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RESUMEN

El cambio de gobierno ocurrido en Argentina el 10 de
diciembre de 2015 trajo aparejado también un cambio
de orientacién de las politicas del Estado. El articulo
analiza las modificaciones realizadas por este gobierno
a la politica habitacional. Es un andlisis comparativo
con periodos anteriores desde una perspectiva histérica
reciente y en continuidad con trabajos precedentes, con
el objetivo de establecer diferencias y similitudes en las
ultimas décadas. Luego de caracterizar tres periodos
precedentes de la politica habitacional, se revisan los
cambios implementados por este nuevo gobierno y se
concluye que desde hace cuarenta afios la politica de
vivienda se encuentra atravesada por una tensién entre
las concepciones de la vivienda social como derecho y
como bien de acceso por las reglas del mercado, y que
el gobierno actual vuelve a esta dltima visién con
rasgos renovados. Mientras, el déficit habitacional que
afecta a un tercio de la poblacién con minimas
variaciones desde hace varias décadas y los problemas
de fragmentacion, polarizacion y dispersién urbana,
agudizados en los afios 90, siguen aguardando una
solucién definitiva.
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ABSTRACT

The change of government occurred in Argentina on
December 10, 2015 also brought a change of
orientation of the policies of the State. The article
analyzes the modifications made by this government to
the housing policy. It is a comparative analysis with
previous periods from a recent historical perspective
and in continuity of previous works with the aim of
establishing differences and similarities in the last
decades. After characterizing three previous periods of
the housing policy, the changes implemented by this
new government are reviewed and it is concluded that
for forty years the housing policy is crossed by a
tension between the conceptions of social housing as
right and as good of access by the rules of the market,
and that the current government returns to this last
vision with renewed features. While the housing deficit
that affects a third of the population with minimal
variations for several decades and the problems of
fragmentation, polarization and urban dispersion,
intensified in the 1990s, it is still awaiting a definitive
solution.
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1. Analisis de las orientaciones de la politica habitacional argentina

La caracterizaciéon de las politicas habitacionales segiin las orientaciones politicas de los gobiernos y los
modelos de Estado tiene una tradicion importante. En la década de 1990 surgieron numerosos trabajos que
buscaron establecer correlaciones entre las caracteristicas de las politicas de vivienda y los diferentes
regimenes del Bienestar europeo (Ferndndez Wagner, 2015). Trabajos como los de Barlow y Duncan (1994)
y de Kemeny (1995 y 2006), sobre los tipos de regulaciéon y de régimen de tenencia de la vivienda en relacién
con los tipos de Estados del Bienestar europeos, fueron paradigmaticos en este sentido. Al revisar estos
trabajos, Trilla encontr6 coincidencias entre los Estados socialdemécratas y corporativos en sus regulaciones
mds integrales del sistema de vivienda publico y privado, y en la promocion de regimenes de tenencia en
alquiler, mientras que los modelos liberal y rudimentario limitaron su intervencién solamente a la poblacién
residual incapaz de acceder al mercado y promovieron la propiedad como régimen de tenencia dominante
(Trilla, 2001).2

En Argentina una de las primeras investigaciones de este tipo fue la de Yujnovsky (1984). Luego,
paulatinamente aparecieron otros que siguieron el mismo camino, que se hizo mds concurrido en la década
de 1990, al analizar las politicas neoliberales que buscaron facilitar la participacién del sector privado y
promover una mayor mercantilizacién de la vivienda social. Se destacaron en esta etapa varios trabajos,
como Lentini y Palero (2001), Fernandez Wagner (2004), Cuenya (2006), Barreto (2008), ademds de otros
que se dedicaron a estudiar la implementacién de programas habitacionales en particular.

Con la llegada a la region de los gobiernos posneoliberales o neodesarrollistas (Garcia Delgado y Nosetto,
2006; Aranibar y Rodriguez, 2013; Katz, 2014), que produjeron avances en la disminucion de la pobreza y
en la distribucion del ingreso (Acosta, M., Levin, A. y Verbeke G., 2013), estos estudios se incrementaron en
Argentina y otros paises de América Latina.’ En continuidad, el articulo analiza los cambios que
comenzaron a darse en la politica habitacional argentina a partir de 2016, dado que, tras los resultados de
las elecciones presidenciales de fines de 2015, el pais experiment6 no solo un cambio de gobierno, sino
también de orientacion de las politicas del Estado, y tras doce anos de un gobierno posneoliberal o
neodesarrollista* pasé a ser gobernado por otro que implement6 un modelo de apertura y
liberalizacion de la economia.’

2 Mientras que los dos primeros modelos de Estados del Bienestar se caracterizan por la desmercantilizacién de los
servicios sociales y la universalidad de los derechos sociales, los dos dltimos, lo hacen por brindar subsidios de asistencia
transitoria a los sectores de bajos recursos, contar con sistema limitado de seguros sociales y establecer una marcada
diferencia de status entre categorias sociales. Para una profundizacién sobre los modelos de Estados del Bienestar, se
puede consultar la obra de Esping Andersen (1993).

3 El libro de la Red de Estudios de la Politica Habitacional Argentina brinda un buen panorama al respecto sobre lo
sucedido en el pais durante este periodo (Barreto y Lentini, 2015).

* El gobierno del Frente Para la Victoria estuvo en mano de una coalicién politica liderada por una de las ramas del
Partido Justicialista (P]), el “Kirchnerismo”, e integrada ademds por otras ramas del peronismo, el Frente Grande, el
Partido de la Victoria, el Partido Comunista, el Partido Humanista, Radicales K, Nuevo Encuentro, KOLINA, Partido
Intransigente, Partido Solidario, Unidad Socialista para la Victoria, Partido de la Concertacién Forja y numerosas
organizaciones sociales.

3 El actual gobierno (Cambiemos) se compone de una coalicién de partidos liderada por Propuesta Republicana (PRO) e
integrada ademds por la rama mayoritaria de la Unién Civica Radical (UCR), la Coalicién Civica (CC), el partido FE y
la Democracia Cristiana.



El analisis sigue a otros trabajos similares sobre periodos anteriores de la politica habitacional argentina
(Barreto, 2008 y 2012; Barreto et 4l., 2014). Se propone establecer diferencias y similitudes desde una
perspectiva comparativa. Las preguntas que lo guiaron fueron las siguientes: ¢qué cambios experiment6 la
politica habitacional argentina a partir del nuevo gobierno nacional asumido a fines de 2015?; ¢qué
correspondencias tienen con la orientacién politica de este nuevo gobierno? y ¢qué diferencias y semejanzas
hay con periodos precedentes?.

Para el recorte del objeto de estudio, se habia definido anteriormente la politica habitacional como las
intervenciones especificas del Estado en el campo de la produccién habitacional, para facilitar el
acceso a soluciones habitacionales por parte de sectores de la poblaciéon que, por falta de ingresos
suficientes, no logran resolver sus necesidades de vivienda a través del mercado formal, y que
satisfacen inadecuadamente sus necesidades habitacionales mediante diferentes estrategias
individuales o colectivas (Barreto et 4l., 2014).

La metodologia utilizada es la misma; fue construida para establecer comparaciones entre periodos de
politicas habitacionales diferentes, mediante variables de andlisis agrupadas en cuatro dimensiones: la forma
de intervencién del Estado en el campo habitacional, los tipos de soluciones brindadas, los destinatarios a los
que se orientan y las formas de produccién de las mismas (Barreto et 4l., 2014). Para los periodos
precedentes se utilizé como fuente de informacién bibliografia especializada, y para la politica habitacional
actual se consultaron sitios web de organismos del Estado, leyes, decretos, resoluciones, disposiciones,
documentos, presentaciones oficiales, noticias y articulos periodisticos. El andlisis tiene un caracter
preliminar, debido a que este gobierno recién inicia su gestién.

