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Resumen:

El objetivo de este articulo es identificar y analizar las diferencias y tensiones que existen entre los tres grupos de politi-
cas publicas implementadas al mismo tiempo por el gobierno local: A- programas sociales creados desde 1997 hasta
2006; B- politicas represivas desde Desde 1997 la relacion entre los adultos que viven en las calles y las politicas publi-
cas ha cambiado. En un principio, diferentes programas sociales fueron creados desde el Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires para satisfacer las necesidades de esta poblacién. Luego, en 2008, aparecio un nuevo tipo de politicas
caracterizado por sus procederes violentos. Finalmente, en 2010 fue aprobada una ley en la Ciudad de Buenos Aires
que intenta promover los derechos humanos de las personas que viven en el espacio publico.

2008 hasta 2009 y, finalmente, el tercer perfil (C) que agrupa a los proyectos que conciben a las personas que viven en
la calle como ciudadanos que tienen derechos que deben ser respetados. Algunas de las preguntas de investigacion
que guiaran este articulo son: ;qué tipo de soluciones las politicas publicas proveen a las personas que viven en el
espacio publico en la Ciudad de Buenos Aires? ¢ Estas soluciones son definitivas o solo resuelven las necesidades mas
urgentes de esta poblacion?

Este trabajo muestra algunas de los resultados de mi tesis doctoral la cual fue completada en 2012 en la Facultad de
Ciencias Sociales de la Universidad de Buenos Aires.

Palabras clave: adultos que viven en la calle; politicas publicas; espacio publico; derechos humanos; Ciudad de Bue-
nos Aires.

Abstract:

Since 1997 the relationship between the adults who live in the streets and public policies has changed. At first, different
social programs were created by the government of the city of Buenos Aires to satisfy the basic needs of this population.
Then, in 2008, a new kind of policies characterized by their violent procedures appeared. Finally, in 2010 a new law was
approved in Buenos Aires city, which tried to promote the human rights of the people who live in the public space.

The aim of this article is to identify and analyze the differences and tensions between the three groups of public policies
which have been implemented at the same time by the local government: A- social programs created between 1997 and
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2006, B- repressive policies between 2008 and 2009 and, finally, the third group C- the projects that conceive the people
who live in the streets as citizens who have rights that must be respected. Some of the research questions that will guide
this paper are: what kind of solutions the public policies provide to the homeless people of the city of Buenos Aires? Are
these solutions definitive or just try to resolve the urgent needs of this group?

This paper shows some of the results of my PhD thesis which was completed in 2012 at the School of Social Sciences of
the University of Buenos Aires.

Key words: adults who live in the street; public policies; public space; human rights; Buenos Aires city.

1. Introduccion

En este articulo se identificaran y analizaran las caracteristicas de tres perfiles de politicas publicas que se
vinculan directa o indirectamente con las personas que viven en las calles de la Ciudad de Buenos Aires a
partir de la segunda mitad de la década de los afios noventa. Algunos de los interrogantes presentes a lo
largo de este trabajo seran los siguientes: ¢qué tipo de soluciones ofrecen las politicas que se implementan
desde el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires (GCBA) a la problemaética de la situacién de calle? Es mas,
¢,son soluciones definitivas 0 son medidas paliativas que refuerzan o transforman superficialmente esta pro-
blematica? No solamente se analizaran los programas sociales destinados a atender a los adultos que viven
en la calle (AVC) sino que también se tendran en cuenta las politicas o acciones del Estado que directa o
indirectamente se vinculan con la problematica de la situacion de calle: la creacion de diferentes programas
sociales y de la Unidad de Control del Espacio Publico, la expansion de los desalojos, el veto a una ley que
concibié a la persona que vive en la calle de una forma novedosa y la continuacién del enrejamiento de los
espacios publicos. Tener en cuenta tanto las politicas que directamente fueron creadas para atender a las
personas que viven en la calle como las “indirectas” que terminan perjudicando a este grupo sera de suma
utilidad para analizar como en los Ultimos afios desde la gestion publica se perjudicé u obstaculizé aun mas la
cotidianeidad de este grupo y se promovié un proyecto de ciudad que tiende a expulsar a los sectores mas
desfavorecidos.

Antes de avanzar en el articulo resulta necesario explicitar por qué el término AVC es el escogido para dar
cuenta de quienes viven en la calle. Como en este trabajo se analizaran las politicas publicas del GCBA que
involucra a esta poblacion, fue necesario partir del concepto “Sin Techo” construido por el gobierno para deli-
mitar a la poblacion meta de sus programas sociales: mayores de 18 afios que no cuenten con una vivienda o
una infraestructura parecida a una vivienda. Por este motivo, es necesario hablar de “adultos” que viven en la
calle siendo conciente de que se dejan de lado a los menores de edad que, aun viviendo en la via publica, no
pueden hacer uso de estos servicios sociales. Otro de los términos utilizados para referir a quienes viven en
la calle es “persona en situacion de calle”, el cual intenta ir mas alld de lo habitacional (caracteristica central
para quienes abogaron por el concepto “Sin Techo”) y pretende incorporar otras variables que hacen a la
situacion de la persona. Sin embargo, la connotacién que tiene la palabra “situacién” esta vinculada con la
transitoriedad o con el presente del sujeto v, luego de realizar el trabajo de campo, la informacién recabada
da cuenta de que vivir en la calle para muchas de las personas entrevistadas es un modo de vida y no una
situacién transitoria. Por todos los motivos expuestos, decidi crear un concepto que mencione las cosas por
su nombre y, en ese sentido, el término “adultos que viven en la calle” me parecié mas apropiado para pre-
sentar algunos de los resultados de la investigacion en este articulo.
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El primer hito de la incorporacién de la problematica de la situacion de calle en la agenda politica de la Ciudad
de Buenos Aires fue la creacion del programa “Sin Techo” en 1997. Desde aquel momento, pueden distinguir-
se tres tipos de politicas: A- los programas sociales creados en el periodo 1997-2006 que atienden las nece-
sidades mas urgentes de quienes viven en la calle; B- las politicas de corte represivo para este grupo imple-
mentadas desde 2008 y C- los proyectos de politicas que concibieron a la persona que vive en la calle como
un sujeto de derecho y no como un mero beneficiario de asistencia estatal en diciembre de 2010. A continua-
cion se detallaran y analizaran las caracteristicas antagonicas de cada uno de estos grupos de politicas, sus
diferencias y semejanzas, y se reconstruiran los diagndsticos elaborados a medida que fueron implementan-
dose los tres grupos de politicas y el tipo de soluciones que se ofrecieron desde la gestion publica para los
AVC.

2. Politicas de perfil A: programas sociales que atienden a los avc, 1997-2011

2.1 La creacion del Programa Sin Techo (PST): relevamiento, construccion de tipologias y disefio de
prestaciones

En el verano de 1997, a partir de la iniciativa del por entonces Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Ai-
res, Fernando de la Rua, un equipo de funcionarios de la Secretaria de Promocion Social del Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires (GCBA) comenz0 a planear un relevamiento que permitié caracterizar a la poblacion
que vivia en la calle y, a partir de esto, se disefid la primera politica que tendria a este grupo como poblacion
meta. La iniciativa parti6 de la percepcion de que existia un incremento de la cantidad de personas en situa-
cion de calle y, por tanto, se creyd necesario desde el Ministerio de Desarrollo Social del GCBA crear inter-
venciones publicas que respondieran a esta problematica. Cabe aclarar que hasta ese momento solo se po-
dia hablar de la sensacién de una mayor cantidad de personas en la calle ya que no se habia producido in-
formacion estadistica que diera cuenta de la dimension del problema.

Antes de llevar a cabo el primer relevamiento de los AVC, el equipo de funcionarios realizo el 25 de febrero de
1997 una observacion exploratoria en un sector delimitado de la ciudad. Esta medida tuvo como finalidad
lograr una aproximacion a las caracteristicas de la poblacion: quiénes eran, cuantos hombres y cuantas muje-
res habia y qué tipo de prestaciones era aconsejable crear para atenderlos. Este relevamiento dio cuenta de
que en un area del microcentro se encontraban cuarenta y nueve personas en situacion de calle y que el 80
% eran hombres. En la mayoria de los casos eran adultos y de la tercera edad, aunque también se registré un
grupo familiar y una pareja adulta. En el 85% de los casos se trataba de personas solas (Informe preliminar al
Decreto N° 607/997).

A partir del relevamiento realizado se realizé un informe que constituyé el puntapié inicial para elaborar el
primer programa destinado a atender a la poblacion en situacion de calle. El equipo de funcionarios a cargo
construyé una tipologia de perfiles que intentaron reflejar las distintas caracteristicas dentro del grupo (Infor-
me preliminar al Decreto N° 607/997). De acuerdo con ello, las personas fueron agrupadas en las categorias
que figuran en la Tabla 1 (pagina siguiente).

Esta tipologia inicial dio cuenta de la diversidad de caracteristicas al interior de la poblacién en situacién de
calle y de la consecuente necesidad de crear prestaciones diferenciadas para cada uno de estos perfiles.

Para los cronicos (A), también interpretados como casos graves, se crearian los “dormis”; para los casos ‘le-
ves e incipientes”, es decir quienes se encontraban en proceso de cronificacion (B), quienes recientemente se
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encontraban en la calle (C) y los grupos familiares (D), se crearian los “hogares de transito™; y, finalmente, las
personas de edad avanzada (E) serian derivadas a hogares especializados y equipados en forma suficiente
para responder a las demandas de este grupo etareo. Cabe aclarar que a los “grupos familiares completos”
(madre, padre e hijos) se les pagaria un cuarto de hotel y en los casos de mujeres con hijos, se las derivaria a
un hogar de transito.

Tabla N°1: Caracteristicas de cada subgrupo segun perfil observado.

Perfiles Caracteristicas predominantes

- Edad variable.

- Deterioro fisico presente.

- Adicciones frecuentes (alcohol, drogas).
A- Crénicos - Patologias psiquiatricas.

- Ausencia de lazos familiares.

- Nomadismo.

- Resistencia a la institucionalizacién.

- Jovenes o de mediana edad.

- Menor deterioro fisico.

- Puede haber adicciones.

- Posibilidad de reestablecer lazos familiares.
- Posibilidad de reinsercién laboral.

B- En proceso de croni-
ficacion

- Producto de inestabilidad laboral y/o problemas habitacionales.
C- Recientes - Suelen conservar vinculos familiares.
- Suelen tener capacidad laboral.

- Producto de pérdida de empleo y problemas habitacionales (desalojos).

D- Grupos familiares - Se disgregan si la situacion se prolonga: los hombres se encaminan a la cronicidad
y las mujeres y nifios recurren a la institucionalizacion.

- Personas jubiladas de bajos ingresos con problemas habitacionales.

- Personas sin cobertura previsional ni redes de apoyo familiar con problemas habi-
tacionales.

E- Recientes de edad
avanzada

Fuente: Informe preliminar al Decreto N° 607/997 (1997), titulado “Programa para las personas solas o familias sin techo”. Mimeo.

A partir de la observacion exploratoria realizada, la tipologia construida y las prestaciones ideadas, comenzo
a elaborarse el proyecto de lo que seria el programa Sin Techo. Este programa se conformé en mayo de 1997
como la primera intervencion de la ciudad para las personas que viven en la calle desde el reinicio de la de-
mocracia (1983) a partir de la firma del Decreto N° 607/997 (Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos Aires N°
213: 06/06/1997). Segun lo relatado por una de las funcionarias que fue parte del equipo que realizd el primer
relevamiento, se esperaba que el proyecto fuera aprobado luego de un debate legislativo y de un posterior
mejoramiento de la propuesta original. Sin embargo, en mayo de 1997, fallecid una persona en la calle y tomd

' Las caracteristicas de los dormis y de los hogares seran descriptas en detalle mas adelante.
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estado publico. Esta situacién acelerd la necesidad de dar respuesta a la cada vez mas compleja realidad
social y se firmo el decreto que dio origen al Programa Sin Techo (PST).

A partir de lo dicho anteriormente, puede afirmarse que el PST surgid en un primer momento por la necesidad
urgente de atender la emergencia social en un contexto en el cual los indicadores sociales (pobreza, indigen-
cia, desocupacion, entre otros) y economicos no pronosticaban buenos tiempos. Finalmente, la muerte de una
persona acelerd la incorporacion de la problematica en la agenda politica de la Ciudad de Buenos Aires.

