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condiciones de gestacién de esas mismas politicas, con la
cual yo misma obtuve el titulo de Doctora?, con la direccion
de mi entranable Maestra, Hilda Maria Herzer.

Quiero llamar la atencidn sobre algunas hebras de esa
trama, donde los aspectos de continuidad no opacan la
identidad y la originalidad de la presente y, por el con-
trario, evidencian la existencia de un sendero colectivo e
intergeneracional en el cauce de la produccién social del
conocimiento, sosteniendo un aporte y una direccién.

El tema de esta investigacion, tiene por trasfondo y
sustrato la crisis habitacional en la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA). Una crisis que es estructural y tan
vieja como la ciudad misma: la huelga de los inquilinos del
ano 1907, o huelga de escobas, donde las mujeres inmigran-
tes de una clase trabajadora que emergia junto con el siglo,
sacaron sus escobas a la calle “para barrer las injusticias de
este mundo’, asi lo atestigua.

Con la autora de este libro y otras jovenes colegas,
hemos sido parte de un diagndstico elaborado por el Con-
sejo Econdmico y Social de la Ciudad de Buenos Aires bajo
la iniciativa de la Central de Trabajadores de la Argentina
Auténoma, donde en el afio 2013, pusimos escala, perfil
social y territorialidad a esta penuria habitacional persis-
tente. Cerca de 756.494 personas malhabitan en tipolo-
gias precarias y 1.202.051 inquilinos padecen algin tipo de
problema o inseguridad en su situaciéon habitacional. Las
comunas del sur (8 y 4) y el area de mayor centralidad
(Comuna 1) concentran los indicadores que exacerban la
inequidad.

Pero no alcanza con configurar diagnésticos y esti-
mados cuantitativos de las problematicas. La Ciudad de
Buenos Aires, a lo largo de diversas coyunturas transita-
das a partir de la recuperaciéon democratica de 1983, ha
sido escenario y marco de oportunidades no sélo para la

2 Rodriguez Maria Carla. Autogestion, politicas del hdbitat y transformacion social.
2009. Buenos Aires: Espacio Editorial.
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denuncia y la resistencia sino también para la elaboracion
y desarrollo de propuestas de politicas del habitat, ensa-
yos laboriosos, tesoneros y desafiantes para trascender las
distintas dimensiones naturalizadas de esta penuria inhe-
rente al orden social capitalista. Su implementacién, logros
y limitaciones se recuperan a través de este estudio.

El texto de la Constitucién de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires sancionada en 1996, la cual fue redactada de
manera altamente participativa, dedicd capitulo al campo
del habitat en el que se plantean definiciones precisas acerca
del derecho al habitat digno:

ARTICULO 31.- La Ciudad reconoce el derecho a una
vivienda digna y a un hdbitat adecuado. Para ello:

1. Resuelve progresivamente el déficit habitacional, de infra-
estructura y con necesidades especiales de escasos recursos.

2. Auspicia la incorporacion de los inmuebles ociosos, pro-
mueve los planes autogestionados, la integracion urbanistica y
social de los pobladores marginados, la recuperacion de las vivien-
das precarias y la regularizacion dominial y catastral, con crite-
rios de radicacion definitiva.

3. Regula los establecimientos que brindan alojamiento tem-
porario, cuidando excluir los que encubran locaciones. (Consti-
tucidn de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires)

A partir de estas definiciones constitucionales y el tra-
bajo de base realizado en el marco de una mesa multiac-
toral con funcionamiento en la Comisiéon de Vivienda de
la Legislatura portena, se sancioné en abril de 2000 la Ley
341, que dio origen al Programa de Autogestion para la
Vivienda.

Un conjunto de organizaciones de base como el Movi-
miento de Ocupantes e Inquilinos (MOI) de la Central de
Trabajadores Argentinos (CTA), la Mutual de Desalojados
de La Boca, la Mesa de Delegados de la Traza de la ExAu3,
el Comedor Los Pibes (CTEP) y otras organizaciones, como
el Movimiento Territorial Liberaciéon (MTL-CTA) impulsa-
ron, redactaron y promovieron la sancion de esta Ley (que
por aquellos afios se constituian como actores sociales de
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peso en materia de habitat en la ciudad). En la actualidad,
muchas de estas organizaciones —tras casi dos décadas de
cotidiana persistencia—, impulsan en el Congreso Nacional,
la sancién de una Ley Nacional de Produccidn Social Auto-
gestionaria del Habitat Popular.

El eje vertebrador de la Ley 341 de la CABA consiste
en la transferencia directa de recursos estatales a organiza-
ciones sociales de base (agrupados bajo la forma de coope-
rativa, mutual u organizacion civil) para la resolucién de
manera autogestionaria de su problematica habitacional.
Para esto, el programa financia tres variables necesarias
para la materializacidn colectiva del hébitat: la compra de
suelo urbano, la ejecucion de las obras de vivienda y apo-
yatura profesional interdisciplinaria (cubriendo las éreas de
arquitectura, social, legal y contable).

Los resultados de la comparacion que presenta Cecilia
entre la produccidn autogestionaria y la produccion tradi-
cional “llave en mano” permiten extraer una serie de con-
clusiones significativas para el disefio e implementacién de
politicas habitacionales locales y nacionales, dando cuenta
del modo en que la produccién autogestionaria del habitat
demostrd, en primer lugar, capacidad para optimizar los
recursos econdémicos, técnicos, logisticos, de suelo y edi-
licios disponibles en el Estado. En segundo lugar, habili-
té condiciones materiales para la creacidon de fuentes de
trabajo dignas, solidarias y bien remuneradas. Y, en tercer
lugar, posibilit6é procesos de apropiacidn que potencian las
condiciones de un desarrollo integral (social y urbano) del
habitar, a la vez que consolidé condiciones para el posterior
cuidado y mantenimiento de los complejos de vivienda.

Todos ellos, elementos significativos en relaciéon con el
vigente desafio de construir voluntad, consenso y capacida-
des para dotar de escala y planificacion la politica habitacio-
nal, orientada a materializar el acceso universal a un habitat
de calidad en la ciudad y en el contexto pais.

teseopress.com



La politica habitacional portea bajo la lupa e 15

La obra realiza un aporte significativo al estudio de
las politicas habitacionales de produccion de “obra nueva”
en la Ciudad de Buenos Aires, en el ciclo temporal que
va desde la autonomizacién politica de la ciudad hasta la
actualidad. Para ello, incluye un original anlisis compa-
rativo de distintas modalidades de ejecucion (produccion
empresarial “llave en mano” y produccién autogestiona-
ria del habitat) y una indagacidon exhaustiva de sus efec-
tos y relaciones con la etapa del habitar —un aspecto poco
contemplado en la mayoria de los analisis— estableciendo
centralidad en la perspectiva de los usuarios involucrados
en estas operatorias. Los usuarios, vecinos, la gente, los
que habitan con sus cuerpos, emociones y pensamientos
ese territorio individual-familiar-barrial que llamamos “mi
casa’, el lugar donde se vive, aunque se viva més tiempo
afuera, viajando o en el lugar de trabajo, y que, con sus
condiciones concretas, tanto contribuye a la organizacién o
desorganizacion de las vidas.

Para ello, Cecilia articulé un marco tedrico conceptual
que despliega una perspectiva de integralidad, abordan-
do en profundidad la dimensidn de la participacidn social
—acerca de la cual elaboré una profunda revisioén tedrica
que conjuga el campo de las politicas sociales con la mirada
socio-territorial mas propia de los estudios urbanos, des-
de donde construye el objeto de estudio. Este enfoque le
permite observar con agudeza y sin mistificaciones el papel
de la participacion y sus variaciones durante las distintas
etapas del ciclo de disefio e implementacién de la politica
habitacional en los distintos modos de produccién. Asi-
mismo, da cuenta cabal de las variadas maneras en que se
concatenan estas modalidades participativas, con sus efec-
tos diferenciales sobre la cotidianeidad que se manifiestan
en la etapa del habitar. Para esto, se consideran distintas
escalas: las viviendas, los conjuntos, la relacién barrial y la
insercién urbana.
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Desde el punto de vista metodoldgico, a partir de un
enfoque cualitativo, en pos de contextualizar y problema-
tizar el objeto de estudio, recurrid a la utilizacién exhaus-
tiva de datos secundarios que lo trascienden (bibliografia
tematica, normativas, articulos periodisticos, informes ins-
titucionales y datos estadisticos) y permitieron tanto una
reconstruccién longitudinal como una profunda caracteri-
zacién de politicas y programas bajo estudio, la cual pre-
senta en si misma diversas aplicaciones ttiles para la eva-
luaciéon de su desempefio. Pero fundamentalmente, para
responder a los objetivos de investigacion, se construyeron
datos primarios a partir de la realizacién de entrevistas
abiertas a informantes claves, entrevistas en profundidad
semi-estructuradas a residentes de viviendas construidas
por los programas analizados y se realizaron observaciones
no participantes en los complejos (que fueron registrados
mediante notas de campo y un detallado registro fotogra-
fico). Se destaca en este proceso, la delimitacién rigurosa
del universo bajo estudio, que le permitid la seleccion de
la casuistica con una rigurosa aplicacién del muestreo ted-
rico, que capta ampliamente la variabilidad del universo
estudiado.

A su vez, los resultados que transitan estas paginas,
ponen en relieve la significacion de ciertos componen-
tes que potencian y viabilizan los procesos de produccién
social autogestionarios del habitat popular: la opcién por
la propiedad colectiva y el sistema de usuarios, la necesi-
dad de crear un fondo especifico de financiamiento de las
PSAHP, la pertinencia de organizar centrales estatales de
suministros para dotar de escala y abatir costos (materia-
les, maquinas y herramientas, produccién industrializada
de partes en escala), la necesidad de construir una institu-
cionalidad publica con arreglos institucionales direcciona-
dos hacia la promocién de la produccidon autogestionaria
del habitat y, muy especialmente, el papel protagénico que
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debieran adquirir las politicas de formacién y capacitacion
para cooperativistas, funcionarios y cuadros politicos esta-
tales y profesionales de equipos técnicos interdisciplinarios.

Este recorrido habla de una produccién original, crea-
tiva y socialmente relevante en términos de su aporte a los
procesos de formulaciéon e implementacién de politicas del
habitat, otorgando centralidad desde un lugar de compro-
miso y cercania con los sujetos habitantes y las condiciones
cotidianas de vida de los sectores populares.

Por eso la autora, con su trabajo, también aporta resul-
tados y honra esfuerzos en la materializacién de una linea
de politica cientifica, formacién de investigadores y asig-
nacién de recursos y esfuerzos de la universidad publica y
los organismos cientifico-técnicos, orientada a ensanchar la
comprension, el debate puiblico y el impulso de una inteli-
gencia politica amplia, destinada a erradicar los dolores y
penurias de la vida cotidiana de nuestro pueblo y enrique-
cer esta democracia, que a treinta anos, aun resulta fragil
e insuficiente.
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Una introduccion a la tematica
estudiada

Ellibro que aqui se presentarecupera el trabajo de investigacién
de las tesis de maestria y de doctorado realizado por la autora
en la Universidad de Buenos Aires. El mismo versa sobre los
modos de intervencidén estatal en la produccién de vivienda
destinada a los sectores populares?®, especificamente haciendo
foco en la modalidad de produccién “llave en mano™ y la auto-
gestionaria®; desde un enfoque de abordaje interdisciplinario,
anclado en los estudios urbanos y las politicas sociales.

3 DiVirgilio(2003)yHerzeretal.(2001; 2002) argumentaron quela pertenenciaaun
mismo sector social puede expresar situaciones e inserciones laborales, territoria-
lesy de acceso a recursos disimiles. Por ello utilizan la categoria sector popular (que
aqui se retoma) paraidentificar aun determinado grupo dela poblacién que sobre-
pasalos limites de “clase”. Se trata de grupos de bajos ingresos, trabajadores infor-
males y formales de baja calificacién y sus familias y, en general, a las fracciones
excluidas del acceso alaviviendaatravés del mercado.

