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40 ANOS DE DEMOCRACIA Y POLITICAS
HABITACIONALES: EL ACCESO A LA VIVIENDA
Y EL HABITAT ADECUADO COMO CUESTION
PENDIENTE

Por Maria Mercedes Di Virgilio y Maria Carla Rodriguez

El sueio de la casa propia se transform6 en un deseo dificil
de concretar en la Argentina democratica. La politica
habitacional del gobierno civico-militar, entre 1976 y 1983 (con
medidas como la reduccion del crédito hipotecario, la
desregulacion de alquileres, la expulsion coercitiva de las
villas, entre otras) tuvo efectos concentradores y excluyentes.
En 40 aios, los sucesivos gobiernos elegidos en las urnas
desplegaron soluciones que no pudieron revertir el déficit
habitacional, que se consolido como un fenémeno
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concretar para las mayorias, que hoy suenan con poder pagar
un alquiler.

En el afo 2023 Argentina cumplira 40 anos de democracia
ininterrumpida. Sin dudas, se trata de un gran logro social, politico e
institucional. A pesar de ello, en materia de politicas piblicas la
democracia argentina parece tener atn algunas deudas pendientes. La
cuestion de la vivienda y el derecho a la ciudad forman parte de los
adeudos de nuestra democracia. A pesar de los nuevos vientos que
soplaron a fines de 1983, el advenimiento de la democracia se produjo
en paralelo a la reduccion de la produccion de viviendasy del
financiamiento en politicas sectoriales por parte del Estado.

Las iniciativas en materia habitacional estuvieron fuertemente
signadas por la crisis economicay por las consecuencias de las
acciones (ya sea por accion u omision) que en la materia implementd el
gobierno militar. Las iniciativas del gobierno de la Gltima dictadura
civico-militar (1976-1983), enmarcadas en un plan politico y econémico
de corte neoliberal y autoritario, tuvieron efectos redistributivos
concentradores y profundamente excluyentes[1]. Durante ese periodo,
la politica se oriento a la produccion de vivienda puablica (lave en mano
a cargo de agentes privados. El Estado se transformo en un estimulador
de acciones privadas[2] que acompano con politicas de expulsion
coercitiva —en particular de las villas en la ciudad de Buenos Aires-y
coactiva a partir del incremento de la presion tributariay de la
implementacion de la Ley N.° 21342/1976, que promovio el
descongelamientoy la desregulacion del mercado de alquileres. Las
iniciativas estuvieron lejos de dar respuesta a los requerimientos de
vivienda de la poblacion.

Por un lado, la politica de créditos hipotecarios implementada por el
Banco Hipotecario Nacional (BHN) se vio notoriamente reducida. La
eliminacion del mecanismo de redescuentos del Banco Central impacto
fuertemente en las actividades de la entidad financiera, a partir de lo
cual se redujo notoriamente la cantidad de operatorias registradas
desde 1978, en alrededor de ocho mil créditos por ano. Por el otro, si
bien el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) se mantuvo, focalizo sus
acciones en la poblacion de recursos insuficientes. La reforma del
FONAVI, en el ano 1977 -mediante la Ley N.° 21581- supuso la
desconcentracion de la ejecucion de la politica habitacional. La
implementacion del fondo quedo bajo la orbita de la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacion. La entidad nacional
financiaba, y los institutos provinciales de Vivienda ejecutaban las
funciones operativas (planificacion territorial, eleccion de tipologias,
licitacion y adjudicacion). Los recursos eran distribuidos segln el déficit
habitacional relativoy la disponibilidad de recursos propios de cada



https://revistabordes.unpaz.edu.ar/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/que-es-revista-online/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/que-es-revista-online/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/staff/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/staff/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/efemerides/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/efemerides/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/entrevistas/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/entrevistas/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/a_50_anos_del_golpe/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/a_50_anos_del_golpe/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/internacionales/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/internacionales/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/articulos/
https://revistabordes.unpaz.edu.ar/category/compilaciones/

INICIO ¢;QUIENES SOMOS? STAFF EFEMERIDES ENTREVISTAS A 50 ANOS DEL GOLPE INTERNACIONALES

ARTICULOS TRIMESTRALES ISSN 2524-9290

acotado. En este marco de reduccion de las intervenciones en materia
habitacional, la inversion plblica en vivienda es paradigmatica de este
proceso: se redujo al 26 % en promedio durante el periodo 1976-1979[3].
Al mismo tiempo, como consecuencia de la desaparicion de las
condiciones macroeconomicas que posibilitaban el acceso formal al
suelo mediante la compra de lotes en cuotas a largo plazo, sumadas a
nuevas exigencias de provision de infraestructura determinadas por la
sancion de la ley 8912 se produjeron dos nuevos fendmenos asociados al
habitat en el Area Metropolitana de Buenos Aires -el aglomerado
urbano mas grande del pais-y otras areas metropolitanas: los
asentamientos en tierras periféricas vacantesy la toma de inmuebles
en desuso en areas centrales.