2.2 Diagnéstico inicial y el surgimiento de los términos “Sin Techo” y “caso crénico”

Tal como se mencion6 anteriormente, la percepcion de los funcionarios de que se habia producido un incre-
mento en la cantidad de personas viviendo en la via publica en la Ciudad de Buenos Aires motivé la creacion
del Programa Sin Techo en 1997. De acuerdo con ello, surge un interrogante: ¢como fue diagnosticado el
problema y cémo fueron definidos conceptualmente los futuros receptores de los programas?.

En el Informe preliminar (1997) que impulsé la creacion del PST, la problematica de los AVC fue percibida
como “uno de los problemas de nuestro tiempo”, en un contexto en el cual habia “cada vez mas pobres y
mayor cantidad de pobres aun mas pobres”, es decir, una mayor incidencia e intensidad de la pobreza en la
poblacion en general.

En dicho informe se distinguieron dos grandes grupos en situacién de calle: las familias y quienes se encon-
traban solos. Para ambos casos se explicitd que la problematica estaba delimitada por factores estructurales
adversos y por redes quebrantadas. En los grupos familiares, los ingresos insuficientes, el desempleo, los
desalojos, la migracion, y las pérdidas y/o rupturas familiares fueron indicadas como las principales causas
que empujaban a las familias a experimentar la calle como una opcidn de pernocte. En el caso de las perso-
nas solas, la pobreza econémica por falta de trabajo, los problemas psicosociales y de salud, el desarraigo, la
ruptura de los lazos familiares, sociales y laborales, la situacién subjetiva de soledad y aislamiento y la pobre-
za severa fueron sefialados como los principales motivos que convertian a la calle en un destino posible.

La estrategia de intervencion disefiada consistié en llevar a cabo un abordaje socio-asistencial con énfasis en
‘la asistencia, la prevencidn y la resocializacion” (Informe preliminar, 1997). Para los casos crénicos (A), se
brindaria techo y alimentacion y para los casos iniciales y semi-avanzados (B, C, y D) se elaboraria una res-
puesta mas integral haciendo foco en la reinsercion de la persona o grupo en el tejido social y en la preven-
cion del avance del deterioro cronico.

El 3 de marzo de 1997 se adjunto al Informe Preliminar (1997) un reporte de avance titulado “Proyecto: solu-
ciones para los Sin Techo” en el cual se profundiz6 el diagnéstico social que ya se encontraba en el informe
original. En este avance se sostuvo que el principal obstaculo para la reinsercidn social de las personas era la
falta de trabajo, principalmente en aquellas mayores de cuarenta afios, a quienes les resultaba dificil reincor-
porarse al mercado de empleo una vez que quedaban en los margenes. A su vez, la situacion de desempleo
se agravaba con el alcoholismo, el cual en la mayoria de los casos era mencionado como una consecuencia
del pasaje de las personas por la situacion de calle, acompafiando el proceso de cronificacion.

Este informe dio cuenta de un cambio no solamente cuantitativo sino también de caracter cualitativo en la
poblacidn que vive en las calles. Se sostuvo que en aquel momento (1997) se estaba ante una modificacion
en el perfil de la poblacién en situacion de calle ya que se encontraban menos casos de Sin Techo cronicos y
mas personas jovenes con menor deterioro fisico y por tanto con mayores posibilidades de rehabilitacion y
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reinsercion social2. Por otro lado, se mencion6 un incremento de la poblacién femenina y de los grupos fami-
liares aunque la gran mayoria de quienes vivian en la calle eran hombres solos (entre 80 y 90 por ciento),
principalmente de 35 a 50 afios. Lo cierto es que esta perspectiva avald la atencion de los casos en los que
seria posible la reinsercion social con la creacion de los hogares de transito, concebidos como espacios en
los cuales las personas debian ser albergadas para, a través de un acompafiamiento profesional, propiciar su
resocializacion.

Por lo dicho anteriormente, se puede sostener que la incorporacion de la problematica de la situacion de calle
en la agenda politica del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires estuvo vinculada, en primer lugar, con la
observacion por parte de los funcionarios de un incremento de las personas viviendo en las calles de la ciu-
dad y, en segundo lugar, con un contexto en el cual el desempleo, el subempleo, los bajos ingresos, las ruptu-
ras de los lazos familiares, sociales, laborales y los desalojos, dejaron al descubierto la fractura del tejido so-
cial y la aparicion de un nuevo perfil en la poblacién que vivia en las calles.

La expansion en las grandes ciudades de la vulnerabilidad, la inestabilidad y la pobreza coloco en el escena-
rio politico a distintos grupos marginados como, por ejemplo, a los sujetos que viven en la calle. La emergen-
cia de nuevos grupos que debian ser atendidos por las politicas publicas hizo necesaria la creacién de un
aparato conceptual que indicara quién iba a ser concebido como Sin Techo y quién no delimitando a la pobla-
cion receptora del Programa Sin Techo. En este sentido, la definiciéon del término Sin Techo aparece en un
documento de trabajo cuatro afios mas tarde, en 2001. A partir de este documento, se entendera por Sin Te-
cho a

...toda persona adulta que se encuentre pernoctando en espacios publicos o privados, sin contar con una in-
fraestructura que permita ser caracterizada como vivienda precaria. Esta Ultima supone contar con paredes y
techos que otorguen privacidad, albergar pertenencias y generar una situacion relativamente estable. Tam-
bién quien se resguarda con cartones 0 maderas en un bajo puente o autopista. No se considera en situacidn
de calle a una persona que habita en una villa de emergencia u ocupa una casa tomada. Tampoco quien
construye una habitacién precaria, aislada, en un baldio (Ferreira, 2001:18).

Como se puede observar, la definicion esgrimida se vio delimitada por la mayoria de edad y por la relacion del
individuo con lo habitacional, es decir, con la tenencia (0 no) de una vivienda. De esta manera, quien dormia
en la calle se diferenciaba de quienes vivian en villas miseria 0 en los nuevos asentamientos urbanos? por no
contar siquiera con casillas de madera o chapas armadas. Por este camino los programas lograron definir y
distinguir a sus propios receptores de otros grupos empobrecidos que viven en la ciudad. A partir de la con-

2 Cuando uno lee el Informe Preliminar se pregunta como es posible que se haya detectado un cambio en el perfil de los
AVC si no existia informacion estadistica previa. Y es un interrogante valido. Los funcionarios entrevistados siempre
mencionaron que el cambio de perfil era en relacion a lo que ellos creian que eran las personas que viven en la calle.
Por otro lado, existen las obras de Baigorria (1998) y de Poliak (1990) que dan cuenta de los “crotos”, personas que en
las primeras dos décadas del Siglo XX recorrian el pais por las vias del ferrocarril tras los tiempos de las cosechas. En
los tiempos vacantes, solian vivir transitoriamente en las calles de las ciudades hasta el préximo destino. El término
croto proviene de la firma en 1920 de un decreto por parte del Gobernador de la Provincia de Buenos Aires, Juan Cami-
lo Croto, que les garantizaba a los crotos el traslado en los trenes en forma gratuita. En las dos obras citadas, se re-
construyen los valores anarquistas que acompafiaban el ir y venir de los crotos y las reivindicaciones que perseguian
como, por ejemplo, la defensa de un modo de vida libertario experimentado por sujetos auténomos que podian decidir
por si mismos qué querian para si.

3 En la Argentina, las villas miseria y los nuevos asentamientos urbanos representan dos modalidades de configuracio-
nes urbanas en las cuales habitan los sectores de menores ingresos en condiciones precarias.
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cepcion que relacion6é al Sin Techo con la falta de vivienda, se crearon diferentes prestaciones dentro del
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires: los hogares de transito y los dormis /paradores.

La aparicion de categorias tales como Sin Techo (ST) dio lugar a importantes contradicciones a la hora de
poner en practica los programas que se mantienen hasta la actualidad, ya que, si una persona Sin Techo es
quien carece de un espacio donde pueda pernoctar que le proporcione privacidad y cierta seguridad, ¢qué
sucede con quienes son alojados en hogares o en paradores del gobierno? ;Son considerados Sin Techo?
En el trabajo de campo en uno de los Paradores y en los relatos obtenidos a partir de las entrevistas realiza-
das a diferentes funcionarios, las personas albergadas en estos dos tipos de prestaciones son nombradas
como personas Sin Techo aunque en los “conteos” que realiza el GCBA casi anualmente no son contabiliza-
dos como parte de la poblacion. Esto Gltimo sucede porque se aplica “a raja tabla” la definicién que se presen-
t6 anteriormente y se contabilizan solamente a quienes se encuentran literalmente en la calle. De esta forma,
surgen contradicciones que no solo se sostienen en los relatos si no que también se hacen presentes en al-
gunas intervenciones de los programas sociales.

Otra de las categorias que fue creada para pensar a la poblacion Sin Techo en el afio 1997 es el concepto de
“cronificaciéon” o “caso cronico”. En el Informe preliminar (1997) se sostuvo que las personas crénicas eran
aquellas que hacia dos afios 0 mas se encontraban en situacion de calle. La variable “tiempo” fue decisiva a
la hora de pensar esta problematica ya que se sostuvo que dicho factor profundizaba los rasgos destructivos,
tales como la ruptura de los lazos familiares, el deterioro psicofisico y la entrada al mundo de las adicciones.
El paso del tiempo en la calle conduciria al desarrollo de cierta resistencia por parte de los Sin Techo cronicos
a la institucionalizacién y conduciria a la imposibilidad de albergarlos en los hogares de transito para intentar
la resocializacion.

Si bien el concepto de cronicidad esta siendo cuestionado por los propios funcionarios que se encuentran
actualmente trabajando en los programas, lo cierto es que es uno de los criterios que continta utilizandose
para categorizar a la poblacion.

Una vez presentado el diagndstico inicial que se realizd sobre la problematica de la situacion de calle en 1997
y la consiguiente necesidad de crear un aparato conceptual, se describiran cuéles son las caracteristicas
principales de cada uno de los programas sociales que se crearon hasta la fecha.

2.3 Caracteristicas de los programas que atienden a los AVC

Como se menciono anteriormente, en mayo de 1997 se crea el Programa Sin Techo (PST), la primera politica
de la Ciudad de Buenos Aires que, desde el reinicio de la democracia, tuvo como poblacion meta a los AVC.
Mas tarde, y por cuestiones politicas - en la mayoria de los casos por traspasos de cargos entre funcionarios
o la creacion de puestos y /o direcciones- surgieron nuevos programas que asumieron parte de las responsa-
bilidades originales del PST. En este sentido, en 1999 se cred el programa Buenos Aires Presente (BAP) vy,
en 2006, la Coordinacién de Paradores, la Linea de Emergencia Social 108 y el Programa de Atencién a Fa-
milias en Situaciéon de Calle. Actualmente los cinco programas intentan trabajar coordinadamente ya que
comparten, con ciertas diferencias, una misma poblacién meta: los denominados Sin Techo. A continuacion
se describiran brevemente las funciones que cumple cada uno de estos programas, los objetivos que persi-
guen y el tipo de articulacién que presentan para luego terminar explicando los rasgos comunes que exhiben
estas politicas.

4 Las caracteristicas de estas dos modalidades habitacionales seran explicitadas mas adelante.
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2.4. Programa Sin Techo (PST)

El PST se cre en el Area de Promocion Social del Ministerio de Desarrollo Social del GCBA. Como en todo
analisis de programas sociales es necesario distinguir dos momentos: la etapa del disefio de la politica y la de
la implementacion. En este sentido, seré interesante sefialar los objetivos y prestaciones contenidos en el
proyecto original del PST y marcar las transformaciones sufridas a medida que se fue implementando.

En un primer momento el PST se planted como propésito lograr

...la rehabilitacién/reinsercion de aquellas personas que viven en la calle y que pueden ser categorizadas
como “leves” e “incipientes”, personas que no han roto todavia sus vinculos familiares y/o comunitarios, aun-
que a veces hayan perdido iniciativa y esperanza de resolver sus problemas. En relacion a los “crénicos gra-
ves’, cuya reinsercion social se hace muy dificil, el objetivo a lograr seria la detencién del proceso de deterio-
ro (Informe preliminar, 1997).

