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RESUMEN.:

En Argentina en la década 1992-2002 la poiitica nacional y de la provincia del Chaco, en su primer
eslabon de instrumentalizacion, los programas de atencion a la situacién urbana habitacicnal frente a Ja
emergencia hidrica segun los tres componentes analizados: legal, institucional administrativo y técnico
programatico, se ha caracterizado en su nivel de disefio e instrumentacién por la falta de coordinacion,
superposicién, ambigliedad y contradiccién entre los fundamentos, la actuacion de la insttucionalidad
publica y la regulacién de las normativas existentes. En su nivel de efectos, por su orientacion a la
“contencién” y no a la “transformacién social” En este contexto la politica de atencién a la emergencia
hidrica se presenté como una asignatura secundara y aleatoria, con un retraimiento del rol del Estado y un
mayor protagonismo de las agencias de financiamiento internacional. Este trabajo pretende dar cuenta
acerca de cuales han sido las particularidades de la politica de atencion al habitat en riesgo, haciendo un
esfuerzo por integrar a nuestro entender cuales serian las dimensiones basicas para la reconstruccién y
analisis de lo producido en el tema y en la década de estudio, con el objetivo ulterior de producir algin tipo
de contribucién para el disefio de politicas acordes a la complejidad de los escenarios actuales.

PALABRAS CLAVES:
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1. INTRODUCCION

El trabajo que aqui se presenta utiliza insumos de una investigacion mayor, que esta siendo llevada
a cabo por el equipo permanente de investigacion del Instituto de Investigacién y Desarrollo en Vivienda-
HDVI, denominado “INVENTARIO TIPOLOGICO DIGITALIZADO DEL TOTAL DE ACCIONES
HABITACIONALES EN LA PROVINCIA DEL CHACO, DECADA 1992-2002",' el que tiene por abjeto
“Poner en marcha y ejecutar el primer paso de un trabajo de clarificacion y ordenamiento de la informacion
bésica necesaria para encarar la problematica de la situacion habitacional en la provincia del Chaco, y
esludiar propuesias para la reelaboracién de una politica habitacional adecuada a la sifuacién presente,
tanto en ef aspecto de la demanda como en el de los recursos disponibles”.

Los programas canstituyen el primer eslabon e instrumento operativo de concrecion de una politica y
plan de gobiemo, ya que de modo organizado establece en relacién a metas deseables, los contenidos y
procedimientos, en base a un conjunto de disposiciones, actividades, insumos y previsiones para su
aplicacion en la faz ejecutiva; razdn que orientd la construccién del inventario de programas dictados por los
distintos niveles de gobiernos, con referencias descriptivas de sus principales caracteristicas, de manera
que permita a posteriori enmarcar las acciones ejecutadas en la provincia del Chaco

A partir de la recopilacion y ardenamiento de informacion, resulté posible la construccion de al
menos tres tipos de componentes: el normativo legal, el institucional administrativo y el téecnico
programatico, que clarificaron y permitieron ordenar la secuencia de programas. Podrian haberse
desarrollado otros componentes ademas de los escogidos en éste caso, con igual o mayor tratamiento,
pero la decisién de nuclear a éstos tres, se fundamenta en la pertinencia, necesariedad y factibilidad de
concrecion en los tiempos y alcance del trabajo propuesto.

El primer componente se refiere al conjunto de disposiciones legales expresadas en leyes, decretos,
disposiciones y resoluciones reglamentarias. El segundo a las drbitas de gobiemo y dependencias en las
que tuviercn su origen los programas, identificandose en algunos casos los cambios de dependencias y la
creacion de nuevas Orbitas administrativas. El tercer componente, el técnico administrative se refiere a los
item que enuncian de manera consecutiva el contenido del programa. En el tratamiento de este aspecto
resultd necesario la construccion de un glosario terminologico, con el propésito de identificar y traducir los
elementos que expresan y especifican cada uno de los item programaticos, ya que se advirtid que no existe
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una utilizacién homogénea de términos, como asi tampoco definiciones oficiales que de manera clara y
precisa den cuenta de ellos,

Del total de programas se extrae para esta presentacidn aquellos especificamente relacionados con
la tematica de emergencia hidrica intentando dar cuenta de cuales han sido conforme a letra escrita sus
principales caracteristicas. Incluird también una sintesis de los aspectos institucionales y normativos en la
que se vieron circunscriptas tales formulaciones y algunos ejes conceptuales sobre la gestion integral del
riesgo.