Con la recuperacion democratica en 1983, el radicalismo asumio el
gobierno nacional —con el Dr. Rail Alfonsin como presidente electo-y,
como consecuencia, el de la Municipalidad de Buenos Aires. El mismo
partido obtuvo la gobernacion de la Provincia de Buenos Aires hasta el
ano 1987, a cargo del gobernador electo Dr. Armendariz. En la nueva
gestion, la Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental y el Banco
Hipotecario Nacional se constituyeron formalmente en las autoridades
del sector. Aunque la intencion era continuar con la implementacion de
operatorias discriminadas segiin sectores sociales, estas se
superpusieron, e implicaron la desfinanciacion de aquellas orientadas
a los sectores de menores ingresos. El Banco Hipotecario crecio en
participacion durante este periodo: se reabrio con modificaciones
operatorias anterioresy se implementaron lineas experimentales (que,
por sus caracteristicas, estaban dirigidas a la poblacion que debia ser
atendida por el FONAVI). A pesar de ello, si bien el BHN increment6 su
participacion dentro del mercado inmobiliario, la crisis inflacionaria y
economica limito fuertemente la dinamizacion de las iniciativas.
Asimismo, los aumentos de los alquileresy las deudas hipotecarias
impactaron negativamente en el acceso a la vivienda. Como resultado
del desbalance entre activosy pasivos en las cuentas de la entidad, en
1987, se produjo su intervencion, que finalmente derivo en la suspension
de sus actividades como banco minorista en 1990.

La Secretaria de Vivienda, a cargo de administrar los recursos del
FONAVI, no produjo cambios sustantivos en sus formas de operar, con lo
cual arrastro problemas como la baja recuperacion de los fondos
otorgados, asi como los sobrecostos y distorsiones causadas por la
dinamica inflacionaria. El crédito recibido por el pais en 1988 por parte
del Banco Interamericano de Reconstruccion y Fomento establecio
como contraprestacion la reformulacion del sistema FONAVI. Si bien
formalmente el proceso de reformulacion fracaso y el préstamo fue
cancelado en 1992, las resoluciones continuaron vigentes, y modelaron
el proceso de descentralizacion y focalizacion de las operatorias del
fondo, y de este modo fueron abandonados los criterios
universalistas[z].
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de mecanismos de expropiacion y/o cesion, se intentaba resolver la
regularizacion de algunos barrios (asentamientos, falsos loteos y villas)

[5].

Evolucion del déficit habitacional y consolidacion
estructural del problema (1990-2010)

Si bien, la cuestion habitacional tiene una larga y controversial historia,
su consolidacion como un problema estructural es un fenomeno
perteneciente a las Gltimas décadas. En este periodo se reconocen dos
tendencias complementarias: por un lado, los requerimientos de
vivienda han crecido en magnitud; por el otro, se han concentrado
territorialmente, lo cual refuerza procesos de segregacion urbana. A
comienzos de la década de 1990, un 37,4 % (3.340.021) de los hogares en
Argentina padecian alguna situacion deficitaria en materia de vivienda.
En el Area Metropolitana de Buenos Aires, estas situaciones alcanzaban
al 30,2 % de los hogares. Sin embargo, este valor sintetizaba una
situacion muy dispar entre la ciudad capital (14,2 %) y su conurbacion
(37,7 %). Si se comparan los valores alcanzados entre los censos de 1991
y 2001 para el total del pais, puede observarse que el porcentaje de
hogares que padecian alguna condicion habitacional deficitaria
experimento cierta disminucion en el periodo (del 37,4 % al 30,7 %). La
situacion en el aglomerado urbano mas grande del pais siguio esa
misma tendencia, pero con un énfasis menor (30,2 % a 26,1 %). En tanto,
el decrecimiento relativo del déficit en la Ciudad de Buenos Aires (-12,7
% vs -7,0 %) fue mas significativo que en los partidos del Gran Buenos
Aires. Entre los censos de 2001y 2010, la magnitud relativa de los
hogares en situaciones habitacionales deficitarias apenas experimento
una ligera disminucion (de entre 1y 2 puntos porcentuales), tanto en el
total del pais como en el Area Metropolitana de Buenos Aires. A pesar
de ello, el déficit en términos absolutos aumento en ambas
jurisdicciones.