Para lograr la anhelada rehabilitacién de las personas y/o su reinsercion social resulté primordial crear las
prestaciones que se disefiaron para cada uno de estos dos propésitos: los dormis® y los hogares de transito.
A continuacion se describiran cada una de estas dos modalidades de prestaciones, sus similitudes y sus dife-
rencias.

Los dormis fueron ideados como espacios de albergue nocturno para los AVC, con un sistema de ingreso en
el cual el cupo de camas seria cubierto por demanda espontanea, es decir, que no se reservarian lugares con
anterioridad. Se ofreceria un servicio de cena, de duchas y un desayuno a la mafana siguiente. En un princi-
pio, la finalidad de los dormis fue detener el deterioro fisico, el proceso de cronificacién de los AVC. Luego, a
partir del seguimiento de cada caso, el equipo profesional deberia considerar si resultaba pertinente la deriva-
cion de la persona a un hogar de transito para ahi si trabajar la reinsercién social.

Los hogares de transito fueron el otro tipo de albergue creado. Se traté de espacios en los cuales la estadia
de las personas podia prolongarse durante las 24hs, por periodos de hasta seis meses en cada hogar. Para
que una persona fuera aceptada en uno de ellos, el equipo profesional debia haber evaluado con anterioridad
si existia la posibilidad de alcanzarse la reinsercion/ rehabilitacion social de la persona o del grupo familiar. En
este sentido, el hogar de transito fue ideado como un espacio que apunté a atender a los casos incipientes o
en proceso de cronificacidn, en los cuales aln no se habian roto por completo los lazos familiares y la perso-
na contaba con recursos para reinsertarse en el mercado laboral. Los hogares de trénsito fueron pensados
para trabajar la revinculacion de los sujetos con sus lazos familiares y, paralelamente, para que las personas
realicen talleres de capacitacion laboral para reinsertarse nuevamente en el mercado de empleo.

A pesar que desde el diagnostico se insistid sobre la falta de trabajo como principal obstaculo para lograr la
reinsercion del sujeto, desde el disefio del PST no se ha tenido en cuenta la posibilidad de articular con otros
programas u organismos que estén implementando politicas de generacion de empleos, ni se ha invitado a la
poblacién meta a manifestar cuales eran realmente sus necesidades. Asi mismo, la concepcién liberal de
sujeto acompano el surgimiento del PST ya que de alguna forma el diagnéstico inicial hizo base en el supues-
to de que la falta de calificacion laboral era el motivo por el cual las personas eran expulsadas del mercado de
empleo. En este sentido, tal como sostiene Grassi (2006: 85) cuando caracteriza a las politicas sociales crea-
das en la década de los noventa con una fuerte impronta neoliberal, se produjo en el disefio e implementacion
del PST una transferencia de la responsabilidad de la situacion de calle a las personas por sus conocimientos

5 Los dormis posteriormente fueron denominados paradores. Estos Ultimos, finalmente, fueron creados mas tarde con la
aparicion del programa Buenos Aires Presente y, mas tarde, bajo la creacion de la Coordinacién de Paradores en 2006.
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afiejos y no a factores estructurales convirtiendo a la desocupacién en un desmérito personal De esta forma,
la capacitacion laboral, la transferencia de herramientas a los sujetos, fue planteada como la via hacia la rein-
sercion social y la desocupacion fue interpretada como una carencia/responsabilidad del sujeto. Siguiendo a
Grassi (2006: 266), una y otra vez en este tipo de politicas sociales, el diagndstico social esta basado en la
falta de calificacion laboral de las personas, corregible mediante talleres de capacitacion, y se apuesta a la
adaptacion de la fuerza de trabajo ante las nuevas condiciones de produccion, sin cuestionar al mercado de
empleo en su rol de principal asignador de recursos.

Como se menciono, hay que diferenciar entre lo que se proyectd y lo que realmente se concretd bajo la 6rbita
del PST. A partir de 1999, con el nacimiento del programa Buenos Aires Presente (BAP), comenzé a produ-
cirse un proceso de reduccion y especializacion de funciones al interior del PST transfiriendo tareas a los
nuevos programas que se crearian mas tarde. En este sentido, la primera experiencia piloto de un dormis, ya
con la denominacién parador, se realizo en el afio 2001 en el barrio de Palermo y desde el programa BAP.
Esto deja al descubierto que no se habian implementado los dormis originalmente proyectados para el PST
cuatro afos antes. Por otro lado, el equipo de méviles que se habia ideado para el traslado de las personas
hacia los dormis y los hogares de transito, se implement6 afios mas tarde desde el BAP. Las prestaciones
que si se crearon en el marco del PST fueron los hogares de transito y el trabajo de los equipos profesionales
dentro de ellos. A continuacién, se describira qué sucedié con las otras prestaciones a partir de la creacion
del programa BAP en 1999.

2.5. Programa Buenos Aires Presente (BAP)

El 22 de octubre de 1999 se cre6 por decreto el programa Buenos Aires Presente en la Ciudad de Buenos
Aires. Este hecho se produjo a partir de un importante corte de luz que afectd por varios dias a una gran can-
tidad de habitantes de la ciudad, principalmente en la zona sur, dejando al descubierto que Buenos Aires no
contaba con un sistema adecuado para atender las catastrofes que pudieran ocurrir. Tal como sucedi6 con el
PST, el BAP surgi6 entonces a partir de una situacion de emergencia social.

El BAP nacié como una nueva intervencion de la Secretaria de Promocion Social del Ministerio de Desarrollo
Social del GCBA bajo la idea de crear politicas sociales “coordinadas para superar las condiciones de pobre-
za y exclusion y asistir a las personas con necesidades basicas insatisfechas que no poseen acceso a los
servicios basicos” (Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos Aires N°803, 22/10/1999). En el mismo decreto se
menciond que era necesario mejorar las formas que se tenian para identificar a las “personas y familias en
situacion de calle, de abandono y/o de riesgo social” y crear un nuevo esquema de prestaciones coordinadas
con los programas ya existentes. En este sentido, el objetivo explicito del BAP se orientd a “reforzar los dis-
positivos de primer nivel de atencidn social, de la Secretaria de Promocién Social a través de la creacion de
dos componentes complementarios y asociados a los servicios y programas existentes” (Decreto N° 2018,
1999).

Los dos componentes que se mencionaron fueron el Servicio Social de Atencién Telefonica (S.A.T.) y la Uni-
dad Mdvil de Atencion Social (U.M.A.S.). EI S.A.T implicé la creacion de una linea 0800 a través de la cual los
vecinos o los propios AVC podian comunicarse gratuitamente con el programa para “denunciar” un caso de
emergencia social propio o ajeno. La linea telefénica funcionaria las 24hs, los siete dias de la semana.

La U.M.A.S. consistio en poner a disposicion una flota de vehiculos que facilitara el traslado de los equipos
profesionales al lugar de donde parti6 el llamado telefénico y en realizar recorridos permanentes para estar en
contacto con los AVC acercandoles informacién sobre las prestaciones y sobre sus derechos, contencién
profesional, y la provision de elementos de primera necesidad tales como alimentos, vestimenta y abrigo.
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La poblacion receptora de estas prestaciones fue identificada, por un lado, como las personas y familias en
situacion de riesgo social, afectadas por situaciones de emergencia y/o con derechos vulnerados y, por el
otro, como la poblacion con necesidad de orientacion, informacién y asesoramiento sobre servicios sociales.
Tal como fue delimitada, la poblacion meta del BAP no sélo abarcaba en un principio a los AVC sino que tam-
bién atenderia casos de emergencia social como se hizo en el incendio de la discoteca Cromagnoné en di-
ciembre de 2004. En esta ocasion desde el BAP se proporciond contencidn psicolégica a los sobrevivientes y
a las familias implicadas. A su vez, en la practica, el BAP también suele estar presente en los desalojos y
traslada a las familias desalojadas hacia las oficinas del Ministerio de Desarrollo Social del GCBA para que
tramiten subsidios habitacionales.

Volviendo a las prestaciones disefiadas para el BAP, se puede observar que este programa social toma fun-
ciones que originalmente le correspondian al PST. Esta situacion da cuenta del proceso de fragmentacion del
PST y de la especializacion de las funciones que adquirieron los programas que atienden a los AVC. Los
equipos moviles pensados para el PST finalmente se convirtieron en una prestacion dentro del BAP y los
dormis, que nunca se llegaron a crear bajo la orbita del PST, fueron reconceptualizados como paradores e
implementados bajo el funcionamiento del BAP. A partir del afio 2003, comienzan a crearse los paradores del
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires que, en poco tiempo mas, serian protagonistas de una nueva frag-
mentacidn dentro del organigrama del gobierno portefio con la creacion de la Coordinacién de Paradores (ver
punto 2.7).

2.6. Linea de Emergencia Social 108

En enero del afio 2006 se crea por decreto la Linea de Emergencia Social 108 que reemplaza a la linea 0800
antes mencionada, la cual era uno de los dos componentes pilares del BAP. La iniciativa de cambiar el 0800
por el 108, segun una de las funcionarias entrevistadas, respondié, por un lado, a “momentos politicos” y a la
mayor facilidad que implicaba recordar el nimero y, por el otro, a restringir el alcance territorial a la Ciudad de
Buenos Aires’. De esta forma, se produjo nuevamente una divisién y especializacion de las prestaciones ya
que el centro de llamadas era en principio una de las principales funciones del BAP. Al igual que el PST y el
BAP, la Linea 108 fue creada en el marco del Ministerio de Desarrollo Social del GCBA.

El objetivo de esta linea, segun la por entonces coordinadora, fue dar una respuesta a la demanda social
dentro de la ciudad:

... ese era el objetivo: informar, derivar, y contener, ya que tenemos profesionales también atendiendo en la
linea... O sea, entra la demanda social, se articula con el BAP que va a la calle con las camionetas. Puede
llamar un beneficiario directo o indirecto, como por ejemplo un vecino, y ahi se articula con los diferentes pro-
fesionales. Luego, los profesionales del BAP evaluan la situacion y ahi se deriva a la persona a diferentes lu-
gares: a paradores 0 a hogares®.

De esta forma, la idea de la Linea 108 fue que trabajara en forma coordinada con el BAP. La idea es que la
Linea 108 reciba demandas telefonicas de vecinos o de personas que viven en la calle y que el BAP se acer-
que con su flota de vehiculos a lugar desde donde partié el llamado.

6 En el incendio de la discoteca Cromagnon fallecieron 200 adolescentes aproximadamente que habian concurrido a un
concierto de rock. Este suceso tragico se transformé en un problema politico que se tradujo en un juicio politico al Jefe
de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, quien fue destituido de su cargo.

7 Cabe aclarar que las lineas telefénicas 0800 son gratuitas y de alcance nacional.
8 Entrevista realizada a la por entonces Coordinadora del programa, 2008.
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2.7. Coordinacion de Paradores

La Coordinacion de Paradores fue creada con la firma de un decreto en el afio 2006 respondiendo a la nece-
sidad de crear una direccion y coordinacién de los distintos Paradores. La Coordinacidn consistié en generar
una instancia que controle y supervise el funcionamiento de los diferentes paradores del Gobierno de la Ciu-
dad de Buenos Aires.

La ciudad fue incrementando la cantidad de paradores estatales y estos fueron especializdndose de acuerdo
a las necesidades concretas de la poblacién en situacion de calle. En este sentido, en el afio 2006 se crea el
primer parador para mujeres, con o sin nifios, denominado Azucena Villaflor, suméandose al parador Retiro, al
parador Bepo Ghezzi. Estos Ultimos dos solo reciben a hombres.

Segun el Area Presupuestaria y Financiera de la Direccion General de Atencién Inmediata (DGAI) del Ministe-
rio de Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, en marzo de 2011 los paradores mencio-
nados tenian una totalidad de 269 plazas vacantes. En cuanto a los hogares de transito del GCBA, Félix Lora
y 26 de Julio, contaban con 156 camas y los hogares “conveniados”, es decir aquellas organizaciones de la
sociedad civil que reciben fondos del Estado mediante la firma de convenios para afrontar los gastos, ofrecian
camas para 396 personas. Esto quiere decir que en la Ciudad de Buenos Aires en marzo de 2011 existia una
oferta total de 821 plazas. Cabe resaltar que en 2009 se abri6 el Centro de Inclusién Social Costanera. La
novedad de este ultimo hogar es que, por un lado, recibe a grupos familiares, es decir que no fue pensado o
para hombres o para mujeres y, por el otro, que estas familias comparten entre si espacios de sociabilidad
pero cada grupo cuenta con un dormitorio separado.