2. MARCO CONCEPTUAL:

En esta presentacién en acuerdo con el autor Ezequiel Ander-Egg y los vertidos por el Programa
CYETD? tomamos en cuenta los siguientes conceptos claves relacionados con la politica, su primer eslabén
de instrumentacién y de habitat en riesgo,

La Politica en términos generaies se expresa como el arte de conducir un asunto para alcanzar un
fin; Arte, doctrina u opinion referente al gobiemo de los estados.

Una politica o proyecto politico, se ve necesaria y fundamentalmente expresada e instrumentalizada
en un plan, cualquiera sea su nivel de expresién: provincial, regional, nacional o supranacional, por lo que
el plan se constituye en el traductor operativo de lo que se quiere hacer en un tiempo y espacio determinado
como expresidn de un programa de gobiermo.

En los niveles operacionales de una politica se integran eslabones e instrumentos que en términos
del lenguaje cornente pueden utilizarse indistintamente, pero dentro de la Jerga de la planificacion se utilizan
con alcances muy diferentes, en donde cada uno de los términos indican distintos niveles de concrecion.

E! Plan es el término de caracter mas global, hace referencia a las decisiones de caracter general
que expresan los lineamientos politicos fundamentales, ias prioridades que se derivan de esas
formulaciones, la asignacién de recursos acorde a esas prioridades, las estrategias de accion y el conjunto
de medios e instrumentos que se van a utilizar para alcanzar las metas y objetivos propuestos. Un plan
engloba. programas, proyectos y lo que en metas de desarrollo nacional se pretende alcanzar. En ofras
palabras e! Plan es el parametro técnico politico dentro del cual se enmarcan los programas y proyectos.

Los Programas: Desde un punto de vista técnico, designan el conjuntc de procedimientos y
técnicas por medio de las cuales se establece de manera sistematica una serie de actividades, previsiones y
disposiciones. Es un instrumento operativo que ordena y vincula cronolbgica, espacial y técnicamente las
actividades y recursos necesarios para alcanzar en un tiempo dado determinadas metas y objetivos.

Gestién integral del Riesgo: proceso integral de intervencion o abordaje de la probleméatica del
riesgo, especificamente circunscripta en este caso al campo habitacional.

Amenaza: acontecimiento natural o provocado por el hombre, que puede desencadenar en un
desastre.

Vulnerabilidad: grado en que las personas pueden ser susceptibies a las pérdidas, los dafios y fa
muerte en casos de desastre. Se da en funcioén de las condiciones fisicas, econdémicas, sociales, politicas,
técnicas, ideoldgicas, culturales, educativas, ecolégicas & institucionales,

Capacidad: recursos de los individuos, las familias y las comunidades para enfrentar una amenaza.

Riesgo: probabilidad de que ocurra un desastre.

Desastre: materializacion de un riesgo. Situacién en la cual las perscnas se ven privadas de los

medios normales de sostén de la vida en condiciones de digniddad como consecuencia de una catastrofe
natural u ocasionado por la accién humana.

Donde:'AxV—C=R|



3. MARCO CONTEXTUAL

La provincia del Chaco es uno de los distritos argentinos con indices de pobreza mas altos, a lo que
se suma el fendmeno de migracién campo- ciudad fuertemente relacionado con el empobrecimiento de la
poblacion y con el debilitamiento del sistema productivo. Por otra parte se le adiciona la problematica hidrica
de la region dentro en un contexto donde se superponen los componentes det sistema natural y el antropico.