Estos datos condensan procesos historicosy reflejan cuestiones
demograficasy politicas. Entre las primeras, quiza la mas significativa
es que mientras en 2010 —-para el total pais- se registro un crecimiento
poblacional del 10,6 %, el nimero de hogares creci6 un 20,8 %.
Asimismo, entre 2001y 2010, los hogares crecieron a un ritmo de 209.805
por ano; en tanto que las viviendas particulares ocupadas lo hicieron a
razon de 160.484. Ambas cuestiones ponen en evidencia nuevasy
crecientes necesidades de vivienda a nivel de los hogares.

Nuevos interlocutores en la mesa: descentralizacion
y focalizacion de las politicas habitacionales.

En el contexto de la reforma del Estado, se intensifica la secuencia de
reformas descentralizadoras que se inicia en Argentina a fines de la
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de 1992. Este proceso modifico la dinamica intraburocratica de los
organismos, contribuyendo a definir una nueva institucionalidad[7] .
Hacia fines de la década de 1990, la composicion de la inversion en las
diferentes jurisdicciones mostraba estrategias diversificadas de
asignacion del recurso FONAVI. De este modo, el modelo de politica
habitacional que se instituyo en los anos noventa, aunque apoyado en
el predominio de la construccion de vivienda nueva, comenzo a
experimentar cierto nivel de diversificacion con experiencias puntuales
destinadas al mejoramiento del parque habitacional existente y la
regularizacion dominial.

Entre las politicas de regularizacion dominial, en cuanto a las
iniciativas nacionales del periodo, se destaco el programa Arraigo. Una
de las acciones iniciales del primer Gobierno del Dr. Carlos Menem
(1989-1995), en el marco de la Ley Nacional de Tierras N.° 23967/1989, fue
la sancion de los decretos de las leyes N.° 1001/1990 y N.° 2441/1990,
que autorizaban la venta y transferencia de tierras fiscales nacionales a
sus ocupantes[8]. El Decreto de Ley N.° 2441/1990 permitio, en concreto,
la creacion de la Comision de Tierras Fiscales Nacionalesy el programa
Arraigo, que emprendio “la regeneracion urbana a través de la
implementacion de proyectos que atiendan la instrumentacion de
servicios basicos de infraestructura”[9]. El programa Arraigo se
implemento a partir de la venta colectiva de tierra a organizaciones
sociales de sus habitantes, mediante la cual se intentaron obviar
requisitos como las subdivisiones, los arreglos normativosy los
proyectos urbanos propios de las transferencias individuales[10]. Se
planteaba que, una vez realizada la subdivision y la urbanizacion a
cargo de la organizacion social, esta transferiria las tierras a cada una
de las familias.

La descentralizacion de los anos noventa tuvo, también, como otro de
sus correlatos la introduccion de la dimension participativa en el
diseno de las politicas de habitat como un efecto de la ampliacion de
interlocutores, que coadyuvo a la diversificacion de propuestas de
producciony gestion del habitat. Por Gltimo, durante la década de 1990,
con los sectores medios como principales beneficiarios, estas
actuaciones urbanas se completaron con la construccion de edificios en
altura ubicados en zonas centrales de las ciudades como resultado de
la aplicacion de créditos hipotecarios del Banco Hipotecario Nacional o
de la banca privada. Entre 1991y 2001 el crédito hipotecario crecio 136
% en términos realesy los plazos se extendieron, pero esta mejora se
dio a la par de la casi plena dolarizacion de las operaciones, que
alcanzo un 96,4% del total hacia 2001. Los beneficiarios de este tipo de
crédito fueron las clases mediasy altas, respaldadas por empleos
formales. Esta dinamica mostraba un riesgo a mediano plazo tanto para
las entidades bancarias como para los deudores. En el primer caso,
debido a que los depositos eran percibidos en pesos, y los créditos,
otorgados en délares. Y en el segundo caso, porque existia un descalce
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focalizandose en el segmento de ingresos medios. A partir de dicha
transformacion, la banca estatal pierde participacion en el sector de
créditos hipotecarios.