Volviendo a los paradores, segun los relatos de los funcionarios entrevistados, estos se constituyeron como la
primera instancia de atencion de la emergencia, como un primer “colchon” de contencion social. Si bien la
resocializacion es tarea de los hogares de transito y es abordada a partir de los talleres de capacitacion labo-
ral, en las entrevistas realizadas los funcionarios distinguieron otra linea de trabajo para la insercion social. En
este sentido, las expectativas de logros dentro de los paradores son de menor escala y la insercidn social es
interpretada por la posibilidad de tomar una ducha, alimentarse, obtener informacién sobre como realizar tra-
mites con la ayuda de asistentes sociales y acceder a un espacio donde se pueda iniciar una relacidén con
profesionales. Teniendo en cuenta la vision de los equipos profesionales, los paradores también estarian
trabajando la insercion social de los AVC pero a partir de una expectativa mucho menor que en los hogares
de trénsito.

2.8 Programa Atencion para Familias en Situacion de Calle (AFSC)

El programa Atencién para Familias en Situacién de Calle se cre6 el 8 de junio de 2006 con la firma del De-
creto N°690 en el marco de la Direccion General de Fortalecimiento Familiar y Socio-Comunitaria dependiente
del ex Ministerio de Derechos Humanos y Sociales (hoy Ministerio de Desarrollo Social) y consistid basica-
mente en reglamentar entregas de subsidios habitacionales que ya existian pero bajo otras formas. Segun el
Coordinador del programa AFSC?, a partir del afio 2001 se produjo un cambio en la modalidad de entrega de
subsidios ya que hasta ese afio se transferia el dinero directamente a los hoteles que hospedaban familias en
situaciéon de calle. Las denuncias por sobreprecios producto de la especulaciéon de los duefios de hoteles
motivaron el cambio: comenz6 a entregarse el subsidio habitacional directamente a las personas o grupos

9 Entrevista realizada en mayo de 2011 en el Ministerio de Desarrollo Social del GCBA.
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destinatarios que a cambio tuvieron que presentar en el Ministerio de Desarrollo Social un comprobante que
acreditara que el dinero se estaba utilizando para fines habitacionales. Con diferentes decretos se fue modifi-
cando y desde 2006 comenzaron a entregarse también a personas solas (anteriormente, solo se otorgaba a
grupos familiares).

En el Decreto N690 se sefialé que el objetivo del programa era

(Otorgar) subsidios a fin de brindar asistencia a las familias en situacién de calle, fortaleciendo el ingreso fa-
miliar, exclusivamente con fines habitacionales y la orientacion de aquellas en la busqueda de distintas estra-
tegias de solucion a su problematica habitacional (Boletin Oficial, 08/06/2006: Decreto N°690, Articulo 3°).

La entrega de subsidios a grupos familiares con fines habitacionales habia comenzado en 2002 pero en 2006
se ampli6 la poblacién receptora: los subsidios también lo pudieron recibir las personas solas que se encon-
traban en situacion de calle o en riesgo de estarlo. Otra de las novedades a partir de 2006 fue el monto del
subsidio: hasta ese afio, las familias recibian una entrega unica de 1800 pesos argentinos; luego de 2006, las
familias y las personas solas en situacién de calle comenzaron a cobrar 2700 pesos en seis cuotas de 450
pesos cada una con la posibilidad de percibir una suma adicional de 1800 pesos. Una de las intenciones de
este tipo de subsidios fue prevenir la llegada a la situacion de calle de quienes eran desalojados de algun
inmueble y darle al grupo o persona un tiempo para que pueda reacomodar su situacién habitacional y, a su
vez, impedir que los grupos familiares se desintegren a partir de la dura experiencia de vivir en la calle y todos
los conflictos que esta trae aparejada.

Segun la informacion proporcionada por la Coordinacion del Area Presupuestaria y Financiera de la Direccion
General de Atencion Inmediata (DGAI) del Ministerio de Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad de Bue-
nos Aires, la cantidad de subsidios otorgados tuvo un crecimiento fuerte en 2007 y desde aquel entonces se
mantiene en una franja que oscila entre los 7445 y 8036 subsidios (ver tabla N°2). Tal como informé la DGAI,
en el 2008 el 80% de los subsidios fueron entregados a personas/grupos familiares desalojados, el 16% fue-
ron para casos derivados del BAP y el 4% para personas/grupos que vivian en la calle y se acercaron por
otras instituciones o por su propia cuenta.

Tabla N°2: Cantidad de subsidios otorgados segun afio, 2006-2011. En nimeros absolutos.

Ao 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Familias asistidas (sub-
sidios otorgados) 4146 7787 7445 8036 7965 7000*

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos proporcionados por el Area Presupuestaria y Financiera de la Direccion General de
Atencién Inmediata. Ministerio de Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.

* Los 7000 subsidios que figuran responde a una estimacion presupuestaria pero todos los afios lo ejecutado supera a lo estimado.
Esto quiere decir que es muy posible que a finales de 2011 la cantidad de subsidios otorgados supere los 7000 casos.

En mayo de 2011 entrevisté al Coordinador del programa Atencion a Familias en Situacion de Calle y afirmé
que el 40% de los casos estan judicializados. Esto quiere decir que las personas o grupos familiares cuando
agotan el tiempo del subsidio (6 meses mas la prorroga) realizan un recurso de amparo ante la justicia y si el
fallo del juez/a es favorable pueden cobrar el subsidio hasta que las condiciones estructurales de la familia o
persona se modifiquen. Esto ultimo implica que en los casos judicializados el cobro del subsidio deja de estar
regido por el tiempo y pasa a depender del mejoramiento de las condiciones de vida.
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Los requisitos explicitados para poder acceder a este tipo de subsidios fueron definidos claramente en el De-
creto N°690/06: encontrarse en situacion de calle, ser residente de la Ciudad de Buenos Aires con una anti-
guedad de por lo menos un afio, poseer ingresos menores a la canasta basica alimentaria medida por el Insti-
tuto Nacional de Estadistica y Censos (INDEC), presentar los papeles que las autoridades requieran y estar
inscripto en el Registro Unico de Beneficiarios (RUB). Tal como se menciono, el Decreto N°690/06 permitio
cobrar el subsidio tanto a grupos familiares como a personas solas, sin embargo el Coordinador del programa
de Atencion a Familias en Situacion de Calle menciond que la prioridad la tienen los grupos familiares con
hijos/as, las personas con una edad avanzada y quienes presentan alguna discapacidad. El entrevistado afir-
md que si se presenta un hombre de 27 afios con alguna adiccion

...Se empieza a derivar a otros organismos. Si tiene adicciones no me rinde la plata (se refiere a la presenta-
cion del remito o factura del hotel donde se hospeda). Entonces ahi le decimos que se esta dispuesto a ayu-
darlo, pero se le pregunta qué puede dar. Y se negocia si el otro presenta turnos pedidos en un medico, por
ejemplo’®.

En el fragmento citado, el Coordinador del AFSC hace referencia al proceso de negociacion con los destinata-
rios de los subsidios y la necesidad de realizarlo frente a las condiciones en las que llegan las personas a la
oficina del programa. La posibilidad de que una persona adicta a las drogas (por ejemplo) utilice el dinero
para otros fines no habitacionales es alta con lo cual ciertas rigideces de los decretos que normativizan el
funcionamiento de los programas en la préctica no son tales. El decreto convierte a la persona en un potencial
destinatario de un subsidio habitacional, sin embargo, muchas veces, el criterio del funcionario a partir de su
practica profesional es lo que termina primando en cada caso. Sin abandonar lo que deberia de hacerse, en
el proceso de negociacion que comienza se otorgan recursos si a cambio se muestran pruebas de la voluntad
de realizar un tratamiento para controlar las adicciones, por ejemplo.

Durante el trabajo de campo se entrevist6 a diferentes personas solas en situacion de calle que alguna vez
cobraron este subsidio habitacional. Ellos relataron ciertos inconvenientes que habian tenido. Comentaron
que debian pedirle un presupuesto al encargado del hotel donde se hospedarian para entregarlo en las ofici-
nas del programa. A partir de la presentacién y aprobacion de este, la persona podia hospedarse ahi y cobra-
ba el subsidio por el plazo de tiempo estipulado. Segun los entrevistados, muchas veces se producian discon-
tinuidades en la cadena de pago mensual y los duefios de los hoteles no estaban dispuestos a esperar la
fecha incierta del cobro. Por lo tanto, a menudo, se vivian situaciones tensas entre los receptores del subsidio
y los duefios/encargados de los hoteles que necesitaban tener alguna certeza con respecto a la fecha del
cobro del dinero. Usualmente, los encargados o duefios terminaban solicitando a la persona que se retire del
hotel. Tal como definié una de las psicdlogas que trabajaba en el programa BAP, este tipo de episodios deja-
ba al descubierto como el mismo Estado creaba nuevos Sin Techo, a quienes originalmente habia intentado
contener.

2.9 Caracteristicas comunes al interior de las politicas del Perfil A: la misma perspectiva

En la década de los afios noventa surge un nuevo tipo de politica social que se caracteriza por tres rasgos: la
focalizacion, la descentralizacion y el componente asistencial (Vinocur y Halperin, 2004). Este perfil de politi-
cas acompano la consolidacion de un nuevo tipo de configuracion social atravesada por la vulnerabilidad y la
inestabilidad, enmarcada por el retiro de las instituciones del trabajo formal y la educacién asociada al ascen-
so social que tenia como efecto la cohesion de la sociedad. La retirada de estas instituciones afecto princi-
palmente a los sectores mas empobrecidos (Merklen, 2000).

10 Entrevista realizada en mayo de 2011.
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La pobreza fue reformulada por la politica y se disefiaron intervenciones que tuvieron como poblacién recep-
tora a los sectores mas desfavorecidos por los cambios estructurales antes enunciados. El uso del término
receptor no es casual ya que en la gran mayoria de los casos las poblaciones metas de las politicas sociales
focalizadas no participaron del disefio ni de la implementacién de los programas. En este sentido, el caracter
pasivo de los grupos atendidos quedd en un primer plano al momento de pensar la politica publica. La nece-
sidad apremiante de actuar respecto de la gran cantidad de gente que comenzaba a vivir en situaciones cada
vez mas precarias legitimo el proceso de focalizacidn de las politicas. En este sentido, atender las necesida-
des sociales mas urgentes promovid la aparicidn de nuevas politicas y nuevos sujetos beneficia-
rios/receptores. De esta forma, el disefio de politicas de Perfil A para atender a la poblacién que vive en las
calles de la Ciudad de Buenos Aires pueden concebirse como politicas sociales que se incorporan en la
agenda politica portefia debido a la emergencia de un nuevo escenario social y politico. Las politicas sociales
segun Danani (2006), deben pensarse como intervenciones sociales del Estado que

...encuentran su especificidad en el hecho de orientarse de manera directa a las condiciones de vida (y de
reproduccion de la vida) de distintos sectores y grupos sociales, operando especialmente en el momento de
la distribucion secundaria del ingreso. Es decir: no en la distribucion del ingreso directamente derivada del
proceso de produccién... (Cortes y Marshall en Danani, 1996: 23).