En este contexto los componentes del sistema natural (precipitacion, relieve, vegetacion, etc)
incluyendo las modificaciones antrépicas realizadas sobre este modelado, son entre otras razones las que
definen las causas y los efectos de la problematica hidrnica del area. La estructura antropica se ve reflejada
entre otras particularidades en el sistema de defensas que polderizé el area urbana del AMGR (Area
metropolitana del Gran Resistencia) emplazada en el valle de inundacion del rid Parana. Mediante la
construccion de defensas se ha modificado el caracter de riesgo, teniendo alguna segundad con el rio, a
cambio del surgimiento de una nueva forma de inundacién por alteracién del escurrimientc natural de las
aguas, situacion que pretende ser compensada con las estaciones de bombeo. A esto se le suma el
emplazamiento equivocado del aglomerado urbano Gran Resistencia que naturalmente deberia crecer hacia
el noroeste (tierras de cotas mas altas), pero la realidad indica que se pretende seguir avanzando sobre la
planicie aluvial del Rio Negro. La situacién se agrava ain mas ante la dificultosa y problematica aplicacion
de normativas de regulacion del uso del suelo, especialmente en lo referente al sistema hidrico que se
complementa con la falta de una politica y planificacion racional en el tratamiento del tema urbano-
habitacional.

La regién plantea particulares desafios en el plano de la gestion habitacional, al tema de por si
complejo de la situacion de pobreza, el fenéomeno migratorio y de emergencia hidrica, agrega vanables
particularmente problematicas, referidas entre otras a la estructura social, fisica y administrativa de los
centros urbanos y a sus perspectivas de evolucion.

La percepcion directa e informal sugiere que las soluciones habitacionales del Estado y de las
organizaciones de la sociedad civil no son suficientes, y en muchos casos inadecuadas

Es posible observar que la gestion habitacionat pablica en la provincia, no ha estado en su mayor
parte y a lo largo de distintas gestiones de gobierno, planteada desde una politica cuya planificacion y
racionalidad operativa plantee efectivamente la atencion de sectores que presentan los problemas mas
graves, en cantidad ¥y en calidad de vida. También se aprecia que las intervenciones estatales han
generado serios problemas en la organizacion y en las perspectivas de desarrollo urbano, que vinculado al
tema de inundaciones se ve reflejado en Ja tendencia historica de rellenar lagunas existentes en el area,
para la urbanizacion.

Un adecuado abordaje del tema con vistas a intentar algin aporte a su mejoramiento, requiere
obviamente, un reconocimiento sistematico de las piezas en juego, con lo cual resulta indispensable contar
con un panorama estructurado y sistematicamente verificado de lo que se ha impiementado en la Provincia
en el campo de la vivienda, en este caso en lo referente al habitat en riesgo

4, DESARROLLO
ComponenteTécnico-Proaramatico:

En la década ael "90 Argentina experimentd un profundo cambio, como producto de las exigencias
del sistema financierc global, que tuvo como centro la reestructuracion del Estade. Las ventas de las
empresas publicas, las privatizaciones y/o concesiones de los servicios, la reduccion de personal y las
transferencias de competencias hacia las provincias, fueron en esencia, las consecuencias del ajuste
estructural convenido con la banca intemacional. La Politica de vivienda en el pais se llevd adelante
basicamente a través del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) y el Banco Hipotecario Nacional (BHN),
cuyo funcionamiento se daba sin ningun tipo de coordinacion.

El rol social del financiamiento a la vivienda que el Banco Hipotecario Nacional® habia tenido hasta
fines de los 80, cuando en el contexto de la reforma del Estado se plantea su privatizacién, se convierte en
banca mayorista con el fin de lograr mayor nivel de recuperc de los créditos para la vivienda mediante una
nueva operatoria de titularizacion de hipotecas.* Dentro de las operatorias masivas o globales tuvo a su
cargo la HE 310 “operatoria de construccion de viviendas nuevas evolutivas para poblacidn afectada
por las inandaciones”, cuyo valor financiable por unidad fue equivalente a $8.000 por solucién con garantia
porcentual de |la coparticipacién provingcial.