Para la periodizacién se tomé como referencia de inicio la entrada en vigor del Fondo Nacional de la
Vivienda (FONAVI), en consideracién con lo sefialado por Rodulfo y Boselli (2015), que desde su creaciéon
estructur6 un financiamiento y una organizacién institucional permanente para un sistema de provisién
habitacional piblico nacional. Como tal experimentd todos los cambios de orientaciones ocurridos, que
oscilaron entre la desmercantilizacién y la mercantilizaciéon de la vivienda social.® Dentro de este periodo se
analiza el conjunto de acciones habitacionales implementadas por el Estado Nacional, desde sus diferentes
organismos sectoriales. Bajo esta hipotesis, se consideré como periodo a los anos en que predomind una
orientacién determinada. Al respecto, existe entre los autores mencionados un cierto consenso en identificar
al menos tres momentos diferentes desde entonces.

2. Los Periodos Recientes de la Politica Habitacional

La crisis del modelo de Industrializacion por Sustitucién de Importaciones (ISI) (1976-1989)

Comprendié dos etapas diferentes del régimen politico, la dltima dictadura militar (1976-1982) y el primer
gobierno de recuperacién democritica (1983-1989), que se caracterizo por iniciar el desmontaje del modelo
ISI implementado desde la década de 1930 (Portes y Roberts, 2008) y de las politicas del bienestar iniciadas
por el peronismo a mediados de siglo. A diferencia de las reformas liberales de la dictadura militar, el

® Para Pirez, en América Latina, las reformas (neoliberales) del Estado vy de la economia impulsaron en la urbanizacién la
mercantilizacién (o remercantilizacién) de la produccién de vivienda para la poblacién de recursos limitados y la de los
servicios urbanos (Pirez, 2014, pp. 487).



gobierno democratico (Alfonsin) intentd alternativas socialdemdcratas de reformas del Estado, pero sin éxito
frente a la presién internacional, que impulsaba en América Latina las reformas econémicas de la Escuela de
Chicago.

Segtin Yujnovsky, la dictadura afecto el acceso a la vivienda de dos maneras: por las medidas habitacionales
especificas y por las medidas econ6micas generales, tales como la eliminacion de aranceles de proteccion de
la industria nacional y de créditos subsidiados para el consumo, asi como la desregulacion del mercado de
capitales y la reforma de la legislacién laboral, que implicaron una fuerte redistribucién del ingreso a favor
del capital financiero (Yujnovsky, 1981). Las medidas habitacionales que mas afectaron el acceso a la
vivienda fueron la desregulaciéon del mercado de alquileres (Ley 21342 de 1976), del sector financiero
hipotecario y la disminucion de los créditos publicos, que llevaron a un incremento de las tasas de interés de
los créditos hipotecarios y provocaron un desmesurado aumento de los alquileres, desalojos y pérdidas de
viviendas hipotecadas, a las que hay que sumar la implementacién de un violento Plan de Erradicacion de
Villas, que no solucioné el problema habitacional, sino que fue utilizado para la persecucion politica, la
desorganizacion de los sectores populares y la expulsién de villeros desde la Capital Federal al conurbano
bonaerense (Yujnovsky, 1981; Meisegeier, 2002; Ferndndez Wagner, 2015).

Sin embargo, por presiones de la industria de la construccién para dinamizar la produccién y crear empleos,
el gobierno militar modificé y reactivo el FONAVI desde una orientacion desarrollista, distinta de la
orientacion general seguida.” Lo hizo a través de la Ley 21581 de 1977, que le dio al FONAVI el sentido de
un seguro social solidario permanente para la provision publica de vivienda, conformado por aportes
obligatorios del salario de los trabajadores formales, mds el recupero de los préstamos y créditos asignados.
También defini6 a los trabajadores de bajos ingresos como destinatarios, establecié una distribucion
nacional objetiva sobre la base de una alicuota por provincia, calculada a partir del déficit habitacional, y
cred un Instituto de Vivienda en cada provincia (IPV), como 6rganos ejecutores. La construccion de
viviendas se implementé a través de operatorias de proyectos de grandes conjuntos habitacionales, licitados
por el gobierno nacional para ser construidos por empresas constructoras de gran escala, con la forma de
viviendas colectivas de media y alta densidad, con equipamientos sociales, ubicados en las periferias de las
ciudades con fuerte impacto urbanistico al modo de pequefias ciudades. A la inversa de la orientacién
general de la economia, esta reforma implanté un sistema desmercantilizado de la vivienda social, orientado
a los trabajadores formales de ingresos insuficientes (Rodulfo y Boselli, 2015).

7 E1 FONAVI habia sido creado en 1972 (Ley 19979), al final del gobierno militar de Lanusse, como parte del objetivo
politico de lograr el “Gran Acuerdo Nacional”. Fue creado en acuerdo con los sectores de la construccién, con el
objetivo de constituir un fondo publico de financiamiento habitacional. Sin embargo, su implementacién sufri6 las
tensiones del cambio de gobierno, y el gobierno peronista de 1973 reactivé la construccién de viviendas sociales
mediante un plan diferente, que duré hasta el nuevo golpe militar de 1976.
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Imagen 1. Conjunto de media densidad de los afios 70

Barrio Centenario (Santa Fe), conjunto FONAVI de fines de 1970, disefio por concurso de proyectos, bajo la concepciéon
de mini-ciudad; comprendié 1289 viviendas, plaza, juegos infantiles, capilla, centro de salud, canchas para deportes y
tanques de agua para abastecer al barrio. 86.000 m? cubiertos construidos con sistemas industrializados. Fuente:
http://www.diazdelboyasociados.com/proyectos.php?men1=28& men2=3.

En la etapa democrdtica (1983-1989) se formuld un Plan Nacional de Vivienda (1984-1989) que reafirmo la
fuente permanente de financiamiento mediante la Ley 23060 de 1984, mejoré la organizacion institucional
con la creacion de la Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental, estabiliz6 el mercado de alquileres y
las actividades del Banco Hipotecario Nacional (BHN), impuls6 medidas no convencionales para poblacion
en villas y se dio participacién a entidades intermedias; pero este plan no tuvo demasiado impacto por el
avance del deterioro de los indicadores econémicos y sociales. Ademds, la secretaria realizé una
autoevaluacién que arrojo un panorama critico del sistema, en cuanto al tipo y costo de respuesta de los
grandes conjuntos, la falta de transparencia en las ejecuciones y adjudicaciones, el bajo recupero de los
créditos, la baja valoracién social de las viviendas, etc., que concluyé con un Programa de Reforma
financiado por el Banco Mundial, que anticip6 la década del 90, aunque fracasé por la crisis de la
hiperinflacién y la entrega anticipada del gobierno (Rodulfo y Boselli, 2015).

La reforma neoliberal (1989-2001)
Este periodo se caracterizé por las politicas del Consenso de Washington. Abarcé tres gobiernos
democriticos, dos del peronismo (1989-1999) y uno de la Alianza, conducida por la UCR, que quedd
inconcluso (1999-2001) por la crisis sefialada. El peronismo implementd la reforma del Estado mediante la
Ley 23696 de 1989, que profundizé las de la dictadura del periodo anterior mediante un amplio paquete de
medidas recomendadas por el Fondo Monetario Internacional (FMI), de privatizaciéon de gran parte de los
bienes, servicios y funciones del Estado y de apertura, ajuste y desregulacién de la economia, que tuvo como
5



consecuencia la eliminacién de empleos formales y de derechos sociales vinculados con el salario (Barreto,
2011).