A partir de 1997, todos los programas que se crean para atender a los AVC dependieron del Ministerio de
Desarrollo Social del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. En el momento de la creacién del PST en 1997,
la poblacién meta fue definida a partir de la mayoria de edad, por su situacién habitacional, por la carencia de
una vivienda, por la variable tiempo en calle y por la cuestion laboral. Tal como se desarrolld, el diagnéstico
social que se esgrimié cuando se disefi6 el programa estuvo tefiido por la evidencia de una mayor cantidad
de pobres y por la aparicion de una pobreza méas severa. Siguiendo esta linea, los distintos programas que se
crean a partir de 1997 tuvieron como receptores sélo a un grupo determinado de la poblacion caracterizado
desde el GCBA por sus carencias y partieron de la posicion de que era necesario que el Estado intervenga
para obtener soluciones o para emparchar las emergencias mas urgentes. Por ultimo, la focalizacidn implicd
que la poblacion beneficiaria de los programas sea etiquetada y agrupada con pares sin intentar lograr poner
en contacto a los AVC con grupos de otros estratos sociales. Esta perspectiva a mi entender contribuyé al
cercenamiento de la generacion de redes sociales que podrian haber colaborado con la salida de la situacién
de calle a partir de las relaciones sociales que pudieran entablarse. En este sentido, la focalizacion de las
intervenciones parecio estar alimentando el empobrecimiento relacional del que habla Kaztman (2001) ya que
las politicas que se implementaron no generaron instancias de contacto entre personas de diferentes sectores
socioeconomicos sino que, por lo contrario, apuntaron a una poblacion homogénea caracterizada por las ne-
cesidades insatisfechas y por la falta de redes que permitieran la salida de la calle.

Por otro lado, puede pensarse a las politicas sociales que se crearon para atender a los AVC a partir de la
descentralizacion ya que todas se circunscriben al territorio de la Ciudad de Buenos Aires sin estar coordina-
das con otras instancias gubernamentales provinciales ni con organismos de nivel nacional. De esta forma, el
alcance de las politicas se redujo al ambito local, con presupuesto del GCBA, y no se disefiaron politicas pu-
blicas de corte nacional o interprovincial que establezcan lineamientos acerca de cdmo actuar para prevenir el
crecimiento de la cantidad de personas en situacion de calle.

Finalmente, el componente asistencial es una constante en los programas del Gobierno de la Ciudad de Bue-
nos Aires. Tal como se menciond anteriormente, en 1997 las estrategias de intervencion que se ponen en
practica con la implementacién del programa Sin Techo estuvieron disefiadas a partir de un abordaje socio-
asistencial que puso énfasis en “la asistencia, la prevencion y la resocializacion” (Informe preliminar, 1997).

El disefio de las prestaciones en las diferentes politicas del Perfil A respondi6 a la necesidad de encontrar
soluciones transitorias a las situaciones que viven las personas. El problema radica en la transitoriedad y en
la no proyeccion de politicas que tengan un impacto directo en las condiciones estructurales. Una de las fun-
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cionarias entrevistadas planted que el Ministerio de Desarrollo Social del GCBA no tiene como funcién solu-
cionar en forma definitiva el acceso a la vivienda pero que ante la inaccion del Instituto de la Vivienda del
GCBA actua como tal.

El Instituto (de la Vivienda) no esta funcionando a pleno. La emergencia siempre es transitoria. El tema es
que hay un problema estructural que no se atiende. No es una emergencia, ya es una cuestion estructural. El
ministerio no deberia de ocuparse de lo habitacional, deberia acompafiar otras cosas como el ingreso ciuda-
dano por ejemplo. Se esta abordando lo habitacional porque el déficit esta ahi'".

Mas alla del rol que asumié el Ministerio de Desarrollo Social frente a la problematica habitacional, la creacion
de los hogares de trénsito y de los paradores como respuestas ante la pérdida del empleo, la merma de in-
gresos y la ruptura de las redes no parece modificar las causas sefialadas en el propio diagnéstico social que
se realizé en el momento de la creacion del PST y de los cuatro programas que lo sucedieron: el BAP, la Li-
nea de Emergencia Social 108, la Coordinacién de Paradores y Atencién a Familias en Situacién de Calle
(AFSC). En este sentido, las prestaciones que fueron creadas actuan, salvo en el caso del programa AFSC,
sobre la poblacion que ya se encuentra en la calle y no se intentd la implementacion de politicas que preven-
gan la situacion de calle, que amortigiien el descenso social de los sectores mas afectados por la vulnerabili-
dad e inestabilidad del nuevo modelo. Desde este punto de vista, se interviene sobre la cristalizacion de fra-
casos politicos previos.

Un hecho significativo para tener en cuenta es que las instituciones involucradas en la atencion de los AVC
fueron asociadas historicamente a su rol asistencial en tematicas sociales. Si bien la definicion del concepto
Sin Techo remite a una situacién de carencia habitacional, el abordaje de la problemética no involucr6 a los
organismos avocados al disefio de politicas de vivienda. A su vez, encontrar la solucién para la situacion de
calle puede considerarse como uno de los desafios politicos mas complejos ya que esta problematica requie-
re un planteamiento multidisciplinario con participacion de diferentes espacios institucionales. En este sentido,
las soluciones deberian involucrar a organismos que trabajen en la salud, en la generacidn de empleos, en la
construccion de viviendas, en la contencion psiquico-social, en forma coordinada, para que pueda ser posible
el acompafiamiento de cada uno de los casos. De lo contrario, y tal como sostiene Grassi (2006), se pierde la
vision integral del sujeto y se produce un proceso de fragmentacion al interior del Estado que redunda en la
atencidn parcelada de los sujetos. En este sentido, el AVC debera atender sus problemas de salud derivados
de la situacién de calle en un hospital, solicitar un subsidio habitacional en una de las sedes del Ministerio de
Desarrollo Social, acercarse a bolsas de trabajo de los sindicatos e ir a hacer la fila temprano para asegurarse
el ingreso a un parador del GCBA varias horas méas tarde. En el plano de lo que realmente sucede con las
politicas analizadas, por un lado, la articulacion de diferentes ministerios no solamente es inexistente sino que
tampoco fue contemplada como una opcién cuando fueron creadas; y, por el otro, la creciente fragmentacion
de los programas y la division de sus tareas convierten, al menos al Ministerio de Desarrollo Social, en un
archipielago de instituciones que no se coordinan ni se conocen entre si en forma suficiente.

3. Politicas de perfil B: intervenciones de corte represivo, 2008-2011
3.1 ;Esta bueno Buenos Aires’??: la llegada de Mauricio Macri a la gestién publica

Mauricio Macri resulto electo en las votaciones para Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires en 2007
con el 61% de los votos (Wainfeld. 25/06/2007)'3 con la promesa —entre otras medidas- de implementar politi-

" Entrevista realizada en mayo de 2011.
12 Cabe aclarar que el slogan de la campafia electoral de Mauricio Macri fue: “Va a estar bueno Buenos Aires”.
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cas de combate al delito y de erradicacion de villas. A partir de su asuncién en diciembre de 2007 comenz6 a
plasmarse un nuevo tipo de gestion en la ciudad. Esta se caracterizd, entre otras cosas, por la profundizacién
de politicas que tuvieron efectos centrifugos para los sectores populares, es decir, que intentaron promover la
expulsion de las personas en situacion de pobreza de la ciudad'4. Esta intencion politica no ha sido tan clara
desde la ultima dictadura militar (1976-1983) cuando se implementaron politicas de gran impacto urbano co-
mo por ejemplo la erradicacion de villas miseria, la expropiacion masiva de viviendas para construir autopistas
y las restricciones en el acceso a la vivienda para los sectores populares con, por ejemplo, el descongela-
miento de los alquileres (Oszlak, 1991).

Las politicas del Perfil B representan hitos recientes que emergieron en la gestion de Mauricio Macri y que
refuerzan la concepcién de una ciudad destinada para ciertos usos y grupos y no para otros. Entre estos hitos
se encuentran la profundizacidn de la politica de desalojos, el veto a la ley que extenderia el plazo de vigencia
de la Ley de Emergencia Habitacional, la creacién de la Unidad de Control del Espacio Publico, mas conocida
como ‘la UCEP”, y el enrejamiento de los espacios publicos iniciado en gestiones anteriores. Cabe aclarar
que algunas de estas politicas tuvieron como destinatario explicito y directo a las personas que viven en la
calle (la UCEP) y que las otras agravan la problematica de la situacion de calle no sélo por el alcance cuanti-
tativo (cantidad de personas en la calle) sino también por el alcance cualitativo (cambios en la vida cotidiana
de quienes ya viven en la via publica).

3.2 Politica de desalojos y veto de la ley de Emergencia Habitacional

Segun los estudios realizados por el GCBA, una parte importante de las personas que viven en la calle habi-
an sido desalojadas de su ultima vivienda's. A partir de este dato se infiere que una porcién de los desaloja-
dos comienza a vivir en la calle y es por eso que es importante rescatar la politica de desalojos implementada
en la ciudad y pensarla como una de las acciones gubernamentales que no estan dirigidas a los AVC pero
que indirectamente contribuyen a agravar la situacion de calle.

La Ciudad de Buenos Aires desde los afios noventa experimentd un proceso de inversidn inmobiliaria concen-
trada en ciertas zonas de consumo de sectores de ingresos medios-altos y altos que remarco, al decir de
Cravino (2006), la fragmentacion de la ciudad en dos tipos de areas: las “zonas brillantes” y las “zonas opa-
cas” (Cravino, 2006:24). Tal como sostienen Mutuberria Lazarini y Rodriguez (2009: 27), la creciente inver-
sion inmobiliaria que vivi6 la ciudad tendio a revalorizar &reas urbanas antes degradadas e impulsé la expul-
sion de los sectores con menores recursos economicos que habitaban en estas. La particularidad del periodo
2008-2010 es que el mercado inmobiliario encontré como aliado al Estado de la Ciudad de Buenos Aires y a
parte del Poder Judicial: el primero impulsé la implementacion de desalojos masivos de edificios o predios
tomados y el segundo, a partir de resoluciones'® que aceleraban los tiempos judiciales, legitimd esta politica.
De esta forma,

13 Cabe aclarar que en diciembre de 2011, Macri fue reelegido en ballotage por el 64% de los votos.
4 Alo largo del capitulo se trabajara con estas politicas centrifugas.

5 El 6% de los encuestados en el estudio realizado en 2008 por la Subsecretaria de Fortalecimiento Familiar y Comuni-
tario (2008) dijo haber sido desalojado convirtiéndose en la cuarta razon de abandono de la Ultima vivienda. Pero si se
cruza con tipo de relacion con la vivienda, el 45,6% de los que eran ocupantes de hecho fueron desalojados.

16 En junio de 2008 se aprueba y publica desde la Fiscalia General de la Ciudad de Buenos Aires la Resolucién de
N°121/2008 titulada “Protocolo de Actuacion para la Restitucidon de Inmuebles Usurpados”. A partir de esta resolucion,
"en los casos de usurpacion de inmuebles, en cualquier estado del proceso y aun sin dictado de auto de elevacion a
juicio, ellla Fiscal o ellla Juez/a, a pedido del/la damnificado/a, podra disponer provisionalmente el inmediato reintegro
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El Estado adquiere un papel central, ya que a través de politicas y regulaciones, facilita u obstaculiza ciertos
mecanismos de apropiacion y uso, poniendo en cuestion quiénes son merecedores de vivir en la ciudad (Mu-
tuberria Lazarini y Rodriguez, 2009:27).

No existen estadisticas certeras sobre la cantidad de personas o grupos familiares que se vieron afectados y
tampoco se conoce el destino de la gente que fue desalojada. Si bien el GCBA no difundié cifras (procedi-
mientos, grupos afectados, destino de los desalojados), diferentes organismos de gobierno y de derechos
humanos y ciertos medios de comunicacion graficos denunciaron irregularidades y procedimientos de tipo
autoritario-represivo con la publicacion de documentos en los cuales se relataron las caracteristicas de los
operativos.

Segun el Informe sobre la emergencia habitacional en la Ciudad de Buenos Aires elaborado por la Comisién
de la Vivienda de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires en 2009 (Di Filippo, 2009), los procedimientos
de desalojo en la Ciudad de Buenos Aires pueden ser categorizados como “desalojos forzosos” siguiendo la
definicién del Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de Organizacion de las Naciones Uni-
das. Este organismo en 1991 denomin6 desalojo forzoso a

...fodo aquel procedimiento por el que se hace salir a las personas de los hogares y/o tierras que ocupan en
forma permanente o provisoria, sin ofrecerle medios apropiados de proteccion legal o de otra indole ni permi-
tirles su acceso a ellos (Di Filippo, 2009: 90).