En la década de estudic el FONAVI fue participe de un proceso de descentralizacion operativa
paulatina, ya que el traspaso se fue dando conforme a nuevos acomodamientos organizacionales y
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operativos que tuvieron que darse los IPV (Institutos Provinciales de Vivienda) en torno a los viejos
procedimientos y estilos vigentes hasta el Pacto Interestadual del afio 1992, de fuerte dependencia hasta
ese entonces con el area central de vivienda. En el marco de dicho Programa, luego de producida su
descentralizacion, pudo advertirse en el Ambito provincial la trascripcidn y/o reproduccion de [as operatorias
formuladas a nivel nacional. Posteriormente, en el afio 1998, con el reordenamiento programatico aprobado
por el directorio del Instituto Provincial de Vivienda (IPDUV), surge un intento de precisar un sisterna de
financiamiento explicito, en el que las inversiones realizadas en dicho concepto, dirigidas a familas de
extrema pobreza, serian recuperadas aplicandose un carge a las cuotas de amortizacion mensual de las
viviendas adjudicadas y por adjudicarse teniendo en cuenta los conjuntos habitacionales cuyo precio de
venta superara el importe de diez mil pesos ($ 10.000). De esta manera las inversiones realizadas para el
sector de mayor vulnerabilidad social, serian recuperadas en las viviendas de mejor nivel de terminacién y
de ingresos de los adjudicatarios. Del conjunto de operatorias dictadas y aprobadas por el iIPDUV no se han
divisado aqueilas de atencién al tera de habitat en riesgo por inundaciones. Si bien la operatoria
Erradicacién de Ranchos “Mi techo” define como beneficiarios a familias urbanas y rurales NBI y/o alto
grado de nesgo de situaciones de emergencia (sanitaria o fendmenos naturales) su aplicacion no estuvo
orientada a la problematica especifica de la emergencia. La atencidén del IPDUV se ha dado siempre a
través de acciones programaticas v financieras del estado nacional y organismos supranacionales. En este
sentido la politica de estado y gobiernos, se presenta en relacion a la instrumentalizacion programética de
modo residual y deficitaria.

Con el decreto N° 690 del afio 1992, se establece la nueva politica habitacional y el plan de accioén a
desarrollar por la Secretaria de Vivienda y Calidad Ambiental del Ministeno de Salud y Accién Social,
durante el afio 1992 y siguientes, en base a los resultados del déficit habitacional®. Dicho plan englobaba
dos aspectos centrales: por un lade el mejoramiento del FONAVI y por otro, accicnes sociales a través de
dos lineas. el cumplimiento de los compromisos contraidos, la finalizacién de las obras de los programas
sociales en curso con antericridad al decreto y la incorporacion de nuevas operaciones programéticas que
se caracterizaron por ser focalizadas, asistenciales y/o compensatorias.

Si consideramos la década de estudio, podemos observar que justamente es en este periodo en el
que la cooperacién internacional (BID, BIRF, BM, JEXIM, etc.) se incorpora como una actor de fuerte peso
a través del financiamiento y consecuentemente en la definicion de las condiciones generales programaticas
de atencion a la emergencia hidrica, ya que mas del 50% de los programas en vigencia contaron con su
financiamiento, de lo cual se infiere el retraimiento del Estado Nacional en la atencion a esta problematica

El financiamiento provincial para la politica habitacional en general y especificamente la de habitat
en riesgo no se caracterizo por la asignacidn de recursos bajo el criterio de programacién presupuestaria,
sino mas bien conforme a la concesién de partidas disponibles y demanda aleatoria. La politica de atencion
a la emergencia hidrica se ha materializado bajo la dependencia de recurses programaticos y financieros
nacionales y supranacionales tanto para medidas estructurales (plan de defensas, diques de contencion,
entre otras) en este caso bajo la modalidad de créditos y medidas no estructurales referidas a la
construccion de viviendas nuevas y remodelacion de las afectadas por las inundaciones, en esta materia
mediante financiamiento subsidiado. En general los costos asignados para atender la construccién y
reparacion de viviendas para familias NBI no superan los $4500 y $2500 por solucién