4 La produccién llave en mano de vivienda administrada centralmente desde el
Estado “persigue un fin delucro, conllevaunaldgica de desarrollo territorial donde
los pasos parala concrecién del emprendimiento habitacional suponen unainver-
sién total sobre un suelo urbanizado (previamente o bien de manera simultanea
conla ejecucion del emprendimiento) y el ciclo productivo finaliza con la entrega
[llave en mano] del producto/vivienda” (Rodriguez, y otros, 2007, pag. 13). Este
modo de produccién responde a una légica mercantil —~dominante—, donde la
viviendaes concebidacomo mercanciay suvalor de cambio prevalece por sobre su
valor de uso por parte de los adjudicatarios, produciendo un impacto en la calidad
delbien terminado.

5 Laproduccién autogestionaria del habitat supone un proceso paulatino de inversién
estatal mediante la transferencia de recursos a organizaciones sociales para la
construccion de vivienda. Es el resultado de un proceso desarrollado bajo la pro-
mocién y el control directo de las organizaciones que operan sin fines de lucro y
que participan en todas las etapas de la produccién de la vivienda (el disefo, su
construcciony el habitar) mediante estrategias basadas enla capacitacion, el mane-
jo de informacion, la participacién en la toma de decisiones y la socializacién de
responsabilidades (Rodriguez, y otros, 2007; Arébalo, y otros, 2012), perolo hacen
desde una légica que prioriza el valor de uso de la vivienda —desde un enfoque de
integralidad (Barreto, 2008; De la Mora, 2002)- por sobre su valor de cambio en el
mercado.
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Histéricamente el Estado implementé distintas estrate-
gias orientadas a resolver el problema de la falta de vivien-
da, a través de las cuales pueden reconocerse determinadas
disputas de intereses y poder entre actores sociales vincula-
dos a la resolucidn del problema habitacional. Para explicar
esto, Pelli (2010) habla de distintos tipos de accién empren-
didos por el Estado en un contexto de economias de mer-
cado, que se fueron alternando o solapando en funcién de
la accién y la lucha de los distintos grupos sociales afecta-
dos a nivel sectorial: i) acciones estatales de facilitacién del
acceso al mercado, ii) gestion vertical, autoritaria o pater-
nalista (los destinatarios acatan, reciban o no), iii) gestion
participativa institucional (los habitantes son interpretados
por sus representantes politicos), iv) gestion participativa
directa (los usuarios intervienen directamente en la ges-
tién), y v) accion de la asistencia estatal a la autogestion (los
futuros habitantes estan a cargo de la gestiéon). Cada una de
las opciones que desplegé el Estado para resolver la falta
de vivienda para los sectores populares generd practicas
diferentes de produccién de la vivienda y de gestion de la
politica, correspondientes a diferentes patrones ideoldgicos
de relacidn social y a diferentes proyectos de sociedad, con
préacticas inductoras de diferentes pautas de relacionamien-
to entre los actores involucrados (en particular, entre los
técnicos disenadores de las viviendas y los habitantes). Por
lo que la vivienda de interés social no sélo trata de diferen-
tes modos de produccidn y de relacidn entre las necesidades
de habitabilidad y lo fisicamente construido, sino también
de la relacidon entre el habitar y el habitat como relacién
cultural (es decir, practicas de produccién de vivienda que
ponen en juego ciertas producciones de sentido y cier-
tos valores y normas colectivamente reconocidos) (Giglia,
2012; Pelli V. S., 2010).
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Con las distintas reestructuraciones que sufri6 el Esta-
do en su relacién con la sociedad y el mercado® se modu-
laron politicas urbanas (y de vivienda) distintas que prio-
rizaron alguna de las opciones de accion estatal citadas (y
que se fueron adicionando al sistema de vivienda); por lo
que es posible identificar diferentes generaciones de poli-
ticas habitacionales.

Pero la actuacién del Estado, a través de la formulacién
de politicas habitacionales, define (mediante distintas fases:
diseno, implementacién, seguimiento) diversas formas de
intervencion y relacidn entre ciertos actores, estableciendo
mecanismos de gestion y actuacidén que estructuran roles y
relaciones, formas de ejecucién y pautas de localizaciéon en
la produccién del habitat. Por lo que este proceso no esté
exento de consecuencias y produce efectos/impactos politi-
cos (que tienen una expresion privilegiada en las dindmicas
institucionales que asumen los 4mbitos estatales), econémicos
(favoreciendo la estructuracién de sub-mercados especifi-
cos), sociales (los modos de interpelacidn y relacién que se
establecen con los futuros habitantes, su tipificacién desde
las politicas, los roles concretos que les toca asumir a lo
largo del proceso) y territoriales (ligados a las caracteristicas
del habitat que se produce y los servicios socio-urbanos que
se proveen) (Rodriguez, y otros, 2007, pag. 14).

Por lo tanto, este trabajo no pretende limitarse a ana-
lizar la etapa de formulacién de la politica, sino también
avanzar en sus resultados tanto en términos sociales como
territoriales. Se busca problematizar, de manera comparati-
va, a partir de los distintos modos de produccién que el
Estado promueve (“llave en mano” y autogestionario), de
qué manera impactan las instancias de participacidn social
de la implementacién de la politica ptblica en la etapa del

6  Este trabajo parte de tres transformaciones de la relacién estado-sociedad-
mercado: el Estado de Bienestar de los afios '50 (Esping-Andersen, 1993;
Offe, 1991; Polanyi, 1992), el neoliberalismo de los afios '70 y "90 (Harvey,
2007) y la poscrisis 2001 (Grassi, 2012; Katz, 2010).
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habitar de los destinatarios, en funcién de evaluar si la
participacion social tiene efectos en el uso cotidiano y la
apropiacién que los destinatarios realizan de la vivienda en
términos de integracion socio-urbana y como posibilitante
del acceso al derecho al habitat y a la ciudad. En este senti-
do, el objetivo general del trabajo es analizar, en clave com-
parativa, si la participacion social en la toma de decision
de politicas habitacionales que promueven modos distintos
de produccion de vivienda (autogestionario/llave en mano)
inciden: (i) sobre los modos de habitar, apropiacién y usos
cotidianos de sus moradores (en la etapa de implementa-
cién de la politica y produccion de las viviendas) y (ii) en
términos de integracion socio-urbana (o segregacién) y en
tanto politicas habilitantes (0 no) del derecho al hébitat y
a la ciudad (en la etapa del habitar de las viviendas por
los destinatarios).

Este objetivo se establecid a partir de las experiencias
concretas desplegadas en el marco de los programas “Pro-
grama de Recuperacion de la Traza de la ExAu3” (PRTE-
xAu3), el “Programa Rehabilitacién del Hébitat del barrio
de La Boca” (PRHLB) y el “Programa de Autogestion para la
Vivienda” (PAV) que atienden a poblaciones con demandas
concretas y el Programa “Vivi en tu Casa” de demanda gene-
ral, todos ejecutados en la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA) entre los aios 2002/3 y 20137 y &.

7 Elrecorte temporal responde a la decision metodoldgica de analizar los tlti-
mos diez afios de gestion (afios de pos-crisis en el pais).

8  El criterio de seleccion de los programas se basé en que todos se ejecutaron
en un mismo periodo de tiempo a nivel local (entre 2002/3 y 2013), con al
menos alguna obra finalizada en la CABA, con adjudicatarios en uso de las
viviendas. A su vez, sus respectivos proyectos fueron construidos en la tra-
ma urbana consolidada de la ciudad y apuntan a un mismo grupo poblacio-
nal como destinatario: sectores de ingresos medios-bajos/bajos, sin capaci-
dad de acceso a una vivienda propia a través del mercado formal, en
situacién de emergencia habitacional (la mayoria de ellos provenientes de
tipologias de habitat informal de la ciudad consolidada —hoteles-pensiones,
inquilinatos y casas tomadas-) o inquilinos —formales e informales— amena-
zados por procesos de desalojos forzados. Esta decisién metodoldgica apun-
t6 a dejar por fuera del andlisis a las soluciones habitacionales brindadas a la
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En cada uno de estos programas se buscd: (i) estudiar
las caracteristicas que asumieron durante los procesos de
implementacidn y ejecucidon de las obras, evaluando la exis-
tencia o no de instancias de participacion social y toma
de decisiones por parte de los adjudicatarios (tanto en el
disefio, ejecucidn y evaluaciéon de la politica como en la
concepcidn, produccion y asignacion de las viviendas), y
determinar en qué medida se respondid a sus necesidades
habitacionales. (ii) Analizar los condicionantes e impactos
territoriales y sociales que tuvieron ambos modos de pro-
duccién (llave en mano y autogestionario) sobre las formas
de habitar, la apropiaciéon y los usos cotidianos que los
usuarios hicieron de sus viviendas, de los complejos habi-
tacionales y del barrio en el que insertaron. (iii) Evaluar
ambos modos de produccién de vivienda en términos de
promotores 0 no de procesos de inclusién-integracion y/
o segregacidon-exclusidon socio-urbana, es decir, si contri-
buyeron o no a una distribucién y acceso equitativo a los
bienes y servicios de la ciudad. (iv) Interpelar los modos
de produccién de vivienda que los programas sustentaron
en base a la valorizacién de los usuarios en relacién a sus
viviendas, en términos de su capacidad para contribuir al
ejercicio del derecho al habitat y a la ciudad.

Pues como sostiene Oszlak (1991), las politicas de héabi-
tat y vivienda presentan un conjunto de acciones y omisio-
nes que manifiestan la intervencién del Estado en relacién
con la distribuciéon/localizacion de los diferentes sectores
sociales en la ciudad y, consecuentemente, con la satisfac-
cion diferencial de ciertas necesidades basicas que impactan
en las condiciones de habitabilidad (Barreto, 2008; De la
Mora, 2002) de las familias destinatarias de la politica. Estas
pueden habilitar —o no- el acceso tanto al derecho a la

poblacidn villera. Esta decisién se tomé por dos motivos. Primero, por las
caracteristicas intrinsecas de esta poblacién, que desbordan el problema
de investigacion de este libro. Segundo, esta poblacién no fue objeto de
experiencias de produccién autogestionaria de vivienda en la CABA, por lo
que uno de los ejes comparativos de anlisis no podria ser abordado.
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vivienda y a la ciudad (Lefrebvre, 1968; 1972; Fernandes,
2006) como al desarrollo de una vida integrada socialmen-
te (0, a la inversa, impulsar procesos de segregacion social
(Sabatini, Céceres, & Cerda, 2001; Rodriguez & Arriagada,
2004; Carman, Vieira da Cunha, & Segura, 2013)).

En este sentido, la hipdtesis que funciond como guia
para el proceso de investigacién que orientd el trabajo fue
que la integracion socio-urbana (fisica, social, cultural y
simbdlica) (Castel, 1995; Enriquez, 2007; Carman, Vieira
da Cunha, & Segura, 2013; Segura, 2014) y la posibilidad
de ejercicio del derecho al habitat y a la ciudad por parte
de los usuarios de vivienda (Bordén, 2003; Rolnik, 2011;
Fernandes, 2006) varié como efecto de las modalidades de
implementacién de los programas (estandarizados o no; con
o sin participacion social, etc.) y el modo de produccion
establecido para las viviendas. Pues cuando los adjudica-
tarios de las viviendas adquieren mayor participacién y
toman decisiones en la implementacién del programa (y en
la produccidn de las viviendas), mayor es la adaptacion de
lo fisicamente construido a las necesidades cuantitativas y
cualitativas de habitacidén de las familias usuarias; como asi
también la apropiacidon de la vivienda, del complejo habi-
tacional y del entorno barrial y, por ende, se produce una
mayor integracidn socio-urbanay crece el acceso al derecho
al héabitat y a la ciudad. No obstante, factores que establecen
diferencias entre los modos de produccién de las viviendas
(escalas de construccién, metodologias y disenos construc-
tivos y localizaciones) tuvieron sus efectos en la etapa del
habitar, ya que se presentaron como elementos que morige-
ran las diferencias entre los modos de produccion estudia-
dos en relacion a su impacto territorial-barrial (con efectos
integradores o, viceversa, segregadores).