En el informe confeccionado por la Comision de la Vivienda de la Legislatura portefia se denuncia que la gran
mayoria de los desalojos en la Ciudad de Buenos Aires son masivos, violentos y se producen de forma forza-
da y que solo en unos pocos casos son reducidos y pactados a cambio de un subsidio. Como en todas las
fuentes consultadas, se reitera que no existen cifras oficiales sobre la cantidad de desalojos pero, sin embar-
go, se reconoce que hubo un crecimiento exponencial y que se encuentra vinculado con las modificaciones
de las normativas que aceleraron el procedimiento de los desalojos restandole garantias a los desalojados y
con la multiplicacion de estrategias de acceso a la vivienda informal ante la imposibilidad de vastos sectores
de solventar el pago de alquileres. En el Informe de Di Filippo se da cuenta que, segun el Ministerio de Desa-
rrollo Social del GCBA, durante 2008 el Programa de Atencion para Familias en Situacion de Calle intervino
en 374 casos de desalojo que afectaron a 3308 familias, es decir, un promedio de nueve familias desalojadas
por dia (Di Filippo, 2009:90). Segun la informacién que obtuve en la Coordinacién del Area Presupuestaria y
Financiera de la Direccion General de Atencion Inmediata (DGAI) del Ministerio de Desarrollo Social del Go-
bierno de la Ciudad de Buenos Aires, durante 2008 se intervino en aproximadamente 392 desalojos que invo-
lucraron a 2958 familias. El 55% de estos desalojos se produjo en los siguientes barrios: Barracas, San Tel-
mo, Monserrat, La Boca, Constitucion, Parque Patricios, San Nicolas, Boedo y San Cristobal, es decir, aque-
llos barrios ubicados en zonas centrales de la ciudad orientados para el lado sur. En 2009, la DGAI intervino
en 363 desalojos con una asistencia total de 4325 familias (8 desalojos fueron masivos e involucraron a 2611
familias). En 2010, hasta el 3° trimestre, se habia intervenido en 267 desalojos donde se asistieron a 1559
familias y 7 de estos fueron de caracter masivo. De 2009 y 2010 no se obtuvo informacion acerca de los ba-
rrios méas afectados.

La implementacion de politicas de desalojos fue resistida por organismos de gobierno, de derechos humanos
y por ciertos medios de comunicacidn. Otro de los actores que intervinieron en esta resistencia fue la Legisla-
tura de la Ciudad de Buenos Aires que el 4 de diciembre de 2008 aprobd la Ley 2973 (CEDOM: 04/12/2008).

de la posesion o tenencia del inmueble, cuando el derecho invocado fuera verosimil. Se podré fijar una caucion si se lo
considerare necesario". Esto significa que por la orden de un juez o un fiscal puede realizarse un desalojo sin la necesi-
dad de esperar la resolucién de un juicio. En definitiva, esta resolucién se traduce en un desalojo mucho mas acelerado
en beneficio del propietario del inmueble ocupado/usurpado.
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Mediante esta ley se suspenderian los desalojos de los inmuebles y terrenos que eran propiedad del Estado
portefio mientras tanto siguiera rigiendo la Ley 1408 de emergencia habitacional que se extenderia hasta
octubre de 2010. La Ley 2973 fue aprobada por toda la oposicion politica al Jefe de Gobierno Mauricio Macri
y no s6lo se presentaba como un freno a la politica de desalojos del gobierno sino que también comprometia
al Poder Ejecutivo de la ciudad a presentar dentro de un plazo de 90 dias un plan para solucionar progresi-
vamente la problematica del déficit habitacional. Este plan iba a ser monitoreado por una Comisién conforma-
da por legisladores, organizaciones de la sociedad civil y la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos
Aires. Cabe destacar que el PRO (el frente politico que responde a Macri) es el frente con mayor cantidad de
legisladores y votd en forma unénime en contra del proyecto. Finalmente, el Jefe de Gobierno Mauricio Macri
vetd los articulos 4, 5y 6 de la Ley 2973 aprobada por la Legislatura mediante el decreto N°009/09 (Boletin
Oficial de la Ciudad de Buenos Aires N°3098, 19/01/2009: 18).

El veto de la Ley 2973 confirmé no sélo la voluntad firme y explicita del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires de no dar lugar a los obstaculos presentados por la resistencia de los actores sino que reconfirmé a los
desalojos como una de las politicas pilares de la gestion. Segun Videla (2009) la principal razén por la cual el
gobierno decidio vetar la ley fue la intencion del GCBA de vender tierras publicas para que se pueda realizar
un proyecto inmobiliario en la traza de la nunca concretada autopista AU3'7. Lo cierto es que el vocero de
Mauricio Macri, enfrent6 a los medios de comunicacion y legitimé la politica de los desalojos con una frase
memorable:

Hoy vetamos una ley que prohibia desalojar inmuebles que son propiedad del gobierno. Se evalla caso por
caso. No hay una solucion Unica. Despacito, en silencio, se van haciendo desalojos (Horacio Rodriguez La-
rreta en Radio Mitre).

Cabe mencionar que antes de que Mauricio Macri vetara la Ley 2973 que frenaba a los desalojos y lo com-
prometia a elaborar un plan de viviendas para disminuir el déficit habitacional, un grupo conformado por trein-
ta organizaciones entre ellas el Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), la Asociacion Permanente por
los Derechos Humanos (APDH) y la Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia (ACIJ) presentaron una nota
para pedirle al Jefe de Gobierno que no lo hiciera. Este hecho representa una de las modalidades de resis-
tencia a la politica de los desalojos por parte de la sociedad civil pero, al igual que la esgrimida por la Legisla-
tura portefia, también fue desoida por Mauricio Macri.

La politica de desalojos y el veto a la Ley 2973 son casos que pueden ejemplificar el perfil de la gestién ini-
ciada en diciembre de 2007 que priorizd los intereses de los actores inmobiliarios por sobre los de los secto-
res mas postergados que conviven con condiciones habitacionales precarias e informales.

Para finalizar, es interesante retomar el énfasis que Mutuberria y Rodriguez (2009) depositan en el rol activo
que encarna el Estado a la hora de desalojar. En los casos planteados, pudo identificarse al Poder Ejecutivo
vetando leyes que obstaculizaban la implementacién de los desalojos y a parte del Poder Judicial que aprobd
resoluciones (por ejemplo la Resolucion N°121/2008) que, segun las fuentes consultadas, tendieron a agilizar
los tiempos de los desalojos. Estos dos actores, juntos y aliados, representan la consolidacién de un proyecto
de ciudad que pareceria responder a los intereses de algunos grupos en detrimento de otros.

7 Durante la Ultima dictadura, se trazd la autopista AU3 por la zona norte de la ciudad y se comenzo a expropiar vivien-
das y demolerlas. Por la resistencia presentada por los vecinos de los barrios por donde pasaria la autopista, el proyec-
to debio frenarse (Oszlak, 1991). La discontinuidad del proyecto 40 afios después dej6 como saldo casas semi-
demolidas y viviendas expropiadas que fueron tomadas por familias que conviven hace 30 afios con la amenaza de ser
desalojados.
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La politica de desalojos es importante tenerla presente en este articulo porque, por un lado, tal como comen-
z6 a implementarse agravo la situacion de déficit habitacional de la ciudad y, por el otro lado, una porcion de
los desalojados comenz6 a vivir en la calle.

Paralelamente, en el marco del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires se cre6 mediante el decreto 1232/08
(Boletin Oficial, 29/10/2008) una nueva dependencia en 2008 que acompafid la politica de desalojos y se
denomino “Unidad de Control del Espacio Publico” (UCEP). La UCEP se convirtié en el ejemplo paradigmatico
de un tipo de politica que termind por cristalizar las intenciones de la gestion y que involucré directamente a la
poblacion que vive en la calle.

3.3 Creacion de la Unidad de Control del Espacio Publico (UCEP)

El 21 de octubre de 2008 el Jefe de Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires firmé el Decreto N°1232/08 (Bole-
tin Oficial N°3045, 29/10/2008) que dio nacimiento a la Unidad de Control del Espacio Publico (UCEP). Las
primeras preguntas que surgen son: qué fue la UCEP, qué funcién cumplio y como se vinculd con las perso-
nas que viven en la calle.

La UCEP fue presentada en el Decreto N°1232/08 como un “organismo fuera de nivel”, dependiente de la
Subsecretaria de Espacio Publico del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. Este nuevo organismo tuvo
como objeto “mejorar el orden y la organizacion en el espacio publico, coordinando y colaborando con las
diferentes areas del Ministerio de Ambiente y Espacio Publico en tareas que resulten afines” (Boletin Oficial
N°3045, 29/10/2008).

En la separata del Decreto que dio origen a la UCEP se detallan los objetivos generales de este nuevo orga-
nismo. A partir de la lectura de estos fue claro que existia la intencion de demarcar usos correctos y usos
incorrectos del espacio publico entendiéndolos segun cuan lejos o cuan cerca se encontraban los comporta-
mientos de las personas o grupos de la norma vigente. En este sentido, los

...objetivos fundamentales de dicho organismo, entre otros, (fueron) controlar y ejecutar el retiro de infraes-
tructura instalada en el espacio publico no ajustada a la normativa vigente, remover elementos publicitarios
que no se ajusten a la normativa vigente; colaborar operativamente en el decomiso y secuestro de elemen-
tos, materiales y mercaderias acopiados ilegalmente en el espacio publico o utilizados para realizar activida-
des ilegales en el espacio publico; en general, colaborar en todos los operativos que realice el Ministerio de
Ambiente y Espacio Publico en el espacio (Boletin Oficial N°3045, 29/10/2008).

La exposicion de los objetivos fundamentales deja en claro que existié un gran interés en reafirmar los usos
legales y correctos del espacio publico vigentes sin posibilidad de incorporar otros usos en el grupo de los
‘correctos” y no se definio qué se entendia por acopio ilegal de materiales y de mercaderias: ¢ el adulto que
vive en la calle era interpelado por estas nuevas medidas? ¢ Un colchon de alguien que vive en la calle puede
ser interpretado como un elemento acopiado ilegalmente? ; Qué usos del espacio publico se intentaron forta-
lecer y qué otros se acallaron? Si quedaban dudas acerca de si las personas que viven en la calle iban a ser
uno de los grupos afectados, la separata del Decreto termind por disiparlas. En uno de los objetivos se sostu-
vo que la UCEP debia “mantener el espacio publico libre de usurpadores por via de la persuasion y la difusion
de la normativa vigente y las sanciones correspondientes” y que se realizarian “tareas operativas destinadas
a preservar la via y el espacio publico, remocion de obstaculos en aceras, calzadas y espacios verdes” (Sepa-
rata del Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos Aires, 2008: 8).

Los dos objetivos citados marcan una diferencia importante con las politicas del Perfil A, es decir, con los
programas sociales creados en el marco del Ministerio de Desarrollo Social. Con la creacién de la UCEP el
que antes era denominado como “Sin Techo” pasaba a ser considerado como un ‘“intrusador” del espacio
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publico y sus pertenencias (colchones, frazadas, carros, etcétera) fueron definidos como materiales acopia-
dos en forma ilegal u obstaculos que debian ser retirados. El por entonces Jefe de Gabinete del Ministerio de
Ambiente y Espacio Publico, Fabian Rodriguez Simén, definio en un documento publico al “usurpador del
espacio publico” como

...aquel que se apropia indebidamente del espacio publico para su uso personal, privando del uso y goce de
dicho espacio publico al resto de los vecinos y en contra de la normativa vigente en la materia. Para revertir
esta situacion, el personal de la UCEP intenta persuadir pacificamente a quienes ocupan indebidamente el
espacio publico a fin de que cesen en su conducta voluntariamente... (Centro de Estudios Legales y Socia-
les, Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y Defensoria General de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, 2009: 13)

La definicion de usurpador dejo en claro que la creacién de la UCEP tuvo como punto de partida defender los
usos del espacio publico de ciertos grupos por sobre otros. Todo uso que una persona puede darle al espacio
publico en un momento determinado es en detrimento del uso de otro. Por ejemplo, si un nifio utiliza una
hamaca de una plaza implica que otro nifio no pueda usarla en ese mismo momento. Sin embargo, nadie
pensara que el nifio esta usurpando el equipamiento del espacio publico sino mas bien que lo esta utilizando
correctamente y disfrutando. Sin embargo, segun la definicion del funcionario, dormir en el espacio publico
debia ser interpretado como un uso personal e incorrecto del espacio que priva a otra persona de utilizarlo.
Esto quiere decir que el trasfondo de este tipo de afirmaciones era la defensa de ciertos usos del espacio
publico por sobre otros y terminaba de plasmar un proyecto de ciudad que incluiria s6lo a algunos grupos.
Puede agregarse que, finalmente, el devenir de la UCEP evidenci6 que la persuasion no fue la forma elegida
a la hora de acercarse a los/as AVC sino que mas bien prim¢ la violencia fisica y psiquica y no tanto la nego-
ciacion y el consenso.