A pesar de que muchas reformas fueron resistidas (seguridad social, reforma laboral, sistema educativo,
etc.), se agudizaron la desindustrializacion, la transferencia de ingreso hacia los sectores financieros, la
informalidad y la desigualdad, y si bien en los primeros afios hubo estabilidad y cierto crecimiento, los
desaciertos de la Alianza, al intentar continuar con el modelo agotado, culminaron en una de las crisis
econdmica, politica y social mas profunda de la Argentina, que dej6 una situacién social muy grave, ya que
la poblacién bajo linea de la pobreza lleg6 al 54 % en 2003 y la tasa de desocupacién al 20,4 %
(Observatorio Social, 2011).

La devaluacién de la moneda provocé una caida del 16 % del PBI y una disminucién del 24 % del salario
(Lozano, 2005). La crisis deslegitimé a la politica y provocé una efervescencia social con graves conflictos de
gobernabilidad, que tuvo como protagonistas a los movimientos sociales de desocupados surgidos durante
los 90 (piqueteros) (Svampa y Pereyra, 2009) y también a los sectores medios empobrecidos.

Los cambios de la politica habitacional siguieron lineamientos como los del Banco Mundial (BM), que
recomendo a los Estados cambiar el rol de productores de vivienda por el de facilitadores del sector privado
en la atencién de la demanda de los diferentes estratos sociales, sobre la base de perfeccionar el mercado
financiero de la vivienda a través de la titulacion y constitucion de hipotecas negociables (Banco Mundial,
1994). La Ley 24441 de 1995 no tuvo mucho impacto, pero aprobé instrumentos como fideicomiso, leasing,
securitizacion de letras hipotecarias, etc., con el objetivo de promover la mercantilizacion de la vivienda
social. Con este fin también se privatizé el BHN, que hasta entonces cumplia un rol importante en la fijacion
de precios por el significativo stock de préstamos e hipotecas que tenia, y se impulsé la formacién de un
mercado de capitales para estimular créditos privados sobre la base de la privatizacién parcial de los fondos
de seguridad social (Barreto, 2012; Ferndndez Wagner, 2015).

Por su parte, la Ley 23966 de 1991 reformé el FONAVI en la misma direccion. A partir de ella paso a
financiarse por un porcentual del impuesto a los combustibles liquidos, cambiando su sentido de seguro
social universal. El decreto 690 de 1992 no solo lo doté de recursos financieros adicionales mediante
préstamo externo, sino que también amplié el abanico de lineas de soluciones a diferentes estratos sociales.
Por un lado, dio participacion al sector privado (cofinanciamiento) en la atencién de los asalariados de
mayores ingresos y, por el otro, brindd subsidios para soluciones no-convencionales para los excluidos (lotes
con servicio, casas partes, materiales de construccién, mejoramiento de villas y asentamientos: legalizacion
dominial, completamiento de infraestructura y mejoramiento habitacional).

A su vez, la Ley 24130 de 1991 coparticip6é el FONAVI con las provincias y les transfirié su patrimonio
habitacional para descentralizar el sistema y darles autonomia de formulacién de sus politicas
habitacionales. Esto diversificé las lineas de accién en el pais. Esta gran reforma se corond con la Ley 24464
de 19935, que dio creacién del Sistema Federal de la Vivienda, como érgano de decision del FONAVI,
integrado por el gobierno nacional, todas las provincias y del Consejo Nacional de la Vivienda como 6rgano
asesor y coordinador. También fij6 pisos y nuevos coeficientes de distribucién del fondo entre las provincias
y habilité y exigi6 a estas otorgar créditos individuales y a entidades, asi como la creacién de los Sistemas
Provinciales de la Vivienda, con la participacion de los municipios. Exigencias que en los hechos fueron
cumplidas de distinta manera por cada una de ellas, ya que algunas descentralizaron hacia los municipios y
otras replicaron el esquema centralizado anterior.

La construccion de conjuntos habitacionales por empresas privadas continud siendo la forma de produccion
mds importante, aunque se dejaron de construir grandes conjuntos de viviendas colectivas a cambio de
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pequefios conjuntos de viviendas individuales, con estindares mas bajos de calidad y sin equipamientos
sociales. Durante la etapa central de la reforma, la produccién habitacional habia aumentado respecto de
periodos anteriores, pero el crecimiento del endeudamiento externo fue reduciendo la produccion, y si bien
el gobierno de la Alianza cre6 el Ministerio de Infraestructura y lanzé un Plan Nacional de Infraestructura y
Vivienda que intent6 profundizar las reformas recomendadas, la crisis impidi6é su implementacién y paralizd
casi en su totalidad el sistema, mas aun cuando la Ley 25570 de 2002 autorizé a las provincias la utilizacion
de los recursos del fondo para cubrir déficit y deudas generales (Lentini y Palero, 2001; Cuenya, 2006;
Barreto, 2012; Fernandez Wagner, 2015; Rodulfo y Boselli, 2015).

Imagen 2. Barrio de viviendas individuales de los afios 90

Conjuntos del sur de la ciudad de Resistencia, operatoria FONAVI de mediados de la década de 1990; grupos pequefios
de viviendas, sin equipamientos sociales e infraestructura basica incompleta, construidos con tecnologia tradicional.
Imagenes propias.

También se aplicaron varios programas nuevos financiados por los organismos internacionales de créditos al
desarrollo focalizados en la pobreza creciente. Los mas emblematicos fueron el Programa de Mejoramiento
de Barrios, PROMEBA (1997), de alcance nacional, y el Programa Integral de Recuperacion de
Asentamientos Irregulares de la ciudad de Rosario, ROSARIO HABITAT (2001), financiados por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). Pero hubo otros, focalizados en areas rurales, en fronteras o con
pueblos originarios.

Estos programas instauraron como modelo de gestion el gerencialismo (Borja y Castells, 2002), y actuaron
desde unidades administrativas independientes para impulsar acciones habitacionales no convencionales, que
llevaron a una gran dispersion y fragmentacion de las acciones habitacionales durante el periodo (Barreto,
2012). Promovieron el paradigma del desarrollo social, con una concepcién multidimensional y heterogénea
de la pobreza. Fomentaron la participacién instrumental de los destinatarios y la focalizacién de acciones
especificas, ademas de la legalizacién dominial individual del suelo promovida por De Soto (1986), como
oportunidad de capitalizacion inicial de los pobres para salir de esa situacién. Estos programas sirvieron de
referencia a los gobiernos provinciales para replicar con la nueva estructura descentralizada programas
similares de menor cuantia (Cuenya, 2006; Barreto, 2008; 2012).



Imagen 3. Intervencién del PROMEBA B -
Barrio Siglo XXI, ciudad de Salta. Intervencién del Programa de Mejoramiento de Barrios. Imagen de 1998 sin
intervencién (Izq.) e imagen posintervencion de 2005 (der.). Fuente: http://www.promeba.gob.ar/proyectos.php.