Ahora bien, en paralelo a estas intervenciones estatales,
desde el dambito académico, surgié un fuerte debate en
torno a las respuestas en materia habitacional brindadas
a los sectores de menores ingresos desde el Estado. Por
un lado, el enfoque denominado alternativo, promovido
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por John Turner (1977), reivindicé los aspectos positivos
de la autoconstrucciéon de vivienda frente a los sistemas
de produccién administrados centralmente por el Estado,
por considerarlos mas aptos para satisfacer las auténticas
necesidades habitacionales de sus usuarios. Por el otro, el
enfoque estructuralista, defendido por Emilio Pradilla (1982;
1987) y Rod Burgess (1978), en respuesta a los postula-
dos de Turner, consideré que la autoconstruccion profun-
dizaba la problematica habitacional y cuestion el rol del
Estado por promover esta practica entendida como instru-
mento ideoldgico y practico de explotacion capitalista, pero
por sobre todo como una herramienta generadora de una
auto-explotacion del trabajador (Pradilla, Capital, Estado y
Vivienda en América Latina., 1987, pag. 94). Con posterio-
ridad, en los anos 90, en pos de continuar con aquel deba-
te, un nuevo enfoque, el democrdtico-autonomista impulsado
por Hardoy y Satterthwaite (1987), retomé alguno de los
postulados de la perspectiva turneriana aunque con un sig-
nificativo desplazamiento de su abordaje desde la practica
de la autoconstruccién como proceso espontaneo, obligado
y auténomo por parte de los sectores populares hacia otro
que recupera la autoconstruccién como practica producto-
ra de ciudades, considerando la urbanizacién popular como
una de las principales modalidades de produccién de ciudad
de los paises tercermundistas (como los latinoamericanos).
Ahora bien, la autogestion del hdbitat se ha postulado
como un cuarto nucleo problematico que interpela la rela-
cion entre el Estado y las capacidades de desarrollo orga-
nizativo en materia de produccion de vivienda (Rodriguez,
y otros, 2007). Debates pioneros del campo popular de los
afios ‘70 —fundamentalmente en México y Uruguay- y, a
escala regional, la acumulacién de antecedentes de politi-
cas estatales de apoyo a la produccién autogestionaria de
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los afios 90 —con mayor fuerza en la dltima década’~ han
encabezado esta corriente. Este trabajo evaltia los alcances y
limites de este modo de produccién de vivienda (poniéndo-
lo en comparacion, a partir de Turner (1977), con el sistema
de producciéon administrado centralmente por el Estado)
en pos de consagrar a la autogestion del hdbitat como una
alternativa vélida para el acceso a una vivienda digna para
los sectores populares y actualizar dicho debate sectorial.

Algunas aclaraciones metodolégicas

El propésito de este trabajo fue captar e interpretar la
realidad tal como fue experimentada principalmente por
los adjudicatarios de los programas habitacionales, y de
todos los actores intervinientes, recuperando elementos de
caracter descriptivo que permitan avanzar hacia una etapa
de andlisis e interpretacién de tipo cualitativo (Denzin &
Lincoln, 1994; Maxwell, 1996).

Con este tipo de metodologia, se procuré profundizar
en el efecto de los programas habitacionales que impulsaron
distintos modos de produccién de vivienda en la vida coti-
diana de los sectores populares adjudicatarios. Para dar

9 En México, entre 1976 y 1982, la “Cooperativa Palo Alto” se convirti6 en
referente para el disefio de varios instrumentos de politica publica y progra-
mas que contindan vigentes como Fondo Nacional de Habitaciones Popula-
res de México (FONHAPO) (aplicados en la reconstruccion de la ciudad
central a raiz de los sismos del '85). Por su parte, en Uruguay, a partir de cua-
tro experiencias pilotos, se sanciond una ley nacional de vivienda que desa-
rrollé un sistema de financiacion a las cooperativas de alcance nacional, pri-
vilegiando la produccion autogestionaria que en los afios 70 posibilité la
emergencia de la FUCVAM. A partir de los "90, esta experiencia fue retoma-
da para el desarrollo de otras, como los programas de mutirones de San
Pablo, las cooperativas de autogestion en la Ciudad de Buenos Aires (que se
enmarcaron en la Ley 341/00) y otras que se replican actualmente en Boli-
via, Paraguay, Pert, Venezuela y Centroamérica.
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cuenta de ello, y de la complejidad del problema de la
vivienda, fue necesario diferenciar dos momentos analiticos
de la politica publica.

i) Uno que tiene que ver con la instancia de implemen-
tacion de los programas y, por ende, de construccion de las
viviendas. Este nivel de andlisis parte de entender la poli-
tica habitacional local como un conjunto de lineamientos,
objetivos y fines que son producto de la interaccién entre
distintos agentes politicos, econdmicos y/o sociales. Los
resultados de estas interacciones se plasman u operacio-
nalizan en programas que definen un determinado marco
normativo de actuacidn, que priorizan a unos actores socia-
les/mercantiles por sobre otros, que impulsan unos modos
de produccién de vivienda por sobre otros, una determi-
nada organizaciéon administrativa-burocratica, un esquema
de financiamiento especifico, etc. Los modos en los que se
expresan estas decisiones en lineamientos de politica pare-
cieran impactar en el resultado de la politica. En el ambito
de la vivienda, ese resultado es ni mas ni menos que la
calidad de vida que van a tener las familias adjudicatarias.
Este supuesto tedrico obliga a analizar las caracteristicas y
lineamientos que asumen los programas bajo estudio en su
etapa de implementacién y los modos en los que se produce
la vivienda, para luego poder evaluar si estos modos de
implementacién tienen algtn efecto en los usos cotidianos
que hacen los adjudicatarios de sus viviendas.

ii) Este primer nivel de andlisis es la antesala del segun-
do nivel de andlisis, que es, justamente, el resultado de la
politica habitacional: la etapa del habitar, la apropiaciéon y
el uso cotidiano del producto final de la politica habitacio-
nal: la vivienda. Lo que interesa analizar en este momento
analitico es el resultado de la politica desde la perspecti-
va y punto de vista de sus usuarios, del uso que estos le
dan a las viviendas y los condicionantes e impactos que
el nuevo modo de habitar tuvo en la vida cotidiana de los
mismos, pero prestando suma atencién a los efectos socio-
urbanos generados (si los tuvo) del modo de produccién de
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la vivienda sobre la etapa del habitar (en términos de gene-
radores de procesos de integracién socio-urbana y acceso
al derecho a una vivienda digna y a la ciudad para sus
usuarios).

Sin embargo, reconocer la complejidad del problema
habitacional requiere entonces aproximarse al objeto de
estudio desde la complementacion de distintas fuentes de
informacién, miradas y discursos que tienen los diversos
actores involucrados respecto a una misma “cosa’, en la
medida que cada una expresa una de las multiples percep-
ciones e interpretaciones posibles y algunos de los multi-
ples intereses en juego. Desde esta concepcidn, cobraron
especial relevancia todos los relatos y/o discursos, ya sean
institucionales, técnicos o de otra indole, y muy especial-
mente el de los destinatarios de las politicas habitacionales
bajo estudio, pero también otras formas de aproximacion
al objeto, como la fotografia y la estadistica, entre otros.
En esta sintonia, los datos necesarios para el desarrollo del
proyecto se obtuvieron de fuentes de informacién tanto
secundarias como primarias. Se recurrié a la recoleccién y
andlisis de bibliografia de caracter académico sobre el tema,
informes técnicos (diagndsticos institucionales, informes de
gestion, memorias anuales de organismos publicos, etc.),
documentos de politicas, programas y proyectos, infor-
mes sobre cobertura e impacto de programas, informes de
auditorias y legislativos, versiones taquigraficas de reunio-
nes celebradas en la Legislatura portena, actas de reunio-
nes celebradas en el Instituto de la Vivienda de la CABA,
articulos periodisticos, informaciéon tomada de paginas de
Internet (paginas institucionales de organismos publicos,
organizaciones sociales, etc.), normativas (leyes, actas direc-
torios, convenios etc.) de los programas, informacion esta-
distica, presupuestaria, etc., casi toda de acceso publico en
bibliotecas fisicas y virtuales y webs institucionales, aun-
que para acceder a algunos datos fue necesario recurrir
a informantes claves. A su vez, la informacién secunda-
ria fue complementada con testimonios provenientes de
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47 entrevistas en profundidad —individuales y colectivas—
realizadas a actores gubernamentales y sociales entre enero
2010y diciembre 2013.

Estas entrevistas fueron complementadas con observa-
ciones tanto participantes como no participantes en reunio-
nes inter e intra cooperativas y de estas con representantes
del Estado local; y con recorridas observacionales registra-
das de manera fotogréfica en todos los complejos en obra y
finalizados por ambos modelos productivos en el marco de
los programas bajo estudio. Todas ella realizadas entre julio
2010y diciembre 2013.

Ahora bien, a partir de la revision bibliografica realiza-
da, se verificé cierta vacancia de la relacién que existe entre
los distintos modos de produccién de vivienda y el habi-
tar de las mismas desde un abordaje que problematice las
posibilidades de participacion social en la primera instancia
para analizar la apropiacion existente en la segunda instan-
cia, pues la bibliografia identificada no aborda ese “puente”
necesario entre un momento de la politica (la implementa-
cién) y el habitar (el resultado). Ademaés, todos los anélisis
realizados se efectuaron desde una perspectiva técnica sin
tomar en consideracidn las opiniones —en primera perso-
na— de los moradores de las viviendas, quienes en defi-
nitiva son los actores principales del sistema de vivienda.
Es por esto que este libro pretende realizar un aporte al
conocimiento de los estudios habitacionales de produccién
de obra nueva, en un area de relativa vacancia como es el
impacto que tienen los modos de produccién de vivienda
estatal en la vida de sus usuarios, pero estableciendo centra-
lidad en la perspectiva de los usuarios involucrados en estas
operatorias (recuperando la voz de los actores principales
del sistema de vivienda).

Adicionalmente, los hallazgos de esta investigacion
realizan un aporte tedrico-conceptual al debate académico
de la problematica de la vivienda para los sectores popu-
lares, rescatando el potencial de la capacidad organizativa
popular y la participacion social en los procesos autoges-
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tionarios de habitat, desde un posicionamiento que abona
a una transformacion cotidiana de las relaciones sociales
vigentes en la region. Ademas, los resultados obtenidos en
este libro se constituyen como socialmente relevantes en
términos del aporte que realizan a los procesos de formu-
lacidn e implementacidn de politicas del habitat, por lo que
los mismos pueden ser de interés a funcionarios publicos
ejecutores de politicas y colectivos sociales vinculados a la
tematica que hoy hacen que los estados, en sus distintas
jurisdicciones, oigan su voz en pos de una vivienda digna.

También, en términos metodoldgicos, una contribu-
cién de este libro consiste en revelar un dispositivo de
abordaje empirico de modos de producciéon de vivienda
que permite un acercamiento comparativo de casos para
medir integracidn socio-urbana y posibilidades de acceso a
un habitat digno y a la ciudad. Pues su nivel de flexibilidad
facilita abordar este “puente” objeto de anélisis entre poli-
tica y resultado y su aplicacién en diversos casos locales,
nacionales e incluso internacionales.

Por tltimo, la investigaciéon de este libro se presenta
de la siguiente manera:

En el capitulo uno se ubica el problema de investiga-
cioén en el neoliberalismo como etapa actual del capitalis-
mo y se analiza la dindmica socio-urbana desencadenada a
partir de su consolidacién (tomando como analizadores los
casos de estudio seleccionados).

En el capitulo dos se problematiza la cuestion del acce-
so a la vivienda para los sectores populares y el rol del
Estado -y las politicas habitacionales—, el mercado y los
propios pobladores frente a esta problematica. Para ello, se
caracterizan los distintos modos de produccién de vivienda
teniendo en cuenta la diversidad de actores sociales que
intervienen y sus intereses; y, en ese marco, se repasa la
concepcion de produccidn social del habitat desde distintas
posturas tedricas con el objetivo de fijar posicién respec-
to a los conceptos de autogestion y autoconstruccién. Por
ultimo, a fines de actualizarlo, se retoman el debate tedrico
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clasico de los anos 70 sobre la producciéon de vivienda
estatal basado en el binomio “planificacién centralizada”
versus “autoconstruccién” de Turner (1977), Pradilla (1982;
1987) y Burguess (1978), y el debate de los afios 90 sobre
autoconstruccioén de autores como Hardoy & Satterthwaite
(1987) y Pelli (1994).