Poco tiempo después de la creacion de la UCEP comenzaron a presentarse denuncias ante la Defensoria del
Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires en las cuales las personas que viven en la calle manifestaron los prime-
ros detalles del accionar de los empleados de esta Unidad: robo de pertenencias y de documentos de identi-
dad, golpizas, amenazas e incluso abuso sexual. A partir de los testimonios, diversos organismos de dere-
chos humanos comenzaron a elaborar documentos en los cuales se plasmaron y denunciaron los pormenores
de la creacién de la UCEP y sus consecuencias.

El Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS), la Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y la
Defensoria General de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires publicaron en octubre de 2009 un informe en
conjunto con el propdsito de documentar “irregularidades e ilegalidades del accionar de la Unidad de Control
del Espacio Publico (UCEP), que producen graves violaciones a derechos fundamentales de personas que
habitan en la Ciudad de Buenos Aires” (Centro de Estudios Legales y Sociales, Defensoria del Pueblo de la
Ciudad de Buenos Aires y Defensoria General de la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires, 2009: 3). El informe
publicado detallé cuatro de las catorce denuncias presentadas en la Defensoria entre octubre de 2008 y octu-
bre de 2009. A continuacién se plasmaran dos de los relatos de los denunciantes que reflejaron las formas de
accionar del personal de la UCEP.

En una de las primeras denuncias presentadas en octubre de 2008 se sostuvo lo siguiente:

Por su parte, el sefior G.D.P., quien se desempefia como reciclador urbano, con fecha 2 de octubre de 2008
(Actuacion DPCABA N° 5955/08) prest6 declaracion en la Defensoria del Pueblo, indicando que ese dia a las
02:00 horas de la madrugada, en la interseccidn de las calles Lima e Independencia, un grupo de 13 perso-
nas que se trasladaban en un camion de recoleccion de residuos con la inscripcidn “Panizza” —patente
EXG115—y en cuatro vehiculos —dos de ellos de patente FMA256 y SMA278— se acercaron a €l y a unos
comparieros y les sacaron los carros con todo lo que habian recolectado quitandoles asimismo su documen-
tacion, todo lo cual fue destruido. Por otro lado, sefialé que cuando les solicitaron que se identificaran se
negaron a hacerlo (Centro de Estudios Legales y Sociales, Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos
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garon a hacerlo (Centro de Estudios Legales y Sociales, Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires
y Defensoria General de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, 2009).

La segunda denuncia que se presentara fue realizada un afio después, en octubre de 2009:

Exactamente un afio después de las dos primeras denuncias referenciadas, el dia 2 de octubre del corriente
afio (Actuacion 4930/09), un grupo de personas denuncié el accionar de la UCEP a la altura de la calle Pasco
al 1300. De estos relatos vale destacar el efectuado por la sefiora C quien manifestd que “el dia 1° de octubre
de 2009 a la 1.10 hs de la mafiana se encontraba en Pasco al 1300...donde vive. Alli aparecieron los inte-
grantes de la UCEP y uno que estaba de gorrita se ensafié con ella y le empezé a pegar patadas, pufietazos
y trompadas por todos lados...después le pegaron entre varios...le sacaron su colchon, un asiento que tenia.
Con todos los golpes que le dieron se cay6 y se dio la cara contra el piso. Luego la empezaron a manosear
entre mas o menos 10 integrantes de la UCEP. Le decian: “Te sentis mal, te vamos a hacer el tacto”, le em-
pezaron a meter mano en su cuerpo, la manosearon en todo su cuerpo. La declarante sefiala que esta emba-
razada y que puede identificar a quienes le pegaron. La sefiora les pidio a los patoteros que llamen al SAME
porque se sentia muy mal y le contestaron que no, que ellos no iban a llamar al SAME vy la cargaban con
chistes. (fs. 3 y 4). Por su parte, otro de los denunciantes sefialé que en la madrugada del dia 1° de octubre,
alrededor de la 1.00 hs de la mafiana escuchd el ruido de un camién y ya sabia que era la UCEP porque los
habia visto en otras dos oportunidades en la misma zona. Indicd que aparecieron con cuatro o cinco camio-
netas y el camién de basura. Agreg6 que vio por primera vez la camioneta blanca cuya foto se ha publicado
en los medios. Sefalé que el camion de basura tenia la inscripcion de Paniza y el logo del Gobierno de la
Ciudad y que vio que algunas de las personas tenian camperas con la inscripcion de la UCEP. Manifestd que
observé como un integrante de la UCEP, de pelo largo con colita, la tenia agarrada del brazo a otra de las
denunciantes y alrededor de ella habia como cuatro o cinco personas mas. Finalmente otra de las denuncian-
tes agreg6 que también fue victima de ese procedimiento efectuado en la madrugada del 1° de octubre del
corriente afio. Sefialé que uno de los integrantes de la UCEP le pegé en la barriga un golpe muy fuerte de-
jandole una marca (Centro de Estudios Legales y Sociales, Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos
Aires y Defensoria General de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, 2009).

Los testimonios citados dan cuenta de diferentes procederes por parte del personal de la UCEP que pue-
den diferenciarse en tres tipos: las agresiones verbales y fisicas (incluyendo situaciones de abuso sexual),
el robo de pertenencias personales y la sustraccion de documentos de identidad. La suma de las denun-
cias dejo en claro que el personal de la UCEP se desempefiaba siguiendo procedimientos sistematicos,
patrones comunes. Estos procedimientos fueron denominados en el informe citado anteriormente como
“patrones de actuacion clandestina e ilegal” y se identificaron los siguientes:

La UCEP actuaba entre las 23hs y las 3 de la mafiana. Esto quiere decir que mientras la ciudad dor-
mia, cuando no veia, la UCEP intervenia.

La UCEP sustraia las pertenencias personales de quienes viven en la calle y provocaba el desplaza-
miento de los espacios donde pernoctaban.

La UCEP actuaba colectivamente, intervenia en grupos de diez personas 0 mas que amenazaban,
coaccionaban y hasta lesionaban a las personas.

El personal de la UCEP no operaba a partir de una orden judicial o una orden administrativa que habi-
litara el desalojo del espacio publico.

El personal de la UCEP se movilizaba en vehiculos que no contaban con una identificacidn institucio-
nal y eran acompafiados por un camion de recoleccion de residuos donde se arrojaba lo que se in-
cautaba.

El personal de la UCEP no sélo incauta las pertenencias personales sino también los documentos de
identidad de las personas lo que implica dejar a estas en situaciones de mayor vulnerabilidad ya que
los DNI son imprescindibles para realizar cualquier tipo de tramite que posibilite el acceso a las pres-
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taciones del Gobierno de la Ciudad o de las Organizaciones de la Sociedad Civil y, basicamente, para
poder acreditar identidad en cualquier situacion.

e La UCEP actuaba a partir de informacion recabada por el programa Buenos Aires Presente (BAP) cu-
ya finalidad era promover la contencion y la asistencia social, es decir todo lo contrario a los objetivos
y accionar de la UCEP. A su vez, la UCEP no era acompafada por personal del SAME ni por trabaja-
dores sociales que pudieran proponer alternativa de alojamiento o asesoramiento. A su vez, se de-
nuncié que la Policia Federal Argentina acompafio los procedimientos realizados por la UCEP aunque
esta institucion nunca lo reconocid.

e |a UCEP actuaba constantemente aplicando métodos violentos e intimidantes para que los AVC no
retornen al espacio donde fueron interceptados (Centro de Estudios Legales y Sociales, Defensoria
del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y Defensoria General de la Ciudad Autonoma de Buenos Ai-
res, 2009).

Las denuncias realizadas por las personas que sufrieron el accionar de la UCEP presentadas ante la Defen-
soria del Pueblo no sélo permitieron reconstruir los patrones comunes de los procedimientos sino que toma-
ron estado publico y se transformd en un escandalo politico para la gestién liderada por Mauricio Macri. La
legisladora portefia Liliana Parada presentd una denuncia en el Juzgado Nacional en lo Criminal de Instruc-
cion N°12 a cargo del Dr. Ricardo Warley (Expediente N°3241) contra el Jefe de Gobierno Mauricio Macri, el
Ministro de Ambiente y Espacio Publico y el personal de la UCEP. Esta denuncia provocé la intervencién del
juez Roberto Gallardo en octubre de 2009 a partir de la cual se “ordend el allanamiento de las oficinas de la
UCEP vy dict6 una medida cautelar para que la unidad se abstuviera de intervenir en ‘acciones que involucren
a menores € incapaces’ y que para cualquier accidn (que realizara) debia contar con una orden judicial pre-
via'®” (Centro de Estudios Legales y Sociales, 2010: 142). El juez ordend diferentes allanamientos a las ofici-
nas desde donde actuaba la UCEP y se dieron a conocer las planillas en las cuales eran registrados los ope-
rativos. En estas se sefialaban los motivos de intervencion y figuraban como “indigente con colchén y otras
pertenencias’; “grupo de indigentes de alta peligrosidad” o “intrusada de indigentes”. Luego de realizado el
procedimiento se registraba en una columna el lema “se restaur6 el espacio publico” (Centro de Estudios Le-
gales y Sociales, 2010: 142).

Un mes después de la intervencion judicial, en noviembre de 2009, el Ministro de Ambiente y Espacio Publico
del GCBA, Juan Pablo Piccardo, y la Defensora del Pueblo, Alicia Pierini, anunciaron que la UCEP no iba a
intervenir mas en la problematica de la situacion de calle y que este tema iba a ser abordado por el programa
Buenos Aires Presente (BAP). En diciembre de 2009 dos estudiantes denunciaron que habian observado un
procedimiento de la UCEP en la esquina de Av. Cérdoba y Uriburu a las siete de la mafiana a pesar de la
orden del juez Gallardo (Videla, Pagina 12: 07/12/2009). Esta denuncia dej6 en claro que la UCEP no habia
sido disuelta aun, tal como habian anunciado las autoridades del GCBA.

En 2011, dos afios después de haber sido anulada la UCEP, sigue abierto el proceso de investigacion impul-
sado desde la Justicia de Instruccion local contra Macri (Jefe de Gobierno de la Ciudad) y Piccardo (Ministro
de Ambiente y Espacio Publico) por diecisiete delitos por episodios de lesiones, amenazas e incumplimiento
de los deberes de funcionario publico a raiz de las acciones realizadas por el personal de la UCEP entre julio
de 2008 y octubre de 2009.

Lo cierto es que la conformacién de la UCEP representd un cambio drastico en la relacién entre los organis-
mos estatales y la poblacion en situacion de calle e ilustrd como desde una gestion publica se privilegiaron
ciertos usos del espacio publico por sobre otros apelando a cualquier tipo de recurso: desde la manifestacion
de discursos de funcionarios publicos claramente expulsivos hasta la agresion fisica. La creacion de la UCEP

18 Cabe aclarar que los procedimientos de la UCEP no contaban con autorizaciones judiciales previas.
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implicd romper con las caracteristicas generales de las politicas del Perfil A. La UCEP, a diferencia de las
politicas sociales antes analizadas, fue una politica de corte represivo que no intenté resolver ninguno de los
problemas de las personas que viven en la calle sino basicamente intervenir a partir de argumentos que de-
fendian un “espacio publico para todos los vecinos”, dejando en claro que las personas que viven en la calle
no estaban en ese “todos’, que no debian formar parte del paisaje de la ciudad, y que no eran merecedores
de un trato digno.