2.1. El regreso del Estado (posneoliberalismo / neodesarrollismo) (2003-2015)

Este periodo abarc6 los tres gobiernos del Frente para la Victoria. Se caracterizd por realizar importantes
cambios en las politicas anteriores, concordantes con otros paises de América Latina. Implement6 un
proceso de autonomia de los organismos internacionales de crédito sobre la base de un progresivo
desendeudamiento externo y aplicdé una mayor y diferente intervencién del Estado en la economia y la
sociedad, para motorizar la economia real, la industria nacional, el mercado interno, la creacion de fuentes
de empleos, el mejoramiento de las condiciones laborales, la ampliacién de los derechos de proteccién social
basicos (jubilaciones, infancia, etc.), la incorporacion de las organizaciones de desocupados a los procesos
productivos y a las estructuras del Estado, y una mayor inversién en obras de infraestructuras y de
equipamientos sociales entre las que se incluyé una nueva Politica de Vivienda. En la primera mitad del
periodo se produjo un importante crecimiento econémico con alto superdvit fiscal e importantes avances en
la disminucién de la pobreza y la distribucién del ingreso, que dieron como resultado el incremento de la
clase media. Sin embargo, los cambios en el contexto global tras la crisis de 2009 comenzaron a partir de
2012 a desacelerar este proceso virtuoso (Banco Mundial, 2013; Barreto, 2012; Fernandez Wagner, 2015).

Una de sus herramientas fue la Politica Federal de Vivienda (PFV), la cual volvié al modelo de subsidiar la
produccién masiva de viviendas sociales para los sectores de menores ingresos y de apalancar la reactivacion
econémica y la generacién de empleos. Se propuso como objetivos generar por unidad de inversion la mayor
cantidad de empleos, contribuir a distribuir ingresos a través del otorgamiento en propiedad de la vivienda a
tamilias pobres y superar una situacién habitacional desfavorable, con una mejora sustancial en la calidad de
vida familiar (SSDUYYV, 2007). Estos objetivos expresaron el enfoque desarrollista, distributivo y anticiclico
del gobierno.

La PFV reactivé el FONAVI y lo subsumié mediante un aporte adicional importante de fondos del Tesoro
Nacional, transferidos a los gobiernos provinciales en forma de subsidios no reintegrables para financiar un
conjunto de programas nuevos, que entre 2003-2007 casi quintuplicaron su recaudacién (SSDUYV, 2007);
Consejo Nacional de la Vivienda, 2008). También dio continuidad a los programas financiados por los
organismos internacionales de crédito del periodo anterior, e intentd estimular la participacion del capital
privado en el financiamiento de los sectores con capacidad de ahorro a través de créditos hipotecarios, pero
el sector privado fue renuente a participar.

Esta politica tuvo un importante impacto en la generacién de fuentes de empleo, que resulté significativo en
las regiones de menor desarrollo del pais (IERIC, 2007}, y el periodo 2004-2007 fue el de mayor produccion
habitacional piblica de la historia argentina. A partir de entonces y hasta 2015, decliné progresivamente
(Barreto, 2012; Rodulfo y Boselli, 2015).

Si bien mantuvo al Consejo Nacional de la Vivienda como dmbito de acuerdos, por el Decreto 1283 de 2003
cred el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Puablica y Servicios para centralizar la planificacion,
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ejecucion y control de toda la obra publica. Todos los programas habitacionales, antes dispersos en distintas
reparticiones del Estado, fueron centralizados mediante esta nueva cartera en la 6rbita de la Secretaria de
Obras Publicas dentro de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SSDUYV), y a diferencia de las
transferencias automaticas del FONAVI a las provincias, los fondos de los programas nuevos federales se
asignaron a las jurisdicciones por proyectos aprobados, mediante convenios que establecian pautas sobre
costos y tamafios de viviendas y conjuntos, y exigian a los IPV contrapartes en la provision de terrenos y
obras de nexos de infraestructura. Esto obligd a las provincias a utilizar el FONAVI para tales fines, afect
la autonomia adquirida en el periodo anterior y abri6 el camino al acuerdo politico en las asignaciones
(Palero y Lentini, 2015; Barreto, 2012; Ferndndez Wagner, 2015; Rodulfo y Boselli, 2015).

Esta politica continué la modalidad de intervencion por programas focalizados de los afios 90. Al principio
reactivé los proyectos del FONAVI paralizados y lanzé dos programas para las regiones mas pobres del pais,
con el objetivo de generar empleo para los beneficiarios de planes sociales, a través de empresas
constructoras y por cooperativas de trabajo. En 2004 implement6 programas mds masivos, destinados a
viviendas nuevas y a mejoramiento habitacional, ambos por empresas, pero luego el de mejoramiento dio
participacién a los municipios en la ejecucion de las obras, y a partir de 2006 promovié una mayor
diversificacion, con programas de mejoramiento de villas y asentamientos y de infraestructura bdsica.

Los programas mds importantes fueron de soluciones convencionales, aunque se profundizo la tendencia de
atender el déficit cualitativo mediante el mejoramiento de viviendas y de asentamientos informales. Esto dio
participacién a organizaciones sociales de desocupados con la forma de cooperativas de trabajo, y tuvo un
importante impacto en el Conurbano de Buenos Aires y en provincias como Tucumadn, Jujuy y Chaco. Asi,
las cdmaras empresariales provinciales de la construccion, el gremio de trabajadores de la construccién
(UOCRA) vy las organizaciones sociales fueron los principales actores de esta politica (Barreto, 2012;
Fernandez Wagner, 2015; Rodulfo y Boselli, 2015).

Imagen 4. Barrios de la Politica Federal de Vivienda




Arriba: conjunto de 172 viviendas individuales construido por el Programa Techo Digno (2013) en las afueras de la
ciudad de Resistencia, a través de un grupo de pequefias empresas constructoras locales, sin equipamientos sociales e
infraestructura bésica incompleta. Fuente: http://www.eschaco.com/vernota.asp?id_noticia=9912.

Abajo: conjunto de 6000 viviendas construido en las afueras de San Salvador de Jujuy por la organizacion social Tapac
Amaru, con fondos de la Politica Federal de Vivienda, entre 2001 y 2012, mediante de? cooperativas de trabajo. Tiene
escuelas, un centro cultural, un parque, talleres metalargico y textil, iglesia, bar, una réplica en piedra de un templo inca
y una pileta social.

La PFV empez6 a mostrar signos de debilitamiento tras la crisis econémica internacional de 2009. Por un
lado, comenz6 a decrecer el financiamiento de los programas federales, pero, por otro, el mejoramiento
general de la economia, la importante inversion del Estado en obras de infraestructura y en especial el
incremento de la clase media y de su poder adquisitivo, sin una adecuada regulacién del mercado de suelo,
de alquileres y de inmuebles vacantes, produjeron un considerable incremento del precio del suelo y de los
inmuebles y el surgimiento de una nueva demanda: la de los sectores medios que requerian otro tipo de
soluciones. Entonces el gobierno reconfigurd la politica habitacional, y a partir de 2010 recurrid a los fondos
de la seguridad social re-estatizados (ANSES) para continuar financiando los programas federales (en menor
cuantia), y en 2012 anuncié el PROCREAR, un programa de créditos hipotecarios a tasas subsidiadas para
la construccién de viviendas para ser implementado a través del Banco Hipotecario, que continué en manos
privadas (Fernandez Wagner, 2015; Rodulfo y Boselli, 2015).