En los capitulos tres y cuatro se reconstruyen las
caracteristicas y lineas generales que asumieron el Progra-
ma de Autogestion para la Vivienda reglamentado por las
leyes 341/964 y los programas Programa de Recuperacion
de la Traza de la ExAu3 (PRTExAu3), Programa Rehabi-
litacion del Habitat del barrio de La Boca (PRHLB) y el
Programa Vivi en tu Casa a lo largo de sus ciclos de imple-
mentacidn, los cambios formales que se les introdujeron, las
modalidades de implementacién, un analisis presupuestario
y el entramado de actores intervinientes en los procesos
de implementacion. Por dltimo, se presenta el universo de
proyectos/obras encarados por los programas, sus estados
de avance y los casos seleccionados para el anlisis.

En los capitulos cinco y seis, se analiza la etapa de
implementacién de la politica y de produccion de las obras
de los programas seleccionados desde la construccién ted-
rica y conceptual de una de las principales variables que
se evalta en los casos de estudio: la participacion social. En
el capitulo cinco se revisa la existencia o inexistencia de
instancias de participacidn social y la incidencia de las mis-
mas en la configuracién de usuarios activos/pasivos de la
vivienda en las distintas fases del ciclo de vida'® de los pro-
gramas bajo anélisis. En el capitulo seis se corre el foco de
andlisis hacia el interior de los proyectos y se analizan los

10 El “ciclo de vida” de una politica social se extiende desde su problematiza-
cién social hasta su resolucién —mediante el desarrollo de una politica, por
ejemplo—-, en donde los actores afectados toman posicién —muchas veces
poco constante— modificando el mapa de relaciones sociales y el universo de
problemas que son objeto de consideracién en la arena politica (O'Donnell
& Oszlak, Estado y Politicas Estatales en América Latina: Hacia una estrate-
gia de investigacion., 1981).
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modos de ejecucion de las obras finalizadas “llave en mano”
y autogestionario, indagando las instancias de participacion
y de toma de decisiones de sus adjudicatarios en las etapas
de diseno y produccion de las viviendas, y las modalidades
de adjudicacion/designacion de las mismas.

En los capitulos siete y ocho se analiza la etapa del
habitar por parte de sus moradores en tres escalas de anali-
sis: la vivienda, el complejo habitacional y el entorno barrial
de enclave. Para ello, en el capitulo siete, se define concep-
tual y tedricamente a la “vivienda digna” a partir de la iden-
tificacion de condiciones de habitabilidad desde un enfo-
que de integralidad, y se descompone la variable “modos
de habitar, apropiacién y uso” para abordar los casos de
estudio. Desde este marco tedrico-conceptual, se analizan
las viviendas producidas comparando las condiciones de
habitabilidad de lo fisicamente construido y la adaptacion
de estas a las necesidades de los usuarios, poniendo el foco
en tres subsistemas de analisis: el habitacional, el cultu-
ral y el territorial/ambiental (Barreto, 2008). Por tltimo,
se analiza la consolidacion del uso, goce y apropiaciéon de
los moradores a partir de la percepcién que ellos tienen
sobre un conjunto de variables seleccionadas. En el capitulo
ocho se transita hacia la escala de analisis de los conjuntos
habitacionales y el entorno barrial en el que se insertan
las viviendas poniendo el acento en el subsistema cultural,
el territorial/ambiental, el social y el econémico (Barreto,
2008). Luego se estudian los entornos barriales a partir de la
localizaciéon de emplazamiento y las estructuras de oportu-
nidades asociadas a la vivienda, la percepcion de distancias/
proximidades a los servicios socio-urbanos, y la percep-
cién de integracion a la ciudad por parte de los usuarios
de las mismas. Por tultimo, se aborda el plano de las rela-
ciones vecinales hacia el interior de los complejos y hacia
afuera, el barrio.

Por tltimo, el capitulo nueve condensa e integra los
resultados de la investigacién y concluye en una relectu-
ra de las hipdtesis de investigacion en clave interpretativa.
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Adicionalmente, a modo de aporte tedrico-conceptual se
retoma el debate clasico de la provision de vivienda de
los anos '70-‘90 y se propone una actualizacién del mismo
—con la intencién de plantear un aporte superador— des-
de la practica autogestionaria de produccién de vivienda a
partir de una perspectiva de integralidad cuestionadora de
las relaciones sociales -y econdmicas— vigentes.
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La ciudad neoliberal y sus impactos
en el territorio

Este capitulo ubica el problema de investigacion en la fase
neoliberal —actual- del modelo de acumulacidn capitalista y
analiza la dindmica socio-urbana desencadenada a partir de
la configuracion de ciudades neoliberales (Theodore, Peck,
& Brenner, 2009; Harvey, 2004; Harvey, 2007; De Mat-
tos, 2002). Las politicas y los programas estudiados fueron
dirigidos a sectores sociales perdedores o desaventajados
por el neoliberalismo y las transformaciones que trajo; por
esta razon, los mismos se asumen como analizadores de las
caracteristicas que supuso esta relacion social.

1.1 La ciudad neoliberal: Una nueva organizaciéon
urbana

A partir de mediados de la década del 70, se produjeron ace-
leradas y profundas transformaciones espaciales, sociales y
culturales que dieron cuenta de un nuevo tipo de organiza-
cidn territorial del poder econdmico: el orden neoliberal. El
neoliberalismo sustenta la idea de que los mercados abier-
tos, competitivos y desregulados de la accion estatal y de
cualquier colectivo social son el mecanismo éptimo para
el desarrollo socioeconémico. Theodore, Peck y Brenner
(2009) describen estos cambios a partir de la decreciente
rentabilidad de las industrias de produccién masiva y de
la crisis del Estado de Bienestar. De Mattos (2010) agregd
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que también dan cuenta, por un lado, de un nuevo siste-
ma tecnoldgico articulado en torno a las tecnologias de la
informacién y las comunicaciones (TIC) y, por otro, a una
ampliada liberalizacién econdémica. Esta reestructuracion
impactd, en términos territoriales, en la consolidacién glo-
bal de nuevos espacios transnacionales de actividad econé-
mica que modificaron las condiciones en las que tuvo lugar
la produccidn, el intercambio y el consumo de bienes y
servicios'!. Varias ciudades neoliberales se convirtieron en
lugares idoneos para el desarrollo de estas transformacio-
nes propias de la internacionalizacién de la economia'? y, en
el marco de una mercantilizaciéon expandida de los bienes
y servicios, devinieron en objeto de negocio y especulacion
a partir de procesos globales de “acumulacién por despo-
sesién” que tuvieron como objetivo restablecer el control
de clase (Harvey, 2004) mediante estrategias de disciplina-
miento de la clase trabajadora, tanto en el mundo del traba-
jo (Rifkin, 1985) como en la ciudad (Waqcuant, 2008)"°.

11 Desde hace varios siglos ya se habla de una economia mundial. Nuestro pais
oper6 especificamente, desde su insercidn a la division internacional del
trabajo, como productor de materias primas. Pero tal como nota Sakia Sas-
sen (1997), la situacion actual es notablemente diferente.

12 Fueron varios los autores que marcaron una distincion tajante entre ciudad
moderna y la actual: Amendola (2000), Ascher (2004); Bauman (2002; 2005);
Castells (2000); Donzelot (2004); Harvey (2004; 2007); Mongin (2006) y Sas-
sen (1997; 2002), Theodore, Peck y Brenner (2009) —entre otros—. En su
afédn por describir la ciudad actual, estos investigadores la definieron como:
ciudad posmoderna, global, informacional, neoliberal, pos-ciudad o pos-
metrépolis, metdpolis, exdpolis, pos-urbana y sobre-moderna (Lacarrieu,
2000). Ms alld de las diferencias que existen entre estas definiciones, todas
marcaron el pasaje desde un tipo urbano propio del ciclo moderno/indus-
trial/fordista hacia un modelo mas complejo, inédito y desconocido (el
actual).

13 Pues la clase trabajadora debid ser desproletarizada, desorganizada, invisi-
bilizada y reconfigurada en la etapa inicial del neoliberalismo, mediante una
estrategia dictatorial (entre 1976-1983) que desplegd un accionar de alto
voltaje violento. Pero no sélo esto, hubo que desanclar el orden del trabajo
del territorio (Rodriguez M. C., 2014).
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Estas transformaciones también dieron cuenta de un
cambio en la presencia, injerencia y responsabilidad estatal
(Brenner & Theodore, 2002; Harvey, 2007) mediante la des-
truccion, desarticulacion y deslegitimacion de artefactos,
politicas e instituciones del Estado de Bienestar. A la par,
supusieron la construccién y consolidacién de nuevas ins-
titucionalidades estatales montadas para facilitar todo tipo
de instrumentos privados con fines de negocios, como asi
también la privatizacidén y desregulacion de activos publicos
destinados a constituir nuevas areas de ganancias: empresas
publicas, impuestos, reformas laborales, operaciones finan-
cieras, etc. En términos sectoriales, este fendmeno estuvo
acompanado de un cambio en el modo de gestiéon urbana
basado en una disminucién de la intervencion y la inversion
publico-estatal, que ubicé al capital privado en el centro del
desarrollo y configuracién urbana, al tiempo que estimuld
el desarrollo de una dindmica neoliberal en la produccién
de la ciudad (De Mattos, 2002). El Estado dejé de actuar
sobre el territorio para pasar a cumplir un rol subsidiario
como acondicionador y promotor de las transformaciones
del espacio urbano, el cual estuvo fundamentalmente con-
trolado por estrategias empresariales con un fuerte sesgo
privatizador (Ciccolella, 2011).

Estas dindmicas de cambio visibilizaron que la ciudad
se convirtié en un eslabon decisivo para la reforma neo-
liberal. En ella se desplegaron estrategias de desmantela-
miento de la estructura productiva del Estado de Bienes-
tar'® (y de la clase trabajadora) y resulté un espacio idéneo

14 Se considera importante sefialar que tras un nuevo tipo histdrico de capita-
lismo (la fase neoliberal) (Soldano & Andrenacci, 2006), el trabajo industrial
asalariado pierde hegemonia y se estimula una nueva composicién de la cla-
se trabajadora. Por lo que el trabajador industrial asalariado fue el primer
eslabdn social a desarticular e invisibililizar. Esta invisibilizacién se expreso,
de manera territorial, en la progresiva expulsion de estos sectores populares
de la centralidad urbana.
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para la innovacién y el crecimiento econémico orientado
al mercado (y a las practicas de consumo de las elites) de
la fase neoliberal>.

No obstante, no todas las ciudades fueron modificadas
de la misma manera, sino que cada una se transformo pre-
servando muchos de los rasgos consolidados a lo largo de
su historia’. A contracara de la ideologia neoliberal, cuyo
supuesto principal es que las fuerzas del mercado ope-
ran de acuerdo con leyes inmutables independientemente
del lugar donde se intervenga, Theodore, Peck y Brenner
(2009), cuando hablan del “neoliberalismo realmente exis-
tente” a escala territorial, destacan la insercién contextual
de los proyectos de reestructuracién neoliberal y su depen-
dencia de una trayectoria (institucional, politica, regula-
toria, de conflictos) heredada que limit6 el alcance de la
reforma. En su despliegue, el neoliberalismo fue produ-
ciendo fallas de mercado generalizadas que se expresaron
en nuevas formas de polarizacidn social, una agudizacion
de las desigualdades en el territorio y diferentes crisis al
interior de la gobernanza estatal. Esto puso de manifiesto
lo que Harvey (2003) denomin vulnerabilidad selectiva: dejé
expuestas a las poblaciones de manera desigual a los efectos
del desempleo, la degradacién de los niveles de vida y la
pérdida de recursos, opciones y calidades ambientales, al
tiempo que “concentr[d] la riqueza y el poder y mas opor-
tunidades politicas y econdmicas en unas cuantas localiza-
ciones selectivas y dentro de unos cuantos estratos restrin-
gidos de poblacién” (Harvey, 2003, pag. 102). Con lo cual,

15 Se trat6 de dos tipos histéricos de capitalismo que garantizaran la continui-
dad necesaria para la acumulacién y legitimacion del capitalismo (Soldano
& Andrenacci, 2006).

16 Fueron permanencias vinculadas a la identidad histérica de cada ciudad, la
idiosincrasia de sus habitantes, la morfologia original del lugar de emplaza-
miento, las modalidades de la vida urbana cotidiana, identidades que per-
manecieron mas alld de los impactos de la globalizacién (De Mattos, 2002).
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la ciudad neoliberal no es sdlo escenario, sino también, y
sobre todo, medio privilegiado para la produccién activa
de la desigualdad.

