

1042 60,28 4,11

618 54,77 3,73

854 43,29 2,95

716 37,32 2,54

813 33,11 2,26

126 8,16 0,56

87 10,05 0,50

TOTAL 33667 1084,1 100,00

PROGRAMA
Sup. 
(ha)

CON INGRESO FORMAL

2730 284,88

3783 237,43

854 43,29

7367 565,59

SIN INGRESO FORMAL

-2 135,76

126 8,16

2898 181,77

813 33,11

716 37,32

618 54,77

1042 57,55

13400 -

19613 508,44

87 10,05

TOTAL 19700 518,49

15. Las actuaciones incluidas 
en PROMEBA no forman 
parte de este programa, por 
lo que se suman mediante la 
operatoria de construcción de 
vivienda en cada caso (a veces 
FEDERAL, a veces PFEHTyT, 
entre otros).

Fuente: elaboración propia

Fuente: elaboración propia
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-

de actuaciones que involucra, se pone en evidencia una nueva asimetría en la cantidad de suelo 
-

Figura 6. Operatorias de obra 
de vivienda pública por gran-
des superficies
Fuente: elaboración propia 
sobre la base de Imagen 
Landsat 2013 y datos georre-
ferenciados IPVyDU

-

destinada a sectores de menores recur-

-

concentran en el gran polígono de vivien-

a) las antiguas villas 

b)

c)

-
tructuras de envergadura metropolitana 
para dotar de condiciones de habitabilidad 

-
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-
das llave en mano”

escala urbana, que plantea superar la tradicional producción de suelo urbano netamente 
viviendista, para abordar el hábitat en su integralidad.

“la provisión de infraestructura social básica, el acceso a la propiedad de la tierra y 
el fortalecimiento de la organización comunitaria (…) se caracteriza por la modalidad 
participativa con que son llevadas a cabo”

-

“atender simultánea-
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mente los problemas de emergencia habitacional y desocupación, recreando lazos solida-
rios, fortaleciendo organizaciones sociales y creando mayor número de empleo”

que “Los habitantes de la vivienda donde se interviene tendrán una participación activa 

“involucrar al propio interesado en la búsqueda de soluciones 
concretas para su problema habitacional estimulando el crecimiento de sus capacidades 
en el orden personal y comunitario” 

un sector que tradicionalmente no puede acceder a ella, con un equipo interdisciplinario 
-
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en la trama urbana.

-

lo convierten en un territorio de elevada fragilidad ecológica, debido a la combinación 

GUIDO Y SESMA, DAMI

-

contaminado río Salí.
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Figuras 7 y 8. Prototipos PFV-
Lomas de Tafí
Fuen te :  h t tp : / /www. tu -
cumanalas7 .com.ar/nota .
php?id=42304

unidad. Se entrega la obra terminada mediante el sistema llave en mano. Se trata de un 

Figuras 9 y 10. Prototipos 
PFEH-SMATA/Manantial
Fuente: producción propia
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En relación con los aspectos sociales, las condiciones comunitarias iniciales del primer 

-

a priori. Por otro lado, se evidencia la cooptación de cooperativas pertenecientes a or-

privadas. En el segundo caso, las cooperativas tienden a disolverse por falta de continuidad 

Figuras 11 y 12. Prototipo 
PROMEVI: módulo habita-
cional
Fuente: producción propia
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Las condiciones sociales resultantes en el primer caso resultan en una nueva ciudad sin 
relaciones previas capaces de contribuir a la integración interbarrial, lo que ocasiona serios 

-

individuales sin promover la participación.

-

superiores a otras operatorias, en el momento de la ocupación de las viviendas, los habitan-

-

BOLDRINI

estatal tras una larga historia de políticas llave en mano sin participación comunitaria, 
no pudo superar la mera enunciación formal de un proceso participativo. En el caso del 

-
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-

empresarial

constructiva, en lugar de brindar la posibilidad de generar espacios familiares de participa-

-

-

-

de estas políticas en las ciudades consiste en un progreso cuantitativo mas no cualitativo.

1 6  L a s  c o o p e r a t i v a s 
e s c u c h a b a n  e n  s u s 
capacitaciones a cargo 
del Insti tuto Provincial 
de Acción Cooperativa y 
Mutual (IPACYM) la ilusión 
del éxito en el mercado de 
trabajo liberal, cuando el 
resto de la obra pública se 
licitaba a grandes empresas 
capaces de competir por estos 
recursos. Asimismo, no se 
constituyeron como empresas 
sociales capaces de disputar 
empleo en el mercado de 
construcción privado, donde 
tampoco tienen respaldo 
ni experiencia o formación 
específica para competir.

17 Una obra se vuelve más 
compleja constructivamente 
cuando debe adosarse a una 
construcción anterior, sobre 
todo si es precaria.
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-
ducción del hábitat popular conservan criterios similares a los antecedentes históricos de 

BARRETO, 
ET ÁL.

aquellos programas destinados a los sectores populares.

DEL RÍO Y DUARTE 
-

que le es funcional al mercado inmobiliario. Esta distribución se evidencia en la tendencia 
de las administraciones a concentrar determinadas tipologías de vivienda, vinculadas con 

-
cia con una división social del espacio perfectamente reconocible mediante grandes áreas 

equidistribución de grupos sociales con la idea de contrarrestar fenómenos sociales des-
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las obras del Estado.

-

como intangible. Esto se evidencia a gran escala con la carencia de un plan general que 
revierta la primacía del actor inmobiliario en relación con el Estado o los intereses comu-

-

-

, 

sostenerse. Los aspectos intangibles radican en la falta de formación adecuada de los equipos 
-

les, que en lugar de redundar en el fortalecimiento comunitario, producen fragmentación, 

-

-

18 Incluso los técnicos 
d e  P R O M E B A s u f r í a n 
discontinuidades en el cobro 
de sus salarios.
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urbano son motivo de otro estudio. Sin embargo, cabe preguntarse si la divergencia entre 

-
pación, o estamos frente a un caso de enunciación de ideales vacíos de contenidos. Pueden 

en el que conviven sectores que persiguen profundos cambios con aquellos que desean el 
sostenimiento del modelo dominante.
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