4. Politicas de perfil C: adultos que viven en la calle como sujetos de derecho. Una nue-
va perspectiva, 2010-2011

4.1. Derechos de las personas que viven en la calle: una nueva ley, un nuevo veto

En diciembre de 2009 una organizacidn de la sociedad civil en la que participan personas que viven en la
calle, denominada Proyecto 7 Gente en Situacién de Calle, presentd un proyecto de ley en la Legislatura de la
Ciudad de Buenos Aires que tuvo como principal intencion resignificar a los AVC como sujetos de derecho
que debian ser incluidos socialmente dejando de lado la nocion de “beneficiarios”, tan presente en las politi-
cas de corte asistenciales implementadas hasta ese momento. El proyecto de ley tuvo como titulo “Proteccidn
y Restitucion de los Derechos de las Personas en Situacion de Calle y en Riesgo a la Situacion de Calle” y se
planteé como objetivo “proteger integralmente y operativizar los derechos de las personas en situacién de
calle y en riesgo a la situacion de calle” (Expediente N°2717-P-2009).

Uno de los puntos novedosos de este proyecto de ley fue la forma en la que se definio la poblacion meta: por
un lado, estuvo dirigido a las personas que ya vivian en la calle y, por el otro, también se incluy6 a quienes se
encontraban en riesgo de experimentar esta situacion. Esta definicion significo un quiebre con el enfoque de
los programas sociales existentes en el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires ya que estos se habian foca-
lizado su atencidn, casi exclusivamente, en quienes ya se encontraban viviendo en la calle bajo el rotulo de
Sin Techo, salvo el programa AFSC que interviene sobre los desalojados que no tienen donde albergarse.

En el proyecto de ley quienes viven en la calle fueron definidos de esta forma:

a) A los fines de la presente ley se consideran personas en situacion de calle a los hombres o mujeres adul-
tos/as o grupo familiar, sin distincion de género u origen que habiten en la calle o espacios publicos de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires en forma transitoria 0 permanente y/o que utilicen o no la red de aloja-
miento nocturno (Expediente N°2717-P-2009).

La primera novedad de esta primera delimitacion es que el concepto utilizado es “persona en situacion de
calle” y no “Sin Techo”. A su vez, se incorporaron variables como género, familia y lugar de origen que no
eran mencionados en la definicion de Sin Techo'® y no se hace mencién a la edad de la persona, es decir
que no se exige que sea mayor de dieciocho afios. Por otro lado, en este proyecto lo que definio que al-
guien sea receptor de una politica no fue su condicién de carencia habitacional que si traia el concepto de
Sin Techo sino que se apostd por enfatizar sobre el uso que se realiza del espacio publico. Finalmente, se
deja en claro que quien utiliza (o no) las prestaciones del GCBA sera considerado persona en situacion de

19 La definicidn de Sin Techo remite a “toda persona adulta que se encuentre pernoctando en espacios publicos o
privados, sin contar con una infraestructura que permita ser caracterizada como vivienda precaria. Esta Ultima supo-
ne contar con paredes y techos que otorguen privacidad, albergar pertenencias y generar una situacion relativamen-
te estable. También quien se resguarda con cartones o maderas en un bajo puente o autopista. No se considera en
situacion de calle a una persona que habita en una villa de emergencia u ocupa una casa tomada. Tampoco quien
construye una habitacion precaria, aislada, en un baldio” (Ferreira, 2001:18).
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calle, cosa que no sucede en ciertas intervenciones de los programas sociales (como por ejemplo los con-
teos anuales) ya que el término Sin Techo excluye a quienes acuden a los albergues nocturnos por tener
techo al menos por una noche.

A su vez, en el proyecto de ley el grupo en riesgo de vivir en la calle se definié de la siguiente forma:

b) A los fines de la presente ley se consideran personas en riesgo a la situacion de calle a los hombres o mu-
jeres adultos o grupo familiar, sin distincion de género u origen, que padezcan al menos una de las siguientes
situaciones:

1) Que se encuentren en instituciones de las cuales egresaran en un tiempo determinado y estén en situa-
cion de vulnerabilidad habitacional.

2) Que se encuentren debidamente notificados de resolucion administrativa o sentencia judicial firme de des-
alojo.

3) Que habiten en estructuras temporales o asentamientos, sin acceso a servicios 0 en condiciones de haci-
namiento (Expediente N°2717-P-2009).

La incorporacion de quienes no viven en la calle tuvo como novedad conceptual extender la problemética de
la situacion de calle a quienes se encontraban en una situacién de emergencia o vulnerabilidad habitacional
incluyendo a quienes estan esperando un desalojo y a quienes habitan en asentamientos o casillas sin acce-
SO a servicios 0 que viven en condiciones de hacinamiento. Esta incorporacién implica el corrimiento de un
limite conceptual y apunté a trabajar en una forma més abarcadora la problematica de la situacién de calle.
Posiblemente este proyecto de ley tuvo como premisa trabajar en la amortiguacion de la llegada a la calle de
personas Yy grupos familiares enteros.

Tal como se menciond mas arriba el objeto de esta ley fue plantear a los AVC como sujetos a los que debian
respetarse sus derechos y se recalcaron los deberes del Estado de garantizar, entre otros derechos, la pro-
mocion de actividades que erradiquen la discriminacién y la violencia hacia las personas en situacion de calle
(Art N°4 incizo A); la implementacion coordinada de politicas vinculadas a la salud, la educacion, el trabajo, la
vivienda, la cultura, etc. entre los diferentes organismos estatales (Art. N°4, incizo C); la orientacion de la poli-
tica publica hacia la formacion y fortalecimiento de los AVC y en riesgo de estarlo (Art. N°4, incizo H); la incor-
poracidn de las organizaciones de la sociedad civil que trabajan con las personas en situacion de calle o en
riesgo de estarlo en la planificacion y ejecucion de politicas publicas (Art. N°4, incizo 1).

Finalmente, en el Articulo N°5 del proyecto de ley se afirmaba que

...el derecho a la ciudad es definido como una atribucién de libertad sobre el uso igualitario y no discriminato-
rio del espacio publico, su uso y disfrute y el derecho al acceso a los servicios por parte de todos los habitan-
tes, conforme los principios constitucionales (Art. N°5, Expediente N°2717-P-2009).

Tal como puede observarse, en este proyecto de ley se retomo el concepto del derecho a la ciudad y se afir-
mé que todas las personas tienen derecho a usar el espacio publico y a acceder a los servicios tal como lo
garantiza la Constitucién Nacional Argentina. Pensar a quienes viven en la calle a partir de su derecho a la
ciudad puede ubicarse en el polo opuesto al disefio e implementacion de la UCEP ya que tanto el decreto que
dio origen a esta Unidad como los discursos de los funcionarios publicos macristas defendian constantemente
ciertos usos sobre otros, promovian el acceso a los espacios publicos de ciertos grupos y se les negaba a
otros.

El proyecto de ley fue aprobado el 13 de diciembre de 2010 en la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires y
se convirtio en la Ley N° 3.706 (CEDOM: 13/12/2010). El proyecto se convirti6 en ley por unanimidad, es decir
que los legisladores oficialistas también apoyaron la iniciativa. Sin embargo, el 13 de enero de 2011, un mes
después, el Jefe de Gobierno veto el articulo N°5 de la ley con la firma del Decreto N°042/011 (CEDOM,
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13/01/2011). Como se analizbé més arriba, este articulo defendia el derecho a la ciudad en general y, en forma
mas especifica, promovia el uso del espacio publico y el acceso a los servicios para todos los habitantes con-
traponiéndose a politicas como las de la UCEP. El argumento del Poder Ejecutivo para vetar este articulo fue
que no se correspondia con los principios constitucionales que remitia y que este articulo presentaba ambi-
guedades que iban a dificultar su implementacion. Lo cierto es que el veto de este articulo deja sin vigor a la
Ley N° 3706 ya que la oposicion deberia de juntar un porcentaje de voluntades de legisladores portefios que
no puede reunir. No es casual que la misma gestion que implementé la UCEP y que vetd también la ley de la
extension de la Emergencia Habitacional vete este articulo en particular. Nuevamente, esta experiencia legis-
lativa dej6 al descubierto que existe un proyecto de ciudad que excluye a los sectores mas desfavorecidos y
que desde la gestion publica no existe disposicion para negociar extensiones de derechos. De esta forma, el
veto de esta ley implico la consolidacién del modelo focalizado, descentralizado y asistencial de las politicas
que atienden a los Sin Techo desde 1997.

5. Palabras finales

A lo largo de este articulo se trabajaron diferentes modalidades de abordaje de la situacion de calle desde el
Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. Tal como se analizé pueden identificarse tres momentos en la rela-
cion Estado-AVC pero estos no deberian leerse como consecutivos sino como simultaneos ya que coexistie-
ron en el tiempo. Es interesante reflexionar acerca de esta simultaneidad y de las tensiones que se producen
al interior de un Estado. En este sentido, los AVC fueron conceptualizados como sujetos “vulnerables” o “be-
neficiarios” de politicas sociales con un claro abordaje socio-asistencial y, al mismo tiempo, como “intrusado-
res” del espacio publico.

Usualmente, cuando se implementan politicas que afectan intereses los actores involucrados resisten. En
este caso, estas resistencias fueron encarnadas por algunos legisladores de la oposicion y organismos de
derechos humanos que acompaiiaron las denuncias de los perjudicados directamente por el accionar represi-
vo del Estado. Al mismo tiempo, el Poder Ejecutivo no solo se mostré omnipotente vetando toda ley que inten-
t6 resguardar los derechos de los méas desfavorecidos sino que se alié con un sector del Poder Judicial para
poder avanzar mas rapidamente con los desalojos y consolidar un proyecto de ciudad excluyente.

Se presentaron las denominadas politicas indirectas, es decir, aquellas que no fueron pensadas para atender
a las/os AVC pero que repercuten en el empeoramiento de las condiciones en las que se habita la Ciudad de
Buenos Aires y que podria provocar que una porcién de esta poblacion comience a vivir en la via publica. Un
ejemplo de esto ultimo es la clara intencionalidad desde la gestion de Mauricio Macri de incrementar y acele-
rar los desalojos. Contextualizar el tratamiento de la situacién de calle con la implementacién de otras politi-
cas permite reconstruir el proyecto de ciudad que implicitamente se promueve desde la gestion publica. ¢, Ciu-
dad para quién/es? ;Qué usos del espacio publico van a ser legitimados por las politicas publicas y cuéles
no? ¢Cudles son las resistencias que despiertan las exclusiones deliberadas de grupos o personas? Todos
estos interrogantes estuvieron presentes y guiaron este articulo.

La posibilidad de que haya existido la UCEP puede ser pensado como un llamado de atencién acerca de
cuales son los limites éticos de los funcionarios que disefian e implementan politicas publicas, quienes debe-
rian de estar al servicio del mejoramiento de las condiciones de vida de las poblaciones. Pero la denuncia del
atropello a los derechos humanos de quienes viven en la calle y la posterior disolucién de la UCEP fue un
punto de partida para generar resistencias y dar nacimiento a las politicas del denominado Perfil C. La apro-
bacion de la Ley N° 3.706 por unanimidad en la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires en la cual se con-
cebia a las personas que viven en la calle como sujetos de derecho y no como beneficiarios de politicas so-
ciales, tal como pregonan las politicas del Perfil A, representa un cambio y visibiliza la construccion de de-
mandas desde organizaciones de la sociedad civil en relacion con la problematica de la situacion de calle. El
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veto de la ley puede pensarse como anecdotico si se tiene en cuenta que ya existe un precedente que mues-
tra como la sociedad civil parece comenzar a tener una mayor incidencia en la incorporacién de problematicas
de este tipo en la agenda publica.

El veto antes mencionado reconfirma y legitima a las politicas sociales del Perfil A caracterizadas por su foca-
lizacion, su descentralizacion y su alto componente asistencial. Tal como se analizo, estas politicas sociales
creadas a partir de 1997 respondieron a la necesidad de atender demandas urgentes en un contexto social
caracterizado por el avance de la vulnerabilidad, la inestabilidad y la pobreza que comenzaba a afectar a una
gran cantidad de poblacion. Las soluciones propuestas para las personas que viven en la calle fueron de ca-
racter transitorio, es decir que no apuntaron a ofrecer soluciones definitivas 0 a combatir las causas estructu-
rales que empujaron a cada vez mas personas a experimentar la situacién de calle. Una vez ya presentado el
tipo de prestaciones que ofrecen estas politicas sociales puede decirse que intentan amortiguar los efectos
mas nocivos de vivir en la calle a partir de la oferta de albergues de caracter transitorio (paradores y hogares)
donde se garantiza el acceso a la alimentacion, el bafio, el descanso y el seguimiento de los equipos profe-
sionales.
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