En Argentina, las tltimas décadas han dejado numero-
sos ejemplos: la expulsion de la poblacién rural de sus tie-
rras por el avance de cultivos de alta rentabilidad (como la
soja) —con sus graves consecuencias ambientales—; la expul-
sion indirecta de la poblacién urbana pobre a localizaciones
aun mas pobres por la ley de hierro de la liberalizacién del
mercado del suelo urbano (se verda mas adelante como las
politicas habitacionales llave en mano fueron un medio para
la relocalizacién de la poblacion pobre), la especulacion del
mercado inmobiliario formal e informal y la falta de poli-
ticas estatales que pongan un limite a la mercantilizacién
de ciertos bienes y servicios (como por ejemplo, el suelo
urbano); entre otras.

1.1.1 La huella neoliberal en el territorio:
transformaciones en la estructura social y urbana de la
Ciudad de Buenos Aires

Las nuevas necesidades estructurales del capitalismo neo-
liberal configuraron renovadas tendencias de metropoli-
zacion que transformaron las ciudades y, particularmen-
te, la Ciudad de Buenos Aires, en términos estructurales,
funcionales y territoriales. Ciccolela (2011) y De Mattos
(2010) dieron cuenta del pasaje de un espacio metropolitano
compacto que avanzaba en forma de “mancha de aceite”
hacia el conurbano, con morfologia y bordes bien defi-
nidos (un modelo europeo de centro/periferia), hacia una
configuraciéon de ciudad-region con bordes difusos, poli-
céntrica, formando en algunos casos megal6polis o archi-
piélagos urbanos y caracterizado por un nuevo modelo de
incorporacion/exclusion de areas (un crecimiento metro-
politano en red).
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En primer lugar, como consecuencia del declive de las
relaciones productivas y la reestructuraciéon de las logicas
de consumo y de servicios avanzados, la industria nacional
debié asumir nuevas formas y configuraciones territoria-
les (Fritzsche & Vio, 2005). Como consecuencia de esto,
comenzaron a aparecer en la ciudad nuevos tecndpolos,
distritos industriales, areas-sistema, parques cientificos y
tecnoldgicos, aglomeraciones industriales planificadas y just
in time, clusters, etc. que fueron la expresién del cambio en
las pautas de localizacidn derivadas de las renovadas estra-
tegias del capital industrial y de los sistemas productivos.
En la Ciudad de Buenos Aires se definieron distritos tecno-
l6gicos en los barrios de Parque Patricios y Nueva Pompeya,
el distrito audiovisual en los barrios de Palermo, Paternal,
Chacarita, Villa Ortizar y Colegiales, el de las artes en los
barrios de La Boca, San Telmo y Barracas, el de disefio en
el barrio de Barracas y el del deporte en la Comuna 8 de
la ciudad'. Este fenémeno de desarrollo econémico en la
urbe fue acompanado por la instalacién de hoteleria inter-
nacional y restaurantes, que no sélo se emplazaron en las
areas centrales de la ciudad, sino que también en aquellas
zonas periféricas privilegiadas donde se produjo una fuerte
inversidn de capital (por ejemplo, la zona de Pilar).

Adicionalmente, los procesos de privatizaciéon de los
medios de transporte (subterraneos, autopistas y ferroca-
rriles —que en el interior del pais se redujeron hasta casi
desaparecer—), de comunicacién, produccion y distribucion
de energia (energia eléctrica, gas, petrdleo), servicios de
agua y cloacas, metalurgia, etc. también tuvieron signifi-
cativos efectos en la reestructuraciéon urbana de la ciudad.
Por ejemplo, la remodelacidn y ampliacién de autopistas ya
existentes y la construccidon de nuevas generaron dindmicas
de urbanizacién y metropolizacién que cambiaron las con-
diciones de circulacion y accesibilidad hacia las periferias y
acentuaron el privilegio del uso de automdviles particulares

17 Para mas informacion: http://www.buenosaires.gob.ar/distritos
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por sobre el transporte publico (a la par que generaron
un incremento del parque automotriz). Estas obras fueron
demandadas por nuevos espacios de produccién y, tam-
bién, por nuevas urbanizaciones cerradas/privadas subur-
banas de residencia (barrios cerrados, countries, marinas,
etc.) y consecuentes nuevos espacios de consumo. Esta nue-
va tipologia de vivienda, propia de sectores de alto poder
adquisitivo, se consolidé como residencia permanente y se
localizé invariablemente a lo largo de estas autopistas y
en zonas intersticiales proximas a ellas como Tigre, Tor-
tuguitas, Pilar (al norte), Hudson, Quilmes (al sur), General
Rodriguez, Moreno y Lujan (al oeste) (dejando de lado los
viejos patrones de localizacidn cercanos a la red de ferro-
carriles suburbanos). Sus viviendas suntuosas con parqui-
zados cuidadosamente disefiados, sus grandes dimensiones
y los dispositivos de seguridad (muros, vigilancia) que los
separa fisicamente del tejido urbano que los rodea (loteos
econdmicos de los afios 50 y ’60, villas, asentamientos, vie-
jos centros urbanos) alteraron el paisaje urbano periférico,
ya que se crearon y consolidaron situaciones de enclave!®,
pero también se originaron conflictos sociales y urbanos
localizados de gran potencial.

Con relaciéon a los nuevos espacios de consumo,
las inversiones extranjeras también se orientaron hacia la
construccién de grandes equipamientos comerciales, como
los shopping centers, los centros comerciales y los hipermer-
cados para el abastecimiento no sélo en el centro de la Ciu-
dad de Buenos Aires sino también en cercania a estas nue-
vas sur-urbanizaciones residenciales. Estas nuevas formas
comerciales, al concentrar en un punto especifico del espa-
cio una gran cantidad de actividades dedicadas al consumo,
provocaron una fuerte desestructuracion (y en muchos de
los casos, desaparicion) de los antiguos patrones de loca-
lizacion y estructura comercial y de consumo barrial (que

18 Entendiendo por este concepto un territorio incluido en otro con diferentes
caracteristicas politicas, administrativas, geograficas, etc.
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impactaron fuertemente en el comercio minorista y gene-
raron situaciones como, por ejemplo, la casi desaparicion
del almacén de barrio). Ademas, trajeron consecuencias en
relacién con la variacién de los valores del uso del suelo
urbano de las zonas en que se emplazaron (Ciccolella, 2011;
Trivelli Oyarzin, 2004) y con los patrones de transito de la
zona! (Blanco & Macagno, 2014).

Las transformaciones en los modos de residencia vin-
culados con el despliegue del capital en el uso del espacio
impactaron también en el centro de la CABA con la apa-
riciéon de nuevos countries verticales: edificios y conjuntos
residenciales con servicios e infraestructura de seguridad,
deportiva y de confort, situados en barrios principalmente
céntricos de la ciudad, de alto poder adquisitivo o que fue-
ron objeto de procesos de renovacidn y gentrificacion®.

Estas nuevas modalidades de habitacién, tanto en la
ciudad como en sus areas extendidas, generaron un fend-
meno de auto-encapsulamiento de los sectores sociales
altos y medianos (auto-segregacion espacial) en funcion de
las diversas ofertas de infraestructura y seguridad, aumen-
tando la desigualdad social. Pues las caracteristicas desigua-
les de acceso al empleo y los niveles de ingresos propios
del nuevo modelo productivo develaron —en parte— las
desigualdades de acceso al suelo y a la vivienda?'.

Este modelo de ciudad neoliberal se plasmo6 en la nor-
mativa mediante el nuevo Cédigo de Planeamiento Urbano
(Ley 449/00) y en el Plan Urbano Ambiental (PUA) (Ley

19 También produjo una fractura en el mercado de trabajo ya que se crearon
nuevas formas de empleo y se destruy6 parte del tejido laboral y comercial
preexistente, aumentando los niveles de desempleo y marginalidad.

20 Para profundizar en estos conceptos ver Herzer (Acerca de la gentrificacidn,
2008; Con el corazén mirando al sur. Transformaciones en el sur de la ciu-
dad de Buenos Aires, 2008).

21 El informe publicado por Consejo Econémico y Social de la Ciudad (2013),
da cuenta de que mientras una persona pobre de la ciudad necesita 67 afnos
de trabajo y ahorro para comprar un departamento de tres ambientes, a una
persona rica de la ciudad (del dltimo decil de ingreso) le son suficientes cua-
tro anos y medio.
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2930/08). El primero consagro, por ejemplo, a la zona sur
de la ciudad como un “4rea de desarrollo primario” y se
establecieron “dreas de renovacion urbana”. El PUA, por su
parte, posiciond a la ciudad en la red de ciudades globa-
les, a partir de la generacién de condiciones de competi-
tividad global.

Ahora bien, ante el marcado aumento de la pobreza
durante esta etapa, las formas de habitaciéon precaria e
informal también se multiplicaron. Se intensificé el fend-
meno de las villas, que, en la ciudad, entre 1991 y el 2001,
duplicaron su poblacién (pasaron de mas de 52 mil perso-
nas a mas de 107 mil) y entre 2001 y 2010 ascendieron a
mas de 163 mil personas —segin datos censales—. Se agravd
también, la situacidon de los pobladores de falsos hoteles,
conventillos e inquilinatos que viven en situacidn de alta
precariedad en las zonas centrales de la ciudad (estimulados
por subsidios otorgados a partir de 1997 por la Secretaria
de Desarrollo Social del Gobierno portefo), que involucrd
en 2010 a 103.963 personas en esta situacidn; y que a la
vez son victimas, en los tltimos afios, de desalojos forzosos
impulsados tanto por el sector privado como por el propio
Estado (estimulados por la presion de la especulacién inmo-
biliaria en la ciudad y el proceso de renovacién de ciertas
areas de la ciudad). Se estima que en los ultimos cuatro
anos se desalojaron 20 mil familias, es decir, unas 80 mil
personas que no logran resolver su problema habitacional
en el mercado de vivienda actual (Ilari, 2003).

En las dltimas décadas, también aumentd significativa-
mente la cantidad de personas que viven en la calle, pues,
seguin datos oficiales, hubo casi mil personas promedio por
afio entre 2007 y 2011, y, segin organizaciones sociales?,
17 mil personas promedio en el dltimo afo.

22 La brecha entre las fuentes de informacion radica en que el GCBA sélo
cuenta personas adultas en situacion de calle de forma transitoria o perma-
nente; dejando por fuera de este conteo a jovenes, nifios, personas en para-
dores y dormis, lo que provoca una subestimacion de este indice.
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Ademas, se produjo una nueva serie de ocupaciones de
tierras en la Ciudad de Buenos Aires (como el conflicto del
Parque Indoamericano en diciembre de 2010 y el predio
lindero a la Villa 20 en febrero de 2014 —barrio Papa Fran-
cisco-) que dieron cuenta de la gravedad de la situacion
habitacional existente, que no es nueva, sino un fenémeno
histdrico estructural y acumulativo en la urbe, pero que se
intensificé con el modelo neoliberal de ciudad y las dificul-
tades que existen para acceder a una vivienda por parte de
los sectores populares.

En sintesis, el proceso de reconfiguracion territorial de
la CABA hacia su area metropolitana consolidé y profun-
dizé las caracteristicas del nuevo modelo de ciudad neoli-
beral implantado a escala mundial. Este modelo se desplegé
en el territorio con una nula orientaciéon publico-estatal y
profundizé dos tipos de dindmicas urbanas (Pirez, 2005,
pag. 35): una mercantil, fuertemente planificada y desti-
nada a grupos de ingresos medios-altos y altos; y otra
predominantemente por fuera del mercado formal para la
satisfaccion directa —a través del esfuerzo individual y/o
colectivo bajo formas organizadas— de la necesidad de la
poblacién de menores recursos. Esta nueva estructura urba-
na dio por resultado fuertes contrastes sociales plasmados
a escala territorial en enclaves tanto de riqueza como de
pobreza, con impactos en términos de desigualdades socia-
les y espaciales.

1.2 De la ciudad industrial a la cuidad neoliberal. Sus
efectos socio-territoriales

Torres (2001) argumentaba que la insercion de nuevos tipos
de sub-urbanizacién, como consecuencia de las renovadas
tendencias de metropolizaciéon que se desplegaron con el
neoliberalismo, marcaron cortes abruptos en la trama urba-
na, imponiendo una légica de contrastes socio-espaciales
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marcados y de fragmentaciéon urbana. Harvey expresaba
algo similar en una nota periodistica brindada durante la
década del 90:

La ciudad a través de los siglos siempre se ha ido fragmen-
tando pero siempre hubo relaciones entre los fragmentos y
en su mejor momento hubo una preocupacién por reunirlos
en algunas politicas urbanas. La fragmentacidon no es nueva.
La diferencia ahora es que se han formado especies de islas,
compartimentos estancos. No sélo se pierden los lazos entre
los habitantes, sino ademas se pierde la posibilidad de que la
ciudad sea un punto de integracién y reunién de gente y de
clases (Harvey, 1997).