En cuanto a la atencion a la problematica hidrica provincial, se distinguieron dos grandes ejes de
intervencién' las medidas estructurales y la no estructurales, correspondiendo a la primera grandes obras de
infraestructura “sistema de proteccion y control de inundaciones y obras de drenaje urbano y suburbano®y a
las segundas la construccion de viviendas nuevas, rehabilitacién y construccion de refugios entre otras
medidas. Podria suponerse que con las medidas estructurales se materializaria el concepto de una “politica
integral preventiva”, lo cual desde alguna perspectiva actual podria ser asi, sin entrar a evaluar
exhaustivamente aqui, las razones onginales y las consecuencias acerca de la construccion de las defensas
que han polderizado el AMGR, lo que ha medificado la situacidn de hidropendencia natural def area (sistema
natural de crecida de los rios). a una de tipo antrépico (Sistema artificial de bombec). Este escenario ha
contribuido a la construccion de una situacion que convierte a los habitantes del area en rehenes de un
sistema antrépico que requenira inversiones permanentes para €l mantenimiento de las obras existentes y la
ejecucion de nuevas obras que serén necesarias como consecuencia de la evolucién propia del mismo. No
son suficientes para una gestion integral del riesgo las medidas estructurales, ya que una correcta mecanica
requerria que todas las piezas en juego operen en integralidad y articuladamente. Este juego necesario de
los engranajes que intervienen en la problematica no puede concretarse adecuadamente en existencia de
legislaciones contradictorias (fey Nacional de Mensura, ley de propiedad privada, Codigo de Aguas,
Resolucién 1111/98, entre otras), la dispersién y falta de actualizacion de la informacion especifica al tema,
el crterio de uso clientelar de las asignaciones de los recursos v la falia de claridad en la delimitacion de
roles y funciones en la institucionalidad publica, factores que impactan de manera directa en Ia

4



instrumentalizacién planificada de programas y proyectos sistémicos, por lo cual no se verifica el supuesto
de una politica integral del riesgo.

Otro aspecto que requiere sefialamiento se refiere a la informacion utilizada por los organismos del
estado para elaborar los diagnosticos sobre déficit habitacional, a partir de los cuales se fundamenta y
disefia la politica habitacional Los datos se han caracterizado por la generalidad de sus atributos, tanto a
nivel cuantitativo como cualitativo, aspecto que se problematiza ain mas ante la falta de integracion de la
informacion indispensable para diagnosticar la situacion hidrica. Este hecho contribuye a potenciar la
hipotesis de que no ha existido la intencion real de construir un diagnodstico que permitiera cuantificar y
cualificar las areas vulnerables y su poblacidn, como tampoco la voluntad de disefar e implementar una
politica nacionat y provincial de habitat en nesgo. Realizar algin tipo de comparacién entre la informacion
referida a la situacion del déficit con la red de programas formulados en la década, a nuestro criterio
resultaria imprecisa por considerar que su medicion seria incompleta ya que la complejidad del cuadro
habitacional requiere rigurosidad metodoldgica con distinciones de mayor precisidon respecto de las
condiciones, tipos y formas de requerimientos habitacionales, e interinstitucionalidad en el manejo integral

de informacion.

A continuacion se presenta un cuadro sintesis de los programas que tuvieron vigencia en la década,
por niveles de gobierno y que contemplaron la emergencia hidrica, informacién que fue combinada con la
de los ofros dos componentes que se analizan en este trabajo:

PROGRAMA,

1. Programa
proteccion
contra
Inundaciones
PPi{1998)

2. Programa de
rehabilitacién

ORBITA DE ORIGEN

NACION

Ministerio del Interior
Secretaria de
Asistencia a las
Provincias

ACCIONES

ESTRUCTURALES

1. Sistema de proteccion y control de inundaciones

2 Obras de drenaje urbano y suburbano

NO ESTRUCTURALES

1. Autoconstruccién de viviendas.

Valor finaciable: $11.110 p/solucién

2, Construccion de unidades de refugios temporanos

3. Proteccion y manejo de humedales {plan piloto de
recuperacion ambiental de lagunas del (AMGRY)

4 Manejo ambiental de areas urbanas.

5 Fortalecimiento de la defensa civil.

6. Implementacién de programas ambientales.

7. Regulacién del uso del suelo. (recrdenamiento de los
asentamientos en zonas de nesgo hidnca)

ESTRUCTURALES

1. Sistema de proteccion y control de inundaciones

2 Obras de drenaje urbang y suburbano

t NO ESTRUCTURALES

A. Construccion y reparacién de casas destruidas y
dafiadas por inundaciones

ORIGEN
FINANCIAMIENTO

Convenio Préstamo
4117-AR-BIRF-JEXIM
Convenio Préstamo
JEXIM

BIRF * 70%
Nacién' 15%

ame?;;:tl:?a de MinlsSt:;gt:;Ialg;erlor a.t. Viviendas sistema tradicional y vivienda prefabricada pr‘:; e d1|l?ay:u(eepl>a1roatlda
las Inund. PREI Asistencia a las ;’;&:‘égﬁe‘;ogaﬁgiggn ae[? 322:: gﬁua g:; e{g{:‘Z con subprograma vivienda =
{1992-97) Provincias 51.66 m2 ¥ P U$S 2 480.000
B Refugios temporanos Costo exclusivo de materiales de
la vivienda u$s 3,900, p/solucion
i Valor financiable
3. Programa Ministerio de Salud y NO ESTRUCTURALES Imputacidn a los créditos
;e dergll de Acclén Soclal Nucleos habitacionales. mejora de mfraestructura de asignados a las partidas
solidarldad Secretaria de Accion bamos carenciados y reconversion de localidades especificas del
(prosol} (1992) Social afectadas por desastres naturales presupuesto de Ministeno
a través de la UEC de Salud y Accién Social
4, Operatoria NO ESTRUCTURALES
para Constnaccion de viviendas nuevas evolutivas "tipo
inundados HE Bancﬁ a‘::';:t:lcari" cascara” 2 Dormitorios + infraestructura BHN
310 Valor financiable' $8.000 p/solucidn

5. Programa 17
subprograma
de rehabilit. de
zonas inund. y
amergencias
climaticas
{1998)

Secretaria de
Desarrollo Social
Direccion Nacicnal de
Programas
Habitacionales - sub.
Divisién Ejecutora del
Programa

Fuente: Elaboracion propia

§ NO ESTRUCTURALES
t A Compra de matenales de construccion para

solucionas habitacicnales

a1 Construccion de viviendas evolutivas de 32 m2
a 2 Rehabilitacién parcial de vivienda recuperable

{alores financiables.

a.1 Construccidn de vivienda nueva (Hasta $ 5000)
a.2 Rehabiltacion (hasta $ 2000}

SDS a través del
Programa mejoramiento
habitacional e
infraestructura basica,
sub-programa
rehabilitacién zonas
inundadas y otras
emeargencias climaticas:
contrate BID N® 1118
OC-AR Expte. SDS
12615/98



Componente Institucional- Administrativo

Las formulaciones programaticas a nivel nacional, fueron dadas en un contexto politice institucional
administrativo de gran variabilidad y acontecimientos, tal como lo indica las consecutivas formulaciones de
planes como el Decreto 690 y el Plan Social 1995, entre otros, hechos que se vieron acompafiados de
permanentes reformas de las estructuras organizativas con cambios de funcionarios responsables de areas
y de orbitas de dependencias® en las que tuvieron su ongen tales formulaciones A nivel provincial podria
decirse que si bien al principio de la década no se produjeron mayores modificaciones en las diferentes
delegaciones ministeriales, a partir de las elecciones generales del afio 1995 se originaron cambios en la
estructura organizativa del Ejecutivo, propios de la nueva gestién. En este contexto pudo apreciarse en
relacion a pericdos antenores, el estreno de planes y programas dirigidos a la atencién de la problematica
habitacional con inclusion del tema tierra para los sectores de mayor vulnerabilidad social. Dicho debut tuvo
epicentro en dos dreas de gobiemo: el Ministerio de Economia, Obras y Servicios Publicos a través de la
Subsecretaria de Coordinacién Institucional y la Secretaria de Desarrollo Social. Especificamente en
materia de atencidn a la emergencia desde comienzos de la década, podria decirse que la
institucionalidad publica provincial se ha caracterizado por una superposicion y falta de claridad de los roles
y atnbuciones de las instituciones. Por ejemplo, siendo la Administracién Provincial del Agua, el crganismo
autarquico descentralizado, por ley Unico responsable de {a aplicacion del Cédigo de Aguas en la Provincia,
en el afio 1992 con la creacion de la SUPCE (Sub-unidad Provincial de Coordinacion para fa Emergencia),
que si bien en primera instancia tenia dependencia directa de la APA, comienza la paulatina fragmentacion
en cuanto al poder de decision e instrumentalizacién de la politica. A partir del afio 2000 la SUPCE pasa a la
orbita de la Secretaria de Obras y Servicios Publicos, quien se convierte de esta manera en el jefe ejecutivo
de la Subunidad, perdiendo la APA su maximo poder de decision e instrumentalizacion de la politica hidrica.