3.  El retorno de la mercantilizacién de la vivienda social

El gobierno de Cambiemos, asumido en diciembre de 20185, realiz6 importantes cambios en la orientacion de
la politica en una direccién hacia un modelo que retoma, bajo otras formas, la agenda de los afios 90, de
ajuste, apertura y liberalizacion de la economia. Nuevamente, con el supuesto de la integracién a la
economia global, inici6 una reforma sobre la base de la eliminacién de aranceles industriales para la
importacién, reduccién de retenciones a las exportaciones del agro y la mineria, desproteccion a la industria
nacional, desregulacién del mercado cambiario, eliminacién de subsidios a los servicios publicos, incremento
de tarifas, incremento del endeudamiento puablico externo, desfinanciamiento y pretensiones de avanzar en
privatizaciones de empresas publicas, flexibilizacién laboral y reformas de los sistemas de seguridad social,
salud publica, educacién, ciencia y tecnologia, etc., que en el primer afio tuvo como consecuencia un
desplazamiento de la inversi6én en la economia real hacia la financiera, una redistribucion del ingreso en
perjuicio de los trabajadores y un incremento del desempleo y de la pobreza (CIFRA, 2016); (INDEC, 2017).
En la politica habitacional también avanzé en la misma direccién. Primero detuvo los proyectos en marcha
de la PFV y modificé su organizacién administrativa; esto arrastré a la baja los indicadores de la
construccién en 2016.% Luego impuls6 cambios en el marco normativo y consiguié mayor apoyo financiero
de los organismos internacionales de desarrollo y la participacién del sector financiero privado, lo que le dio
un nuevo enfoque a la politica habitacional y diversificé nuevamente el abanico de destinatarios y
soluciones.

3.1. Cambios en el marco normativo y administrativo
Con la aprobacion de la Ley 27328 en 2016, de Contratos de Participacién Pablico-Privada, se dio un
cambio significativo del marco juridico, que amplio las leyes de contratacion y de concesiones de obras

8 El Indicador Sintético de la Actividad de la Construccién (ISAC) del INDEC disminuyé en el afio el 12,7 %, el
consumo de cemento tuvo la mayor caida anual desde el 2002, la cantidad de empleadores en actividad tuvo una baja
interanual del 1,4 % (332 empleadores menos), la ocupaciéon laboral en la construccién tuvo una baja interanual del
12 %, y las provincias periféricas, mds dependientes de la obra publica, registraron los peores indicadores. Solamente
subié el monto total de créditos hipotecarios asignados en 156 % (IERIC, 2017; INDEC, 2017).
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publicas del Estado y habilit6 las asociaciones con el sector privado y otros sectores publicos para
desarrollar proyectos de infraestructura y vivienda, entre otros. Esta reforma al parecer continuara, porque
quienes asesoran al gobierno en esta materia demandan una “norma especifica para la construccion y
prestacion de servicio de vivienda” (Diario La Nacién, 14 de octubre de 2016).

En la organizacion administrativa, el Decreto de Necesidad y Urgencia 13 de 2015 del Poder Ejecutivo
desmembro el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servicios en tres ministerios, el de
Energia y Mineria, el de Transporte, y lo que quedé se fusiond con el Ministerio del Interior, que pasé a ser
Ministerio de Interior, Obras Publicas y Vivienda, el cual, por el Decreto 212 de 20135, tiene seis secretarias.
Una de ellas es la vieja Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, que por Decisién Administrativa 797 de
2016 paso a contar con dos subsecretarias, la vieja SSDUYV vy la nueva Subsecretaria de Hébitat y
Desarrollo Humano (SHYDH), y con las dos Unidades de Coordinacién Nacional de los programas
financiados por el BID y el BM (figura 1). De este modo, la obra ptiblica dejé de tener rango ministerial, y al
quedar dentro de la esfera del Ministerio del Interior, parece reforzarse el rol tan criticado que adquirié en la
etapa anterior, de pieza de negociacion politica entre el gobierno nacional y los provinciales. La relacién
entre la SSDUYV vy las jurisdicciones provinciales continia a través del Consejo Nacional de la Vivienda. El
FONAVI no sufrié cambios por ahora, pero contintia su tendencia de desfinanciacion y de rol secundario o
complementario que adquirid en el periodo anterior.

Figura 1. Organigrama de la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda

Ministerio del Interior,

[ Obras Publicas y Vivienda
Secretaria de
Vivienda y
Habitat

Subsecretaria Subsecretaria

de Habitat y UCNEM UCNEBID de Desarrollo
Desarrollo Urbanoy

Humann Vivianda

Dir, Nac. de
" " . Dir. Nac. de Disefio e Dir. Nac. de
UrDhlg n'iqz?acc.iédne Dé;?aarfé“‘j: Dir. Nac. de Ei))"e Sr:fr%l‘cée Dir. Nac. de Acceso al Implementacion D\}:‘vggg‘a“e Inspeccitn de
Planeamient y Urban Territorial Utbano Vivienda Social Financiamiento de Nuevos Hébhaly Obras y Control
aneamiento ano para la Vivienda Desarrollos de del FONAVI
Vivienda

Fuente: Decreto 212/2015 y Decisiéon Administrativa 797/2016.

3.2. Instrumentos operativos

La apertura de espacios a la participacion de estos nuevos actores generé nuevamente una mayor
diversificacién de planes, lineas de accién y programas, destinados a distintos estratos de la poblacién. Aqui
se los analiza segiin con quiénes se implementan y financian.

3.2.1. DProgramas y acciones con el sector financiero

Los cambios en el programa de créditos hipotecarios PROCREAR son los que mejor sintetizan el nuevo
enfoque de esta politica. Este programa se implementé en 2012 para atender la demanda de la creciente clase
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media, destinado a la construccion, ampliacion, refaccién y terminacion de viviendas mediante créditos
hipotecarios de tasas subsidiadas, financiado con los fondos publicos de la Seguridad Social (ANSES) y del
Tesoro Nacional e implementado a través del Banco Hipotecario mediante dos lineas: vivienda individual
con y sin terrenos, en la cual el proyecto de la vivienda podia ser del beneficiario o del programa. Estaba
destinado a familias que tenian un terreno propio o de un familiar directo o que no lo tenian, y que deseaban
acceder a un crédito hipotecario para la construccion de una vivienda tnica, familiar y de ocupacién
permanente. Se propuso una meta de financiar 400.000 créditos.

Tuvo una gran convocatoria. Se adjudicaba por sorteos transmitidos por la televisiéon publica y se habia
vuelto un emblema de la recuperacion de la clase media y de uno de sus idearios centrales, el de la
construccion de la casa propia. Contribuy6 a dinamizar el sector de las pequefias empresas constructoras y
también a la escalada de los precios del suelo, al grado de impedir la ejecucién de muchos créditos
otorgados. Por este motivo, se lanzé luego la linea de desarrollos urbanisticos en terrenos del Estado, que
financiaba la compra de una vivienda en uno de los setenta desarrollos urbanisticos puestos en marcha en
todo el pais, en tierras cedidas por el Estado Nacional, las provincias y los municipios. Para solucionar la
limitante de la falta de suelo a precio accesible, también puso en marcha una linea de lotes con servicio,
destinada a generar suelo urbano a precios accesibles en articulacién con provincias y municipios de todo el
pais.’

El nuevo gobierno realiz6 cambios en el programa y lo denominé PROCREAR Solucion Casa Propia. Inicié
la asociacién piblico-privada en el pais. Eliminé el subsidio a las tasas de interés bajas y combind el crédito
hipotecario de la banca privada (a tasa de mercado) con el ahorro de las familias y una bonificacién del
Estado Nacional, en un esquema de cooperacién entre el Estado, los bancos y los desarrolladores
inmobiliarios. A partir de esta reforma es la banca privada la que realiza los préstamos (a tasa de mercado) y
el Estado otorga un bono de ayuda a los beneficiarios. Ya no es solo para construccion de viviendas, sino
también para compra de viviendas nuevas o usadas, para dar cabida a los desarrolladores y agentes
inmobiliarios. El programa también modific6 el modo de asignacién de los créditos. Para mayor
focalizacién, se adjudica por puntaje social segin vulnerabilidad de los hogares, y son los propios bancos los
que realizan la seleccién.