Hacia finales de los afios '80, desde la sociologia norte-
americana, se instalé con fuerte consenso una vision sobre
este fendmeno y hoy aparece como una nocién que resu-
me el discurso dominante sobre las transformaciones que
sufren las actuales ciudades neoliberales. Dorier-Apprill y
Gervais-Lambony (2007), citados en Girola (2008), siste-
matizaron las principales dimensiones de la fragmenta-
cién en cuatro aspectos: el econdmico, el espacial, el social
y el politico. La fragmentacion econdmica refiere a la can-
tidad cada vez mayor de trabajadores excluidos del mer-
cado laboral y de la infraestructura urbana, lo cual genera
la exclusién de barrios enteros —y consecuentemente de
sus habitantes— del sistema econdmico metropolitano. La
dimension espacial alude a la desconexidn fisica que exis-
te en las ciudades actuales, en las que la discontinuidad
aparece como resultado del establecimiento de barreras o
fronteras materiales, cuyo propdsito es separar territorios
y grupos urbanos, (fundamentalmente a los incluidos de
los excluidos). En la Ciudad de Buenos Aires, esto estu-
vo reforzado por un patrén sistematico de localizacion de
vivienda estatal hacia el sur de la urbe. El aspecto social
hace referencia al re-agrupamiento de la poblacién —por
afinidad- en espacios homogéneos desde el punto de vis-
ta socio-cultural, vale decir, a partir de la construccion de
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entornos con identidades fuertes y compactas. Y la frag-
mentacion politica, la cual remite a la division juridica/
institucional/fiscal de ciertos territorios, pero también al
surgimiento de formas de solidaridad social expresadas en
un cuestionamiento de los destinos de los aportes imposi-
tivos como medio para financiar la infraestructura publica
en zonas mas desfavorecidas. Todos estos tipos de frag-
mentacién dieron cuenta entonces de una contraposicion
entre el patrén socio-espacial de la ciudad moderna —inte-
grador, concéntrico y radial, basado en la distincidn centro
y periferia— y el patrén socio-espacial de la ciudad posmo-
derna —neoliberal- la cual se fue constituyendo como un
archipiélago de islas, como una constelacién discontinua de
“retazos” urbanos. Segun Borsdorf (2003) y Prévot-Schapira
(2001), esta re-estructuracion espacial de las ciudades lati-
noamericanas se desplazd desde la polarizaciéon de las ciu-
dades fordistas de mitad de siglo hacia la fragmentacion
urbana de la actual ciudad neoliberal, que se expres6 en un
nuevo modo de separacidn de funciones y elementos socio-
espaciales: se pas6 de una fragmentacion en escala ampliada
(ciudad rica versus ciudad pobre, zona habitacional versus
zona industrial) a una micro-fragmentacién a una esca-
la mas diminuta, reforzando los patrones de segregacion
(Janoschka, 2002), que ya no sé6lo se expresan en una distri-
bucidn espacial desigual de los grupos sociales, sino que se
inscribe en el espacio a través de barreras fisicas (Thuillier,
2005), de muros y cercos (Kozak, 2005) y muros sutiles, de
naturaleza simbdlicos (Marcuse, 2001). A la ampliacidon de
la brecha entre ricos y pobres que se palpita en las tltimas
tres décadas en la Argentina, hay que adicionarle una mayor
proximidad espacial, pero mediada por obstaculos, barreras
y dispositivos de seguridad.

Castells (2000) y Sassen (1999) plantean que esta frag-
mentacién socio-urbana de la ciudad adoptd la forma de
la dualizacidn, es decir, que estd dividida en territorios
perfectamente definidos. Por un lado, estan los espacios
estratégicos reestructurados por el accionar del mercado

teseopress.com



La politica habitacional portena bajo la lupa e 47

y/o el Estado y son objeto de inversiéon en equipamien-
to e infraestructura -y son zonas habitadas y apropiadas
por sectores incluidos a la economia neoliberal- (como
por ejemplo, zona norte de la CABA); y por el otro, areas
residuales degradadas conformadas por zonas industriales
y otros espacios olvidados conformadas por amplias areas
remanentes libradas al abandono -reservada a los exclui-
dos— (zona sur de la CABA). En consonancia con estos
planteos, Donzelot (1999; 2004), por su parte, argumenta
que la fragmentacién de las ciudades actuales se expresé en
tres procesos urbanos simultaneos y actualmente en curso:
i) la relegacion o devaluacion/deterioro estructural (social y
edilicio) de las viviendas estatales que asumen la tipologia
de grandes complejos habitacionales (en CABA fundamen-
talmente localizados en la zona sur); i) la periurbanizacion o
crecimiento de la ciudad hacia suburbios residenciales con
seguridad, que poco a poco se fueron consolidado como
nuevas centralidades; y iii) la rehabilitacion/reconversion de
los centros antiguos a partir del reciclaje de edificios histd-
ricos, muchas veces acompanado de procesos de gentrifica-
cién?? de la clase trabajadora®*?°.

23 Herzer (2008, pag. 19) identifica a la gentrificacion con procesos que produ-
cen la sustitucién de la clase trabajadora de los barrios centrales de la ciudad
por otros sectores y actividades destinados a clases medias y altas, lo cual
aumenta el valor de la propiedad, altera el ambiente construido y emerge un
nuevo estilo de la vida urbana. Esto genera fuertes resistencias y disputas
socio-territoriales.

24 Los procesos de relegacion y rehabilitacion con gentrificacion afectaron
directamente a los residentes de los complejos habitacionales bajo estudio.
En cambio, la nocién de peri-urbanizacion no afecté directamente a los
residentes de estos complejos, por lo que cualquier mencién a este concepto
sera de caracter secundario.

25 Vale aclarar, tal como también lo hace Donzelot (2004), que este esquema
tedrico no agota la compleja realidad urbana, pues hay en la CABA viviendas
sociales que no se constituyeron en espacios de relegacion, hay suburbios
que no son periurbanos (por ejemplo villa 31 y 31 bis), de la misma manera
que no todos los barrios del centro de la ciudad fueron intervenidos o gen-
trificados; pero el esquema conceptual es fructifero para dar cuenta de las
principales dindmicas urbanas de la ciudad actual.
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Ahora bien, mas alld de como se hayan fragmentado
las ciudades en la etapa neoliberal, este fenémeno trajo
imbricado un proceso de exclusion social de amplios sec-
tores sociales como expresiéon de la nueva pobreza urba-
na. Lo Vuolo (1996, pags. 15) en (Enriquez, 2007, pag. 76)
define a la exclusion en la sociedad (genéricamente “exclu-
sion social”) a partir de la nocién de inclusion social, como
“aquellas condiciones que permiten, facilitan o promueven
que ciertos miembros de la sociedad sean apartados, recha-
zados o simplemente se les niegue la posibilidad de acceder
a los beneficios institucionales”. La exclusidn, para el autor,
no es un proceso extrinseco a la sociedad, no esta fuera de la
sociedad, sino que es parte de ella, es decir que son personas
que no lograron acceder ni usufructuar los beneficios de
las instituciones sociales ni adoptar el modo vida que ella
instaura como dominante. No obstante, es dificil establecer
una linea divisoria entre quiénes son incluidos y quiénes no
lo son. En este sentido, Castel (1995) habla de tres zonas de
cohesion social que permiten abordar a la exclusién como
un proceso. Una de esas zonas refiere a la situacion de
inclusion de quienes estan integrados al trabajo (es decir,
que cuentan con los medios para reproducir su vida en el
plano econémico) y estan, a la vez, contenidos en el medio
socio-familiar o en el sistema relacional (es decir, que tienen
los medios para reproducir su existencia en el plano socio-
afectivo); el otro extremo de este proceso refiere a la exclu-
sion de quienes carecen de trabajo y contencién afectiva; y
la zona de vulnerabilidad a una instancia intermedia entre la
inclusidn y la exclusion en la que se generan situaciones de
precariedad, fragilidad y debilidad que impiden a un indi-
viduo o a un grupo lograr la satisfaccion plena o parcial de
una necesidad o el acceso a un bien social. La acumulacién
de “vulnerabilidades” podria arrastrar finalmente, dice el
autor, a la “exclusién social’.
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Grafico 1: Tres zonas de cohesion social
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(Precariedad laboral
y fragilidad
socio-afectiva)

Incluidos
(integrados y
contenidos
afectivamente)

Fuente: Enriquez (2007, pag. 80) en base a (Castel, 1995).

Asi, el desempleo, el bajo nivel educativo, la discrimina-
cion étnica y/o la segregacion residencial dentro de las ciu-
dades neoliberales debilitan el sentido de pertenencia a la
sociedad. Entender la exclusion social como un proceso que
puede ir desde la inclusién hasta la exclusidon permite captar
situaciones intermedias y procesos excluyentes atravesando
poblaciones en condicién de riesgo que ven restringido su
acceso a los bienes materiales y simbdlicos de una sociedad
dada. Como se verid mas adelante, estas situaciones inter-
medias se hicieron palpables en los casos de estudio, pues
algunos adjudicatarios de programas de vivienda llave en
mano, provenientes de situaciones de extrema exclusion
social, evaluaron su nueva vivienda como satisfactoria (a
pesar de prolongar situaciones de hacinamiento y cohabita-
cién y segregacion socio-urbana) por percibir una mejoria
en su condicién y calidad de vida que los posiciona de mejor
manera para encarar el proceso de inclusiéon. Por lo que
la exclusién no es un estado inalterable y sin matices, sino
que es un proceso continuo de cambio que supone grada-
ciones y que puede moderarse o intensificarse conforme
al grado de intervencidn que se haga sobre dicho proceso
(Enriquez, 2007).
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En este marco, el Estado —en lo estrictamente sec-
torial-, via implementaciéon de politicas habitacionales,
adquiere suma importancia en la configuracién diferencial
del acceso a los bienes socio-urbanos de la ciudad y, en con-
secuencia, a las estructuras de oportunidad asociadas?® a ella
(Kaztman, 1999), configurando, reproduciendo o mitigando
procesos de segregacion y/o integracion socio-urbana de
los destinatarios de la politica social.

La segregacién urbana, en contraposicion a la integra-
cién urbana, para Sabatini, Caceres y Cerda (2001, pag. 27),
es entendida como “el grado de proximidad espacial o de
aglomeracion territorial de las familias pertenecientes a un
mismo grupo social, sea que este se defina en términos étni-
cos, etarios, de preferencias religiosas o socioeconémicos,
entre otras posibilidades” concentrado en una zona especi-
fica de la ciudad, conformando areas socialmente homogé-
neas (Clichevsky, 2000).

Ahora bien, ya es una evidencia incuestionable que
en la ciudad el espacio no es homogéneo ni indiferencia-
do, tampoco las infraestructuras ni los servicios urbanos ni
la manera de residir de sus habitantes, nada de todo ello
se encuentra distribuido de manera uniforme en la ciudad
neoliberal. Por lo que la proximidad o distancia de los gru-
pos sociales en la ciudad neoliberal se configura, entonces,
como un elemento sustancial en términos de mecanismos
de (re)produccion de las desigualdades sociales, generando
procesos de segregacion socio-espacial o, en su contraca-
ra, de integracion social a la ciudad (Rodriguez Vignoli &

26 “Estas oportunidades inciden sobre el bienestar de los hogares, ya sea por-
que permiten o facilitan a los miembros del hogar el uso de sus propios
recursos o porque les proveen recursos nuevos. El término estructura alude
al hecho que las rutas al bienestar estan estrechamente vinculadas entre si,
de modo que el acceso a determinados bienes, servicios o actividades provee
recursos que facilitan a su vez el acceso a otras oportunidades” (Kaztman,
1999).
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Arriagada, 2004)?”. Estos procesos segregatorios se vincu-
lan con los efectos que la localizacién tiene sobre la vida
cotidiana de las personas y el acceso a las estructuras de
oportunidades asociadas a la vida en la ciudad de sus resi-
dentes. El acceso a dichas estructuras se relaciona con las
caracteristicas de acceso al suelo, con la tipologia de habitat
y con el papel diferencial que juegan sus condiciones de
localizacién modelando caracteristicas barriales diferencia-
les en términos de patrones de segregacidn, condiciones de
accesibilidad y movilidad de la poblacién.