La fragmentacion se manifestd en la década en el tipo de tratamiento y respuestas parciales y
desarticuladas de los cuatro municipios que conforman el AMGR. La problemdética comin de la regién
exigiria un tratamiento global e integral en la blsqueda de soluciones que trasciendan las orbitas y limites
ejidales en el tiempo, en un esquema en el cual el gobiermno provincial deberia constituirse en el nucleador y
coordinador de las acciones a desarrollarse.

Componente Leqal:

La legislacién a nivel provincial presenta una serie de quiebres o rupturas en cuanto a la
convivencia del derecho pablico y privado, lo que genera diferentes tipos de cuellos de botella, debido a las
contradicciones que devienen de la evolucion historica particular de la provincia que fue hasta 1951 territono
nacional.

Estas contradicciones tienen su origen, entre otras causas, en la divisién catastral efectuada sobre
los terrenos del AMGR, que ha demostrado la decisién politica de organizarla mediante subdivisiones
ortogonales sin tener en cuenta el desarrollo de los cursos de agua que en el existia. Tal politica fue iniciada
desde el momento mismo de la venta de los terrenos, observandose la inconveniencia de brindarle destino
privado a muchos que deberian pertenecer al dominio estatal (especialmente en la zona Norte). Esta
situacion ha generado conflictos entre la normativa que regula el uso del suelo y ios derechos de propiedad
privada. El articulo 5° del Codigo Aguas’ (Ley Provincial 3230/86) que rige en la provincia del Chaco y
reformas, establece que: son del dominio pablico provincial, conforme lo prescripto por el Codigo Cwil; a)
los rios ¥y sus cauces; b) las demas aguas que corren por cauces naturales; c¢) las riberas intemas de los
rios; y d) los lagos navegables y sus lechos, normativa que no fue contemplada en la divisidn catastral
descripta, quedando en terrenos de particulares porciones de recursos hidricos. Tampoco se aplicaron
medidas reactivas en vistas a revertir el escenario de convivencia publica y privada generandose espacios
de discusion legal en torno a las practicas y usos de los mencionados recursos.

En relacion a la Resolucién provincial 1111/98, si bien representa un avance en cuanto precisa una
zonificacion del uso del suelo en funcion de la vulnerabilidad hidrica, no prevé ningan tipo de accién legal
correctiva y/o compensatoria en relacion a ios antecedentes y usos consolidados de ocupacion del suelo en
sus distintas actividades.

Un aspecto que requiere discusidn o tratamiento se refiere a la posicion que asumen las agencias
de financiamiento internacional respecto a las condiciones de acreditacion de la titularidad de la tenencia de
la tierra, tanto para la construccidn de viviendas nuevas como para las refacciones que deben cumplir los
afectados por la catastrofe para ser beneficiarios de programas, lo cual mas alld de la exigencia
internacional, pone en el eje de discusion la posicién y tratamiento por parte del Estado en relacion a la
aplicacion de los recursos frente a la situacion de regularidad e irregularidad con respecto a la propiedad
de los terrenos de los afectados por las inundaciones.



Oftro punto critico que se vislumbra en relacion al componente legislativo se refiere a la faita de
participacién y consenso (colectivo publico, privado y ciudadania en general) en las distintas fases de
elaboracién, aprobacién y aplicacion de las normativas, lo que ha obstruido el espacio de confluencia de los
distintos tipos de intereses y 1a posibilidad de negociaciones articuladas y concentadas.

A nivel general podria sefialarse que la falta de conocimiento de la normativa en esta materia
inclusive en los distintos poderes de gobierno, genera conflictos entre estos, con inversiones de tiempo y
recursos improductives, que significan retrocesos y demoras en la construccién sostenible del espacio
urbano.