La bonanza se vio interrumpida con el nacimiento de la nueva centuria
y el estallido en el ano 2001 de una de las crisis sociales, economicas e
institucionales mas profundas que atraveso la Argentina en el siglo XX.
En el periodo, se reconocen dos tendencias complementarias: por un
lado, los requerimientos de vivienda crecen en magnitud. Por el otro, se
concentran territorialmente, reforzando los procesos de segregacion
urbana. De este modo, a partir de mediados de la década de 1970, el
“proceso de Reforma del Estado, sumado a los cambios ocurridos en el
mercado de trabajoy en la regresiva estructura de distribucion del
ingreso produjeron importantes modificaciones en las formas a través
de las cuales los sectores de menores ingresos acceden al habitat”[11].
Como resultado, se configura un conjunto de necesidades
habitacionales que hasta el dia de hoy permanecen desatendidas,
consolidando el escenario de crisis habitacional estructural.

Nuevo giro recentralizador: politicas habitacionales
en la posconvertibilidad. (2003-2015)

El ocaso de la década de 1990 y sus politicas se oculta tras el telon de la
profunda crisis econdmica, social y politica que azoto a la Argentina
entre 2001y 2002. Por entonces, ya era evidente que la liberalizacion de
los mercadosy el crecimiento econémico que acompano a la década
de 1990 no se expresaban en una mejor distribucion de la riqueza ni en
una disminucion de los indices de pobreza[12]. La economia declinaba
profundamente. Con una marcada depreciacion del peso desde su
flotacion y una politica monetaria poco definida, Argentina
experimentd una significativa inflacion por primera vez desde 1991. El
derrumbe del Plan de Convertibilidad, la inmovilidad de los depositos
bancarios, el default en la deuda externa, altas tasas de inflacion, la
contraccion de la actividad economica y la devaluacion del tipo de
cambio acarreaban severas consecuencias para los sectores mediosy
los de menores ingresos.

En ese complejo marco, organismos diversos, como la Camara Argentina
de la Construcciony la Union de Trabajadores de la Construccion,
sectores gremialesy sociales coordinados con la Central de
Trabajadores de la Argentina (CTA), Redes de ONG, entre otros,
concurrieron en precisar la importancia del sector habitacional en la
reactivacion econdmica, la integracion social y la gobernabilidad.
Asimismo, se intento priorizar el fortalecimiento de programas sociales
dirigidos a la emergencia habitacional y la finalizacion de viviendas en
ejecucion avanzada del sistema FONAVI, como medio de reactivacion
del empleoy trabajo en la construccion y como satisfactores sociales
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el sostén de las inversiones como motor de las politicas de empleoy
contencion social impulsadas para paliar la crisis, otorgandole
nuevamente un rol central a la obra pablica. La produccion de vivienda
fue concebida, nuevamente, como un eslabon de esa cadena.

En un marco en el cual las intervenciones del FONAVI se vuelven cada
vez mas inespecificas y residuales, el Gobierno nacional definio dos
orientaciones -desigualmente priorizadas- en la politica habitacional,
ambas financiadas con recursos del superavit fiscal. Por un lado, el
Programa Federal de Construcciony Vivienda (PFCV), pieza clave de un
esquema general de dinamizacion economica. Por otro, el Programa
Federal para la Emergencia Habitacional PFEH (Techo y Trabajo), que
integro el stock de herramientas producidas en el marco de la relacion
politica con movimientos sociales de base territorial —en especial, el
movimiento piquetero-y con los municipios, para el abordaje
territorializado de la pobreza. Bajo las pautas e intervenciones del
PFCV, después de décadas de una notoria ausencia de lineamientos, la
politica federal de vivienda marcé un punto de inflexion en la
visibilidad y relevancia en la agenda piblica. A pesar del aumento en
la produccion, las iniciativas no pudieron dar respuesta a todos los
requerimientos habitacionales que hubiera exigido cuadruplicar el

volumen de la intervencion.

Financiarizacion y crisis de la politica habitacional
nacional (2015-2019)