Segun Sabatini (2003), los principales rasgos de la
segregacion residencial son: (i) la concentracion espacial de
los grupos de mayores ingresos en las areas centrales y en
una zona circunscripta de la periferia denominada como de
alta renta. (ii) La conformacion en la periferia mas alejada y
mal servida de areas residenciales en las que se desarrollan
las urbanizaciones populares y concentran a los sectores de
menores ingresos y con mayores dificultades para acceder
al habitat a través de mecanismos propios del mercado for-
mal de tierra y vivienda. (iii) Y la ocupacion, también por
parte de sectores de bajos ingresos, de algunas areas dete-
rioradas cercanas al centro. Asi, dicen Rodriguez Vignoli y
Arriagada (1984), quienes viven en un contexto cotidiano
de pobreza y rodeados de pares pobres, estrechan sus hori-
zontes de posibilidades, sus contactos y sus probabilidades
de movilidad social ascendente, del mismo modo, redu-
cen sus ambitos de interaccidén con otros y con diferentes
grupos socio-econdémicos, conformando barrios escépticos
sobre la posibilidad de movilidad social mediante el trabajo.
Con lo cual, estas distancias dan cuenta de las desiguales
oportunidades de acceso a los bienes materiales ofrecidos
por la ciudad, pero también de las desigualdades simbdlicas
que se gestan en su interior. En este sentido, retomando

27 Esto se vera en el capitulo 8 de este libro con el analisis de la localizacién de
los proyectos analizados y las distancias/proximidades a 4reas de servicio,
infraestructura socio-urbana y esparcimiento.
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a Lamont y Molnar (2002), citados en Carman, Vieira da
Cunha y Segura (2013, pag. 17), es posible distinguir entre
fronteras o limites sociales y fronteras o limites simbélicos para
pensar la segregacion socio-urbana: “mientras las fronteras
sociales son formas de diferencias sociales que se mani-
fiestan en un acceso y distribucién desigual de recursos
(materiales y no materiales) y oportunidades sociales, las
fronteras simbolicas son distinciones conceptuales realiza-
das por los actores para categorizar objetos, gente, practicas
e incluso tiempo y espacio”. La relacidn entre estos tipos de
fronteras no es lineal, ni supone una correlacién o adecua-
cién absoluta; pues fronteras simbdlicas pueden reforzar o
cuestionar tanto fronteras sociales (por ejemplo, la disputa
simbdlica en relacién a una villa o a un asentamiento, donde
estas formas de habitar adquirieron diversas y contrastan-
tes significaciones) como estigmas territoriales que marcan
a los habitantes de determinadas zonas desfavorecidas en
gran parte de sus interacciones cotidianas (en base a una
supuesta relacion directa entre espacio, residentes y cuali-
dades morales). Con lo cual, la segregacion residencial no
se reduce a un fenémeno de desigual distribucién espacial
de bienes y servicios, sino que tales procesos estan atra-
vesados por imaginarios, clasificaciones sociales y limites
sociales y simbdlicos, que en muchos casos perduran a pesar
de que se hayan abolido las fronteras sociales. Entonces, la
segregacion residencial da cuenta de un fenémeno que tiene
caracteristicas multidimensionales, pues es irreductible a
aspectos residenciales y econémicos, ya que involucra tam-
bién otros ambitos de actividad desarrollados por las per-
sonas (laborales, educativos, recreativos), las distancias, los
medios y los tiempos insumidos en el desplazamiento coti-
diano para desarrollar dichas actividades, y dimensiones
culturales tales como los estigmas que también estan pre-
sentes en los procesos de segregacion y desigualdad (Jirdn,
Lange, & Bertrand, 2010; Segura, 2014).
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En consecuencia, a contracara de la segregacion socio-
urbana, la integracion®® de una vivienda, de un barrio o de
su poblacidn no parece depender tinicamente de los aspec-
tos econdémicos (aunque estos sean de suma importancia
en un sistema como el actual y determinantes como dicen
Rodriguez Vignoli y Arriagada (1984)) ni de la calidad y
ubicacidn de la vivienda y el entorno urbano, sino también
de la reproduccién de las desigualdades, especialmente de
las oportunidades relacionadas con el acceso a la educacidn,
la salud, el trabajo y otras dimensiones de la vida. En este
sentido, Kaztman (2001) considera que, ademas de la insu-
ficiencia del salario, la segregacion residencial combinada
con la segmentacién laboral y la estratificacién educativa,
operan como grandes condicionantes a la no integracidn,
potencidndose mutuamente. Estos aspectos, en sus versio-
nes negativas, aportan a la consolidacién de una no integra-
cion de ciertos grupos en términos sociales.

Pero, ademas, dice el autor, la integracidon de un barrio
o de una vivienda también puede ser abordada desde su
integracion fisica, tanto arquitecténica como de circula-
cion. Desde la perspectiva arquitectdnica, cierta area resi-
dencial tiene determinadas caracteristicas y no otras, por
lo que la instalaciéon de un nuevo fragmento urbano —que
podria ser un barrio popular o un gran complejo de vivien-
das o una villa— podria violentar el estilo y el paisaje de un
barrio. Esta ruptura fisica con el barrio en el que se ensam-
bla tenderia a reforzar el nuevo fragmento urbano como
otro, con una carga de estigmatizacién negativa importante.
Desde la circulacién, puede darse que el nuevo fragmen-
to urbano se ubique en zonas aisladas por barreras fisi-
cas (como vias del ferrocarril, predios industriales, etc.) o
directamente que se configure sobre si mismo como una

28 Resulta importante aclarar que no se hace referencia al término “integra-
cién” como sinénimo de homogeneizacién u homologacidn, sino en térmi-
nos de incorporacién a una totalidad ya dada (totalidad urbana, que puede
ser la ciudad, por ejemplo).
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barrera territorial por romper la trama de circulacién del
barrio en el que se inserta; con consecuencias similares a
las anteriores.

Con lo cual, este libro se propone distinguir entre la inte-
gracion fisica (arquitecténica y de circulacion) y la integracién
social/simbdlica (no s6lo de ingreso, ocupaciény educacion, sino
también desde la perspectiva de las percepciones de los actores
involucrados).

Ahora bien, es imposible ignorar que muchos de los pro-
cesos de segregacion socio-urbana (o, en su defecto, integra-
cidn) desarrollados en las ciudades neoliberales latinoamerica-
nas fueron promovidos por el Estado; un Estado que, como se
vio, en el proceso de reestructuracién econdémica propio del
neoliberalismo se retiré como actor activo del modo de produc-
cidén, pero no por ello se relegd ala sumision, sino que desempe-
néunrol obsecuente y subsidiario ala produccién neoliberal de
la ciudad y del habitat popular.

En este marco, el Estado desplegd politicas de segregacion
invisible o “acalladas”, que, si bien fueron presentadas en apa-
riencia como medidas asistencialistas o politicas de integracion,
enmascararon procesos micro-segregatorios hacia los sectores
mas débiles de la ciudad. Ejemplo de ello fueron, por ejemplo,
los programas habitacionales que, atendiendo tanto a la oferta
como a la demanda, “reubicaron” a sectores sociales sin acceso
alavivienda a través del mercado en zonas de relegaciéon urba-
na (como se vera en el caso del Programa Vivi en tu Casa). Esto
mismo sucede con las politicas de subsidio a hoteleros desaloja-
dos?; o las politicas de “olvido” o de abandono de zonas carac-
terizadas por la relegacion urbana®.

29 Loscuales cobranunsubsidio deun montoinsignificante enrelaciénalamagnitud
dela problematica que enfrentan, que los obliga a migran a zonas de bajos precios
inmobiliarios —lamayoria de las veces, en zonas periféricas—.

30 Estaausencia de politicas es la que se visualiza en algunas zonas de la CABA, por
ejemplo, la Comuna 8 que involucra a los barrios de Villa Soldati, Villa Lugano y
Villa Riachuelo, donde practicamente —hasta la finalizacién de este trabajo— no se
ejecutaron politica de envergadura orientadas alaurbanizacién delazona.
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A partir de este marco se avanzara en el estudio de pro-
gramas habitacionales desarrollados en la CABA entre el 2002/
3 y la actualidad, indagando la relacién entre efectos segrega-
torios y los procesos de integracion fisica, social y simbdlica de
sus destinatarios.

1.3 De la ciudad industrial a la ciudad neoliberal. Sus
resistencias: el derecho al habitat y a la ciudad

Las profundas transformaciones analizadas también dieron
nacimiento a resistencias que se expresaron en términos de
disputas socio-territoriales —materiales y simbdlicas— y de
naturaleza politica que, en el contexto de la recuperaciéon
democratica, se anclaron en el campo del derecho y fue-
ron llevadas adelante por nuevos actores, organizaciones y
movimientos sociales urbanos.

El derecho a la vivienda se expresé como un objetivo
social, politico y ético de justicia en funcién de una concep-
cién de vivienda desde una perspectiva integral (en la que se
profundizara en el capitulo 7). Borbén (2003) dio cuenta del
caracter complejo de este derecho, planteando que el mis-
mo involucra un conjunto de derechos civiles, econémicos,
culturales y politicos, incluyendo aspectos cualitativos de la
vivienda que exceden su tenencia o no en propiedad. Ale-
jandose de un enfoque “simplista o techista” del derecho a la
vivienda, Borbdn enfatiza la funcidn social de la propiedad
y de la ciudad en la que se inserta la vivienda, teniendo en
cuenta otros aspectos vinculados con la calidad de vida que
determinan si una vivienda es digna o no. En esta misma
linea, Rolnik (2011) argumenta que el derecho a la vivienda
adecuada, desde un abordaje multidimensional e integral, es
un derecho que permite el acceso a estructuras de oportu-
nidades —como se mencionaba mas arriba en términos de
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Kaztman (1999)- asociadas al barrio y la ciudad, y que con-
vierte en dignas a las personas. Entre los aspectos innatos
de este derecho, la autora recupera (2011, pag. 10):

i) la seguridad juridica de la tenencia, la cual supone que
todas las personas deben gozar de certeza en relacién a
seguridad de tenencia®' de su vivienda, de manera tal que
cuenten con una proteccion legal contra el desahucio, el
hostigamiento u otras amenazas;

ii) la disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e
infraestructura para el goce de una buena salud, seguridad,
comodidad y nutricién (como el acceso permanente a
recursos naturales y comunes como agua potable, energia
para la cocina, calefaccidn y alumbrado, instalaciones sani-
tarias y de aseo, almacenamiento de alimentos, eliminacién
de desechos, drenaje y servicios de emergencia);

iii) los gastos soportables, pues estos no deberian impedir
ni comprometer el logro y la satisfaccién del resto de las
necesidades basicas;

iv) la habitabilidad, en sentido de gozar de espacio ade-
cuado para todos sus usuarios y de protegerlos de las incle-
mencias del clima u otras amenazas para la salud, de riesgos
estructurales y enfermedad, garantizando la seguridad fisi-
ca de los habitantes;

v) la asequibilidad, pues una vivienda debe ser asequible/
alcanzable para la poblacion desfavorecida;

31 La autora entiende por fenencia una variedad de formas que pueden ir desde
el alquiler —ptblico y privado-, la vivienda en cooperativa, el arriendo, la
ocupacion por el propietario, la vivienda de emergencia y los asentamientos
informales, incluida la ocupacién de tierra o propiedad.

32 Sectores desfavorecidos tales como personas con discapacidad, enfermeda-
des, victimas de desastres naturales o que viven en zonas aledanas a zonas en
las que suelen producirse desastres, etc.
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vi) la localizacién, en términos que sea accesible a las
opciones de empleo, los servicios de atencién de la salud,
escuelas y otros servicios sociales® y distante de lugares
contaminados o fuentes de contaminacién que amenacen el
derecho a la salud de los usuarios; y

vii) la adecuacion cultural ala manera en que se constru-
ye la vivienda y los materiales utilizados, pues las politicas
en que se apoyan deben permitir una adecuada expresion
de la identidad cultural de sus usuarios y diversidad tipo-
l6gica de vivienda.