El gobierno quiere imponer los créditos hipotecarios como principal herramienta; por eso, la banca publica
también comenzé a ofertarlos. La linea mds importante es la del Banco Nacién, que financia hasta el 80 %
del valor del inmueble. La cuota es fija durante los primeros tres afios. A partir del cuarto, aumentari en
relacion con lo que aumenten las paritarias a fin de agosto de cada afio. Seglin se sefiala, nunca van a poder
exceder el aumento de sueldo ni tener un valor mayor al 30 % de los ingresos de los beneficiarios. Hasta
enero de 2017 también anunciaban esta linea de créditos los bancos Ciudad de Buenos Aires y Provincia de
Buenos Aires. A la vez, también la banca privada comenzé a ofrecer créditos hipotecarios a tasas
convencionales dirigidos a sectores de mayores ingresos.

3.2.2. Programas con los organismos internacionales de desarrollo

El Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), financiado por el BID con contraparte del Estado
nacional, que comenz6 en 1997, contintia. Su fortaleza institucional se apoya en una organizacion
administrativa exclusiva e independiente, compuesta por una Unidad de Coordinacién Nacional (UCN) y
Unidades Ejecutoras Provinciales (UEP) y Municipales (UEM) (figura 1). En 2015 comenzé su cuarta etapa

° Entre 2012 y 2015, este programa inicié 200.468 proyectos, de los cuales 171.143 fueron por lineas individuales y
los restantes por desarrollo urbanistico. Al finalizar el gobierno anterior, hubo 121.289 viviendas terminadas de la
linea individual y 29.325 viviendas en desarrollos urbanisticos.
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(PROMEBA IV), que apunta a mejorar la calidad de vida y contribuir a la inclusién urbana y social de los
hogares de los segmentos mds pobres de la poblacién residentes en villas y asentamientos, a través de la
formulacién y ejecucion de proyectos barriales integrales. El BID presta US$ 200.000.000, y el Estado
Nacional aporta US$ 22.000.000 para atender a 31.000 hogares entre 2015 y 2020. Cuenta con tres
componentes principales destinados a legalizacién de la tenencia de la tierra, a la provision de
infraestructura para saneamiento ambiental y equipamiento social y al desarrollo comunitario, y uno
secundario, destinado al fortalecimiento de la capacidad de gestion de las UCN, UEP y UEM
(http://www.promeba.gob.ar/).

Con el Programa Integral de Habitat y Subsidio a la Vivienda, regresa el financiamiento del BM (US$ 200
millones) con contraparte del Tesoro Nacional (US$ 6 millones), que tiene por objetivos extender el acceso a
infraestructura y servicios basicos en algunos asentamientos urbanos precarios seleccionados e incrementar
el acceso a la vivienda para hogares de ingresos bajos y medios. Este programa cuenta con dos componentes
principales: Subsidio a la Vivienda, que financiara el acceso a la vivienda formal a 3000 hogares de ingresos
medios y bajos a través de créditos hipotecarios con subsidios al capital (bono otorgado por el organismo
ejecutor) en el marco del Subprograma PROCREAR Solucién Casa Propia. Financiara la compra de la
primera vivienda nueva o existente para familias con relacién cuota-ingreso de maximo del 25 %. El otro
componente se denomina Mejoramiento Integral del Hdbitat. Financiard procesos de mejoramiento integral
del habitat para 19.000 hogares de barrios precarios (infraestructura y servicios bdsicos, espacio publico y
equipamiento comunitario, fortalecimiento del desarrollo humano y reduccion del déficit de titulos de
propiedad y de la seguridad de tenencia de la tierra), solo en asentamientos de cinco aglomerados del pais:
Gran Coérdoba, Palpala en San Salvador de Jujuy, Batan en Mar del Plata, Gran Mendoza y Tafi Viejo en
San Miguel de Tucumén (BIRF, 2016)."°

3.2.3. Programas de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda!

Esta subsecretaria desde 1995 coordina el Sistema Federal de Vivienda con los IPV vy es la responsable de la
implementacién del FONAVI. Con este nuevo gobierno ha organizado numerosos programas en cuatro
lineas de proyectos de construccién de viviendas, mejoramientos e infraestructura, mediante distintos
esquemas de financiamiento y con la participacién del sector privado, para atender un abanico amplio de
problemas habitacionales. Las cuatro lineas con sus respectivos programas se describen a continuacion.

La linea Acceso a la Primera Vivienda cuenta con tres programas:

- Programa Construccién de Vivienda Nueva. Es el mds tradicional y da continuidad a los PFV de la
gestion anterior, denominados en la tdltima etapa Techo Digno. Estd destinado a la construccién de
viviendas nuevas para hogares de escasos recursos econémicos. Tiene financiamiento ptblico,
compartido entre la Nacién (Fondo de Sustentabilidad Social del ANSES) y las provincias a través de los
recursos de los IPV, entre ellos el FONAVI. Aunque en esta nueva etapa cuenta con cuatro
componentes: Soluciones Habitacionales, destinado a vivienda nueva, mejoramientos, refacciones o
ampliaciones; Infraestructura Integrada, propuesto para obras de accesibilidad vial, provisién de agua

10 Ademas, tiene dos componentes secundarios: uno que financiara capacitacién y fortalecimiento institucional de los

IPV y municipios para la formulacién, implementacién y gestiéon de proyectos, asi como asistencias técnicas para la
generacién de diagnésticos y andlisis de resultados y el establecimiento de las bases para el disefio € implementacion de
un Plan Nacional Urbano y de Hibitat y el mejoramiento de procesos de legalizacién dominial y otro destinado a la
gestion del programa, que financiara gastos de funcionamiento, equipamiento y gestién de las UCN, UEP y/o UEM. Este
programa también contard con sus propias unidades de gerenciamiento.

1 La informacién de este punto en SSDUYV (2016).
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corriente, desagiies cloacales, desagiies pluviales, redes eléctricas, de proteccién ambiental, alumbrado,
equipamiento barrial, veredas, etc.; Titulacion, destinado a mensuras y gestién y aprobacion de la
subdivision del suelo, confeccion e inscripcion de titulos y asistencia legal a los beneficiarios para la
formalizacion de la tenencia de terrenos y la futura escrituraciéon de nuevos lotes y unidades funcionales;
Promocién Socio Cultural, orientado a acciones de implicacion social de los beneficiarios y sus familias
durante el proceso de ejecucion de obra, acciones de capacitacién en el uso de las viviendas y en la
sustentabilidad de su habitat.

- Programa de Asociaciones Piblico-Privadas. Esta destinado a brindar soluciones habitacionales a
personas con capacidad de pago, pero sin acceso al mercado formal de crédito para primera vivienda.
Cuenta con cuatro componentes en diferentes esquemas de financiamiento: Desarrollo urbano integral,
que financia proyectos de viviendas que priorizan la mixtura social de los quintiles 1 al 4 de la
poblacién, realizados por esfuerzo compartido publico y el privado, en el cual el sector publico financia
vivienda social y otorga créditos hipotecarios a través del Banco Nacién o el PROCREAR vy el sector
privado aporta tierra, desarrolla ante-proyectos, realiza obras y comercializa; Construccién con
sindicatos, en el que sector publico financia el 100 % de la construccion a través de la SSDUYV, el 30 %
es subsidiado y el 70 % es con recupero —los gobiernos provinciales y municipales aportan la
infraestructura y el sector gremial aporta la tierra y los beneficiarios—; Lotes con servicio, en el cual el
sector publico otorga permisos de rezonificacion, densificacion y otros permisos viables y el sector
privado desarrolla los anteproyectos, financia la construccion, construye y comercializa a sectores de
interés para el sector publico y Canje de viviendas terminadas por lote, en el cual el sector piblico
otorga tierra disponible en otra zona y el sector privado desarrolla los anteproyectos, financia la
construccion, construye y comercializa a sectores de interés para el sector publico.