El Gobierno nacional de Cambiemos (2015-2019) detuvo la ejecucion de
los PFCV planes federales de vivienda e impulso una profunda
reorientacion de la politica sectorial. Si los afios de los gobiernos
kirchneristas habian devuelto la cuestion habitacional al centro de la
escena publicay al Estado como un actor clave en la promocion de
soluciones, el macrismo reorient6 las acciones hacia la promocion de
instrumentos financieros que facilitaran el acceso de la vivienda. En
2012, el Gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner inauguro el
Programa de Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica
Familiar (Pro.Cre.Ar.). Al tiempo que la politica de los PFCV se
desaceleraba, el Pro.Cre.Ar. reabrio una linea de accion sectorial
apoyada en el crédito hipotecario, apalancado en el subsidio piblico a
la demanda. Con la llegada de Cambiemos al Gobierno nacional, el
Pro.Cre.Ar. tuvo un golpe de timon que marco el derrotero de una nueva
politica crediticia. Durante la administracion de Cristina Fernandez este
programa habia significado para los sectores mediosy medio-bajos la
posibilidad de regresar al mercado del crédito (con un alto
componente de subsidio), aun cuando continuara desatendiendo la
cuestion del suelo. La nueva administracion, en cambio, reoriento la
herramienta del crédito con base en una fuerte articulacion con el
sector financiero.
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fijada en UVAy atada al Coeficiente de Estabilidad de Referencia (CER)
con base en la evolucion de la inflacion. La politica tuvo una promocion
masiva por parte de la administracion del expresidente Macriy
también por la banca piblicay privada. Sus alcances parecian
prometedores: en un contexto de inflacion contenido, la cuota a pagar
experimentaria un significativo descenso, y los plazos, una extension de
veinte a treinta anos. Sin embargo, el optimismo del nuevo gobierno no
tardo en desmoronarse. La fuerte depreciacion de la moneda nacional y
la aceleracion de la inflacion puso una vez mas en claro que la vivienda
propia era, sin lugar a duda, una ilusion efimera. Para losy las titulares
de los créditos, pagar la cuota “se volvio una pesadilla”, “significa todo
el sueldo” oimplica “dejar de pagar los impuestos para hacerle frente”.
La herramienta mostro rapidamente sus limites técnicos, asi como sus
limites sociales.

Finalmente, Cambiemos intensifico los vinculos con los organismos
multilaterales de crédito en la implementacion de la politica sectorial.
A pesar de ello, es posible resaltar la continuidad del Programa de
Mejoramiento de Barrios (Promeba), que se implementa en nuestro pais
desde 1995. Se abrieron asi nuevas iniciativas de gestion multilateral: el
Programa Integral de Habitat y Subsidio a la Vivienda, financiado por el
Banco Mundial con contraparte del Tesoro Nacional, cuyos objetivos
fueron incrementar el acceso a la infraestructura y los servicios basicos
en asentamientos urbanos precariosy el acceso a la vivienda para los
hogares de menores ingresos. La iniciativa se articulo con la creacion
del Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP) y la sancion del
Régimen de Integracion Urbana y Regularizacion Dominial (Ley N.°
27453/18).

Fragmentacion y debilidad de la accion piablica
frente a la persistencia estructural de la cuestion
habitacional

En el periodo que indaga el trabajo, desde los primeros afnos de la
recuperacion democratica hasta 2019, hemos visto como la politica
habitacional en Argentina ha experimentado periodicas
transformaciones y momentos de crisis relacionados con la dinamica
macroeconomica y los vaivenes que responden a los cambios de
orientacion politica de los gobiernos. En este contexto, con la reforma
del Estado —descentralizacion mediante-, y a pesar de la creacion del
sistema federal de vivienda en los afios noventa, la politica
habitacional se ha venido fragmentando y debilitando. Asimismo, han
surgido organismos, programasy acciones en los distintos niveles de
gobierno, que complejizan y mellan una organizacion administrativa
consistente.
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formas de financiamiento y produccion de parque piblico destinadas
al alquiler social. De hecho, hubo que esperar a la asuncion del nuevo
Gobierno nacional (en el afio 2019) para que se sancionara una Ley de
Alquileres que, con gran controversia, regula algunos aspectos
puntuales de la dinamica mercantil del alquiler formal.

El crédito hipotecario piblico de escala y sostenido también constituye
otra gran ausencia del periodo, sin duda, constrenido por las sucesivas
definiciones de la micropolitica economica, las crisis ciclicasy la
debilidad creciente de la moneda nacional.

Finalmente, la participacion en el disefo, implementacion y evaluacion
de politicasy programas junto con la diversificacion de modelos
productivos del habitat fueron una caracteristica que marcé un cambio
cualitativo asociado con la territorializacion de la implementacion de
las politicas, con experiencias significativas como la ley 341y su
programa de autogestion de la vivienda en ciudad de Buenos Aires[13],
y que llegd para poner en debate y desafiar el perfeccionamiento de las

instituciones democraticas.

En sintesis, las distintas soluciones desplegadas se han vinculado mas
con el sostén de la gobernabilidad, que fue variando de acuerdo con los
programas, orientaciones politicas y condiciones contextuales de
coyuntura, sin tocar las condiciones estructurales. El déficit
habitacional, en términos absolutos, continia con minimas variaciones
desde hace cuatro décadas.
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