En sintesis podria sefialarse que la falta de conciencia sobre las particularidades del tugar fisico en
el que esta asentada el AMGR, el escaso conocimiento acerca del funcionamiento del sistema hidnico al cual
se le ha superpuesto el accionar antrépico y la prevalencia de los intereses particulares por sobre el interés
comun con busqueda de efectos inmediatos, como asi también la ambiguiedad, contradiceion y dificultosa
aplicacién de las normativas que regulan el uso del suelo y la falta de politicas de Estado en atencion
especifica a la situacion y problematica de la emergencia hidrica impactan de modo negative en la
posibilidad de planificar racional y preventivamente las acciones programaticas para ia emergencia.

7. CONSIDERACIONES GENERALES:

Los aqui analizados son solo algunos de los aspectos que caracterizaron el escenario de los 90 y
que dan pautas de una realidad que exige, por un lado nuevas alternativas para las politicas urbanas y
habitacionales en lo refendo a sus contenidos, sus alcances, financiamiento y produccion de prestaciones y
servicios. Por otra parte reconsiderar el tratamiento asignado a los traductores operativos de la paolitica,
cualquiera sea su nivel de expresion, provincial, regional, nacicnal y nivel de concrecién, plan, programa,
provecto y actividad, entre otros, de manera que resulte posible conjugar con mayor coherencia las
complejas interdependencias que se dan en las situaciones concretas con los grandes desafios que
enfrentamos y los problemas a resolver gimultdneamente, incluyendo la participacién de distintas éareas
disciplinanas como necesidad de introducir una creciente racionalidad dentro de las acciones de tipo social,
econémice y cultural.

En el proceso de planificacién al menos contemplar tres escenarios posibles para la gestién
integral del nesgo se constituiria en una hemramienta facilitadora del analisis integral que requiere el
tratamiento de la dinamica compleja de los sistemas natural y antrépico, a partir de los cuales resultaria
necesario desagregar las distintos tipos y niveles de aspectos intevinientes en cada caso particular,

Escenarios Definiciones Ejes
W Se disefia el futuro teniendo en cuenta la
Bl Escenario tendencial evolucién actual de un area y dando por supuestos
ET que se producirdn intervenciones de importancia
para la emergencia.
M Escenario probable ¥ Se planifica el futuro bajo supuestos de
EP intervenciones para la emeregencia

B Se proyectan las opciones mas positivas y la

B . puesta en practica del conjunto de estrategias mas
Escenario deseable adecuadas para potenciar fortalezas y disminuir
ED debilidades
B Escenario posible »
i B GESTION INTEGRAL DEL RIESGO ‘@‘""””“""":

Fuente: elaboracion Propia

81 bien desde hace unos afios se viene planteando el tema de la evaluacién de cual ha sido la
politica habitacional en Argentina, un poco por la necesidad de hacer eficientes las respuestas y por
imposicién de los organismos de cooperacion internacional, estas evaluaciones se han caracterizado por
replicar en cierta medida las particularidades que han marcado a la politica habitacional de la dltima década,
de manera que se han presentado como poco estables, parciales e inconsistentes, sin capacidad de integrar
lo que consideramos conslituyen los tres componentes embrionarios de toda politica (técruco-programatico,
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legal e institucional administrativo). Estas valoraciones han estado mas bien orientadas a medir la eficacia
de los programas en términos de déficit habitacional y consecuentemente no han logrado hasta el momento
poner en crisis el modelo de politica actual e incidir en su necesaria reestructuracién.

En cuanto a los criterios seleccionados para el disefio de las politicas en general se vislumbra la
parcialidad para contemplar el problema habitacional en toda su magnitud, ya que los diagnésticos y
evaluaciones tienden a dar informacion fragmentada y parcializada. Consecuentemente [a politica que se
disefia tiene las mismas particularidades, lo que impide el disefio de estrategias integrales para la resolucién
de problemas complejos como el tema de la vivienda que es a su vez, solo uno de los componentes de la
pobreza.

Para que el término “Politica Integral”, tan en boga en la actualidad, deje de ser un concepto vacid y
meramente declamatorio, creemos que es necesario comenzar por un andlisis de la politica habitacional
desde una perspectiva mas amplia, al menos haciendo un esfuerzo por indagar dentro de cada uno de los
tres componentes considerados en esta presentacién, u otros que resulten pertinentes y asi reconstruir las
relaciones que se establecen entre ellos.
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