- Programa de tratamiento de cuencas y legalizacién de asentamientos. Destinado al saneamiento de
cuencas y relocalizaciéon de familias de sectores urbanos de alto riesgo ambiental. Se ocupara de realizar
las acciones necesarias para mejorar las condiciones habitacionales de la poblacién, haciendo un trabajo
interdisciplinario para abordar la tematica desde la 6ptica social. También se encargara de consolidar a
la poblacion en el sitio donde habitan regularizando el dominio de la tierra a favor de sus ocupantes,
proveyendo infraestructura bdsica de servicios, consolidando los espacios publicos, mitigando los
problemas ambientales e incorporando infraestructura privada de saneamiento bdsico.'?

La linea Acceso al Crédiro cuenta con un solo programa, denominado Mejorar hogar, destinado a otorgar
microcréditos para mejorar la calidad de las viviendas existentes. Apunta al sector de mds bajos ingresos, del
sector formal o informal, que perciba menos de tres salarios minimos vitales y méviles, que no sea sujeto de
crédito en la banca formal. El microcrédito podra orientarse a la conexién doméstica a servicios publicos
(gas y agua), al mejoramiento y ampliacién de viviendas y a la legalizacién dominial.

La linea Tenencia Formal de la Vivienda también cuenta con un solo programa, denominado Legalizacion
dominial, que financia la legalizacion dominial de tierras y la escrituracion masiva por intermedio de los IPV
mediante la transferencia de recursos para subsidiar tres componentes: a) articulacion entre la SSDUYV, los
IPV, los municipios y demds organismos involucrados en la legalizacion; b) convenios con agrimensores y
escribanos para el cobro de un honorario para Vivienda Social y ¢) regulacion de complejos habitacionales
publicos existentes.

Finalmente, la linea Desarrollo Urbano cuenta con otros tres programas:

12 . L . i .
No se encontré informacién sobre el financiamiento y los actores participantes de este programa.
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- Rehabitar, orientado a la recuperacién de conjuntos habitacionales multifamiliares de mds de cincuenta
viviendas edificadas en altura, de dos plantas o mis, construidos y/o financiados por el Estado a través
de las operatorias Plan Alborada, FONAVI y PEVE. Los entes ejecutores serdn los IPV y municipios, y el
financiamiento estard a cargo de la SSDUYV.

- Lote con servicios; esta destinado a la captacion, activacion y desarrollo de suelo urbano apto, con la
finalidad de contribuir al mejoramiento de las condiciones de habitat de las poblaciones de menores
recursos mediante el acceso a suelo para construccion de una vivienda adecuada. Sera ejecutado en
forma conjunta con los estados provinciales y municipales que adhieran a él. Estos seran los receptores
de los fondos y responsables de la ejecucion de las obras. El financiamiento estard a cargo de la
SSDUYV.

- Acceso al suelo, destinado a generar suelo urbano apto para proyectos integrales de vivienda. Creard un
Registro Nacional de Tierras e implementard un mecanismo de evaluacién y activacion de tierras, que
articule entre lo publico y lo privado. Funcionarad mediante una presentacion de oferta irrevocable para
la adquisicién de terrenos aptos para loteo por parte de desarrolladores y propietarios, y el
financiamiento estard a cargo de la SSDUYV.

3.2.4. Acciones de la Subsecretaria de Habitat y Desarrollo Humano

Esta nueva subsecretaria tiene como objetivo intervenir en zonas vulnerables urbanas y rurales desde un
abordaje integral del habitat en las dimensiones territorial, fisica y social. Es importante destacar que no
absorbié a la Secretaria Nacional de Hdbitat, creada en 2014 bajo la 6rbita de la Jefatura de Gabinete para
atender cien asentamientos informales en el pais, a partir de incorporar las sucesivas modificaciones
experimentadas por la Comision Nacional de Tierras Fiscales (Programa Arraigo) establecida con rango de
Secretaria de Estado en 1990, y que a partir de 2006 habia trabajado intensamente en la regularizaciéon de
asentamientos informales en aproximadamente doscientos predios del Estado Nacional en todo el pafs,
desde la dptica del derecho al suelo. De acuerdo con informantes clave, estos procesos de regularizacion
estarian hoy desactivados y los equipos técnicos desmembrados.

Cuenta con cinco lineas de accién generales.'? Una de las lineas de esta nueva subsecretaria es el Plan de
Habitat y Vivienda, que se propone realizar en los primeros cuatro afios 505 intervenciones integrales y
brindar 380.000 soluciones habitacionales de vivienda, para transformar el habitat informal de manera
integral en barrios dignos. Financiard acceso a agua potable y cloacas, calles y veredas iluminadas, espacios
publicos y comunitarios de calidad, legalizacion dominial y desarrollo comunitario. De las 505
intervenciones, 225 se realizardn en las zonas mas pobres del pais, ubicadas en regiones fronterizas, rurales y
de pueblos originarios, con poblaciones menores a los 10.000 habitantes. Las 280 intervenciones restantes se
realizaran en las principales provincias con aglomerados urbanos con mayor déficit. Serdn intervenciones
acompaiiadas con Gabinete Social, e incluyen los proyectos en las cuencas Matanza-Riachuelo, Reconquista
y Mercedes-Lujdn.

La segunda linea se denomina Acercar Espacios Publicos de calidad a cada comunidad, y llevara a cabo
intervenciones planificadas, enmarcadas dentro de los planes integrales de mejoramiento y urbanizacién
sefialados, para construir espacios publicos de calidad, con oferta de actividades del Programa de Desarrollo
Humano. La tercera se denomina E!l Estado en tu barrio, y tiene por objetivo que, a través de las Oficinas de
Presidencia, el Estado se acerque a las localidades mds vulnerables y alejadas de centros urbanos, para que

13 Informacién extraida de https://www.mininterior.gov.ar/vivienda/subsecretaria-habitat.php, consultada en enero de
2017.
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tengan acceso a las mismas oportunidades y servicios. A través de estas oficinas, todos los ministerios
estardn al servicio de la comunidad para la realizacion de tramites, controles de salud, asistencia en
cuestiones de violencia, adicciones y discapacidad, participaciéon ciudadana. La tercera linea es NIDO

(Nicleo de inclusion y Desarrollo de Oportunidades), que propone llevar a cada equipamiento comunitario

existente una oferta programatica de oportunidades para todos, y planea la construccién de nuevos
equipamientos en las zonas mds vulnerables del pais, para que todos puedan formarse en talleres de

innovacién, tecnologia, empleabilidad y emprendimiento. Finalmente, la Gltima linea de esta subsecretaria es

el Programa de Desarrollo Humano, que propone mddulos para acercar a los vecinos variadas ofertas de
deporte, cultura, género, hibitat y educacién general.

Tabla 1. Instrumentos de la politica habitacional segtin agentes que los implementan (enero de 2017)

AGENTE QUE IMPLEMENTA

PROGRAMA

FINANCIAMIENTO

Banca publica y privada

Crédito hipotecario PROCREAR

Banca privada (a tasa de mercado)
+ ahorro de las familias +
bonificacién del Estado Nacional a
través de un préstamo del BM.

Créditos hipotecarios

Banca publica (Bancos Nacién,
Ciudad de Buenos Aires y Provincia
de Buenos Aires )

Banca privada

Secretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda

PROMEBA IV

Banco Interamericano de
Desarrollo + Tesoro Nacional

Programa Integral de Hébitat y
Subsidio a la Vivienda

Banco Mundial + Tesoro Nacional

Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda *

Construcciéon de vivienda nueva

Cofinanciado entre la Nacion y las
Provincias (ANSES + recursos
propios de los IPV, entre ellos el
FONAVI)

Asociaciones publico-privadas

Distintos esquemas entre los
sectores publico, privado, gremial,
gobiernos provinciales y
municipales

Tratamiento de cuencas y
legalizacion de asentamientos

No se encontrd informacién

Mejor hogar

No se encontrd informacién

Legalizacion dominial

SSDUYYV + IPV + municipios +
agrimensores y escribanos

Rehabitar

SSDUYYV + IPV + municipios

Lote con servicios

SSDUYYV + IPV + municipios

Acceso al suelo

SSDUYYV + IPV + municipios

Subsecretaria de Habitat y
Desarrollo Humano

Plan de Habitat y Vivienda

Acercar espacios publicos de
calidad a cada comunidad

El Estado en tu barrio

NIDO (Nrcleo de Inclusién y
Desarrollo de Oportunidades)

Programa de Desarrollo Humano

No se encontrd informacién

(*) En el sitio oficial de la SSDUYV se anuncian como lineas de acciéon el programa PROCREAR que cuenta con

bonificacién del Estado Nacional y los créditos hipotecarios de la banca ptiblica (bancos Nacién, Ciudad y Provincia de
Buenos Aires). Fuente: elaboracién propia sobre la base de fuentes citadas.
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Agentes extra-estatales, destinatarios y formas de produccion

Mediante estos instrumentos, el gobierno actual desmont6 la estructura de intervencion de la PFV y realizé
un cambio importante de los actores intervinientes y de la orientacién de la politica habitacional. En primer
lugar, con el discurso de la lucha contra la corrupcion, llevé a la minima expresion la implementacién de los
programas en los que participaban las numerosas empresas constructoras contratistas del Estado del periodo
anterior, que fueron piezas clave de la obra piblica como motor de dinamizaciéon de las economias
provinciales.

En segundo lugar, eliminé los programas que permitian la participacion de las organizaciones sociales y que
dieron un fuerte impulso a la creacién de cooperativas de trabajo a través de diferentes programas sociales
con consecuencias en el hibitat, con importante impacto en provincias como Buenos Aires, Tucuman, Jujuy,
Chaco, etc. (Acosta, M. C., Levin, A. y Verbeke G. E., 2013). En tercer lugar, con las nuevas condiciones
juridicas para la asociaciéon publica-privada, la apertura de mayor participacién de organismos financieros
internacionales como el BM vy la reforma al programa emblema de la clase media (PROCREAR), se dio un
gran paso para ampliar la participacion del capital financiero e inmobiliario en la solucién del problema
habitacional de la mayor parte de los estratos sociales, y se abandon6 el alto grado de subsidio que tenia la
produccién de la vivienda social en la etapa anterior para los sectores de bajos y medios ingresos. Se
generalizo el sistema de crédito hipotecario individual en todos los niveles sociales.

De este modo, se ha vuelto nuevamente a un enfoque de mercantilizacién de la vivienda social en desmedro
de la concepcién de derecho social que primaba anteriormente. Para el caso de los destinatarios de mayores
ingresos, la vivienda se consolidé como bien de acceso de mercado a través de la banca privada, producido
por el sector inmobiliario privado. Para los estratos medio y medio bajo, se promueve un esquema similar,
con la ayuda del Estado para subsidiar el capital faltante, y para el estrato mds bajo, que habita villas y
asentamientos, el Estado destinard mayores subsidios para capitalizarlos mediante la legalizaciéon dominial,
mejorar sus condiciones de vida a través del mejoramiento barrial y buscar su insercién en el mercado
laboral formal con capacitacién.

4. Conclusiones

El Estado argentino tiene un sistema de provision publico de vivienda social desde mediados de los afios 70
que cuenta con un financiamiento relativamente estable y una organizacién institucional federal que abarca
a todo el pais. Sin embargo, experimenté periddicas transformaciones y momentos de crisis, relacionados
con los vaivenes de los cambios de orientaciones politicas de los gobiernos. Estos vaivenes tienen como
trasfondo una tension constante entre dos concepciones en puja de la vivienda social que la entienden como
derecho social o como bien mercantil de acceso por el mercado alternativamente. Los distintos periodos que
se sucedieron desde entonces se caracterizaron por implementar politicas en uno u otro sentido que
afectaron a este sistema, aunque no siempre fueron puras ideolégicamente y siempre primaron mixturas
importantes, condicionadas por las distintas fuentes de financiamiento y las disputas internas entre los
diferentes actores que predominaron en cada gobierno y durante cada periodo de caracteristicas similares.

Durante la dictadura militar de los afios 70, la tension entre ambos enfoques fue entre las medidas politicas
generales que apuntaron a desmontar con violencia el modelo ISI y a instaurar una politica de apertura y
libre mercado que afect6 el campo habitacional y la vision de los actores ligados a las instituciones del
bienestar que aun disponia Argentina (gremios e industria nacional), que lograron la consolidacién del
FONAVI como sistema de provision publico de vivienda social para los trabajadores formales. Hasta fines
de los 80, esta tensién se mantuvo, a la vez que progresivamente fue prevaleciendo el enfoque mercantil
impulsado por los organismos internacionales de desarrollo que demandaban reformas en la otra direccién.
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En los afios 90, con el auge de las reformas neoliberales del Estado, este sistema —sin ser desmontado— fue
afectado fuertemente por la concepcion mercantilista de la vivienda. La politica habitacional impulsé la
descentralizacion y la diversificacion de la atencién de los destinatarios en correspondencia con la creciente
desigualdad, exclusién e informalidad, y pretendi6é que el Estado adoptara un rol de facilitador del mercado
para dar cabida a los actores financieros e inmobiliarios en la produccién habitacional de todos los estratos
de la poblacion.

La etapa neodesarrollista distributiva, iniciada en 2003, tras la profunda crisis del modelo neoliberal, volvié
a impulsar con fuerza la concepcién de la vivienda como derecho social, primero para los sectores excluidos
y de bajos ingresos recuperando la industria de la construccién como motor de la economia interna, apoyada
en esta etapa en pequeiias y medianas empresas y en organizaciones sociales cooperativizadas, y
posteriormente para atender, con fondos ptblicos recuperados, la demanda de la creciente clase media, hasta
que la crisis internacional marcé limites a este modelo.

Cambiemos dio un giro nuevamente e inicié un nuevo periodo, que en parte volvio a los pasos de las
reformas comenzadas en los 90, aunque la facilitacion es entendida ahora no en contra del Estado, sino
como alianza estratégica publica-privada, para impulsar un Estado empresario. Esta concepcién ha tenido a
la politica habitacional, que nuevamente impulsa una diferenciacién de la atencién de los destinatarios y estd
creando las condiciones para dar cabida a los actores financieros e inmobiliarios en la produccién
habitacional de todos los estratos de la poblacién. La mercantilizacién de la vivienda social es reafirmada
nuevamente en este periodo; mientras tanto, el déficit habitacional que afecta a un tercio de la poblacién con
minimas variaciones desde hace varias décadas y los problemas de fragmentacion, polarizacién y dispersién
urbana, agudizados en los afios 90, siguen aguardando una solucién definitiva.
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