(Todos estos aspectos son analizados en los casos de
estudio del capitulo 5 al 8).

Ahora bien, con el carcter fragmentado que adquirie-
ron las ciudades tras la reestructuracién econémica desple-
gada con el neoliberalismo, la vivienda dejé de ser un ele-
mento suficiente para conseguir la integracion o la igualdad
social —como se la defini6 anteriormente—. Por lo que San-
chez (s/d) plantea que es necesario reivindicar un entorno
mas amplio que el de la vivienda (en términos de habitat) y
reclama igualdad de acceso a todas las estructuras de opor-
tunidad que ofrece el entorno (localizacidn, accesos a los
equipamientos y servicios, acceso a movilidad, etc.) hasta
alcanzar la escala de ciudad. Pues la conversion de la ciudad
en una mercancia dio origen, en las tltimas décadas, a deba-
tes, reivindicaciones y propuestas de diversos movimientos
populares, sectores académicos y algunas experiencias de
gobierno local y nacional, ancladas en el reclamo ya no sélo
del derecho a la vivienda digna, sino también a la ciudad
—aunque muy insuficiente en sus alcances efectivos—. Este
derecho, segtin Rodriguez (2009), cuestiona la relacién que
existe entre el espacio publico y privado e incita a desna-
turalizar y relativizar las bondades del caricter juridica-
mente irrestricto de la propiedad privada del suelo urbano

33 Particularmente en grandes ciudades y zonas rurales donde los costos tem-
porales y financieros para llegar y volver a los lugares de trabajo puede
imponer exigencias excesivas en los presupuestos de las familias pobres.
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en las sociedades capitalistas; pues remite al pleno acceso
por parte de los sectores populares a todos los flujos, redes,
servicios y estructuras de oportunidades propias de la vida
urbana, en un marco de universalizacion del acceso a la
“centralidad” urbana.

Lefebvre (1997), quien acund esta categoria ya a fines
de los '60, denunciaba el deterioro de la vida cotidiana de
los habitantes de las ciudades de occidente, caracterizando-
las como espacios exacerbados por una segregacion socio-
espacial que encuentran correlato en la fragmentacién sub-
jetiva de las personas que viven en ellas. Con esta critica,
el autor plantea una redefinicion transformadora desde la
practica humana del “habitar” en la posibilidad de que sus
habitantes vuelvan a ser duenos de la ciudad. Para este
autor, el derecho a la ciudad es el derecho de toda persona a
crear ciudades que respondan a las necesidades humanas, y
no a las del capital. Esto implica pensar la ciudad no como
mercancia, sino como lugar de goce pleno y efectivo de los
derechos humanos, de encuentro y escenario para la cons-
truccién de la vida colectiva, rescatando el caracter social
de la produccion de la ciudad. Para Lefebvre, el derecho
a la ciudad implica la practica de restaurar el sentido de
ciudad, instaurar la posibilidad del goce pleno para todos,
y hacer de la ciudad un escenario de encuentro para la
construccién de la vida colectiva, es decir, que supone un
tipo de actuacion socio-politica para la recuperacion social
y colectiva de la ciudad.

Esta visiéon es complementada por Borja (2004), quien
postula tres ejes centrales referidos al derecho a la ciudad: i)
el eje fisico, para remitir al derecho al lugar, a permanecer,
a la movilidad; es el derecho a la centralidad accesible, al
entorno bello y al espacio publico significante, a la segu-
ridad y a la convivencia pacifica; ii) el eje individual, que
refiere al derecho a definir el proyecto de vida libremente,
a no vivir alejado en espacios invisibles y sin cualidad; vy,
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finalmente, iii) el eje colectivo, que refiere al derecho a la
participacion en los ambitos reales de decision y gestion
de la ciudad.

Esta dimensidn colectiva y participativa del derecho es
clave en tanto posibilidad de usufrutuar equitativamente las
ciudades. Fernandes (2006) reclama el rol activo y directo
de los habitantes urbanos, incentiva hacer uso de todos los
servicios y ventajas de la ciudad, pero también participar
en la definicién de los asuntos vinculados a ella. Por lo que
esta introduccidn que hace el autor de la participacién en el
derecho no sélo remite a la obligacién de incluir y tomar en
cuenta a los habitantes en la discusion, gestién e implemen-
tacion de politicas en la ciudad, sino también a la corres-
ponsabilidad de los ciudadanos, de las colectividades y las
organizaciones sociales de ser parte activa, de presionar e
incidir en la produccién de la ciudad. Esta participacion
se gesta, para el autor, en la idea de que la ciudad no es
un bien dado a la sociedad, sino que se encuentra en per-
manente construccién colectiva a partir de la interaccién
social, y por ello en disputas por su apropiacién. Lefebvre
(1997) y Harvey (2012) ya advertian sobre esta cuestién al
mencionar que la ciudad neoliberal es el marco privilegiado
para el despliegue de conflictos y luchas de clases por la
apropiacién de bienes y servicios. Pues en la medida que el
espacio se convirtid, con el neoliberalismo, en un elemen-
to estratégico para la propia reproduccion del capital, la
dimensién subjetiva y/o simbdlica de apropiacion del espa-
cio cede paso a una dimensiéon mas objetiva de dominacién
del mismo. Por lo que los conflictos por la apropiacién del
espacio se tornan latentes, pero a partir de una légica que
activa la accidn politica por parte de los habitantes como
estrategia de reapropiacion. Es en estos conflictos por la
reapropiacién del espacio que emprenden los habitantes
urbanos donde se recrea su derecho a la ciudad.
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Estas concepciones se plasmaron en la Carta Mundial
por el Derecho a la Ciudad** (Foro Social Mundial, 2005),
la cual define a la ciudad como el ambito colectivo de rea-
lizacidn politica, cultural, social y ecoldgica de todos sus
habitantes e implica el “usufructo equitativo de las ciuda-
des dentro de los principios de sustentabilidad, democracia,
equidad y justicia social”. La Carta establece el derecho a
que los ciudadanos participen de forma directa y represen-
tativa en la elaboracidn, disefio, implementacién y control
de las politicas publicas de habitat, asi como también en la
gestion del presupuesto de las ciudades, con el fin de garan-
tizar y fortalecer la transparencia de los actos estatales,
de eficientizar los resultados obtenidos de los programas
de gobierno y la autonomia tanto de las administraciones
publicas locales como de las organizaciones populares.

Estas practicas de resistencias que se vivieron
en las ciudades neoliberales -y especificamente las
latinoamericanas—, pusieron en debate la posibilidad de
re-apropiacion del espacio politico-urbano de los sectores
populares excluidos. Los movimientos sociales urbanos que
motorizaron la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad
fueron expresion de ese tipo de resistencia. Una resisten-
cia que superd la concepcidn del derecho en términos de

34 La Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad fue elaborada por diversas
redes internacionales de habitat y por un conjunto de movimientos popula-
res, organizaciones no gubernamentales, asociaciones profesionales, acadé-
micos y activistas de varios paises. Su objetivo fue “estimular un proceso
amplio y democrético de debate y propuestas que sefiale los compromisos y
medidas que deben ser asumidos por la sociedad civil, los gobiernos locales
y nacionales, los parlamentarios y los organismos internacionales para que
todas las personas vivan con dignidad en nuestras ciudades” (HIC-AL). Por
lo que esta idea del derecho a la ciudad no encuentra sus origenes en una
invencién academicista, sino que surgié de lo que sucedia en las calles, entre
los movimientos sociales urbanos. Harvey (2012) explica que este reclamo
surgid de la convivencia entre neoliberalizaciéon y democratizacién durante
los afnos ‘90, que dieron lugar a consignas -y en muchos casos a reformas
constitucionales y politicas— por el derecho a la ciudad: “nada [de esto] tiene
que ver con el legado de Lefebvre y si en cambio con las luchas que siguen
desarrolléandose sobre quienes deben configurar las cualidades de la vida
urbana cotidiana” (Harvey, 2012, pag. 9).
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ciudadania y exige —retomando las ideas de Lefebvre- una
reconversion global de procesos de socializacién, de incul-
cacién cultural y de los modelos de desarrollo, al tiempo
que exigen transformaciones concretas e inmediatas.

En los capitulos siguientes, se vera como la Ley 341/00,
que sanciona la creacién del Programa de Autogestion de la
Vivienda, y la Ley 324/99, con el Programa de Recupera-
cién de la Traza de la ExAu3, surgieron de organizaciones
sociales que reivindicaban en la calle el derecho a la vivien-
day ala ciudad, haciendo uso y practica de esta nocidn de la
que se intenta dar cuenta: la resistencia re-democratizadora
de caricter mas integral sobre distintas esferas de la vida.
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La problematica
de la vivienda popular cuestionada

En el presente capitulo se busca problematizar la cuestién
del acceso a la vivienda para los sectores populares —que
coincide con la poblacién destinataria de los programas
aqui analizados- y el rol que juegan el Estado, el mercado
y los propios pobladores frente a esta problematica. Para
ello se profundiza en las distintas l6gicas/modos de produc-
cién de vivienda (y, por ende, de ciudad), prestando especial
atencion a las formas de intervencion estatal frente al pro-
blema y a los modos de produccién del habitat popular.
En este marco se analizan los actores que intervienen y
los intereses que representan para profundizar en la con-
cepcién de Produccion Social del Habitat desde distintas
posturas tedricas; a su vez, se definen las practicas de auto-
construcciéon y autogestion como formas de produccion,
reproduccién y supervivencia de los sectores populares en
la ciudad neoliberal. Este analisis encuentra su pertinen-
cia en el objeto de estudio de este libro en la medida que
los distintos modos de produccién del habitat impulsados
por el mercado y por los propios pobladores (autoconstruc-
cién y autogestion) encontraron sus vias de canalizacion
en el Estado a través de politicas habitacionales ejecutadas
en la CABA. Ademas, estas politicas son objeto de analisis
casuistico de este trabajo, puesto que las caracteristicas que
asumieron tuvieron impactos diferenciales en términos de
calidad de vida en las familias destinatarias.
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Por ultimo, se retoma un debate tedrico clasico (de los
afios 70-'80) sobre la produccién del hébitat popular, el cual
contrapone el binomio produccién por “planificaciéon cen-
tralizada” versus produccién por “autoconstruccién’, y se
repasa el enfoque “democratico autonomista” surgido en la
década de los 90, el cual recupera la autoconstruccion asis-
tida como el mejor modo de resolver la falta de vivienda de
los sectores populares. Este repaso se realiza, por un lado,
para sentar las bases del estado actual del debate en materia
de vivienda que estd por detras del objeto de estudio de esta
investigacion; y, por otro, como resultado de este libro y del
andlisis de los casos estudiados, plantear una actualizacién
del mismo, postulando la practica autogestionaria integral
como una alternativa viable para la resolucién del problema
habitacional de los sectores populares.

2.1 La cuestion de la vivienda

En funcidn de las teorias sustantivas sobre las que se sostie-
ne este libro, el problema de la vivienda®® debe ser abordado
necesariamente en su relacién con la légica capitalista: “el
sector vivienda debe ser analizado como parte del proceso
de acumulacién” (Yujnovsky, 1984, pag. 21). Segin Castells
(1970), la falta de vivienda en este tipo de sociedades es
una manifestacion estructural de las condiciones en las que
se produce’. El déficit de vivienda no es el resultado de
la urbanizacién en si misma, sino que se debe, segtn el

35 Se habla de acceso a la vivienda en términos de integralidad, tal como sera
definida mas adelante. En este sentido, el acceso no remite sélo a un bien —la
vivienda- sino también a una configuracién compleja de bienes y servicios
que posibilitan habitar la ciudad, en un marco de integracién econdmica,
social y politica (Ferndndez Wagner, 2004).

36 Desde esta perspectiva, se toma distancia aqui de aquellas lineas que definen
el problema de la vivienda como un desajuste coyuntural para resaltar que
este problema es un elemento estructural del sistema, es decir, condicionan-
te a largo plazo del funcionamiento general del sistema.
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autor, a una relacidn entre la oferta y la demanda que es
determinada por las condiciones sociales de su produccidn,
entendida esta como un objeto de mercado. La vivienda atin
conserva su funcién original de satisfacer una necesidad
bioldgica-cultural, pero relacionada ahora con una funcién
econdémica. Se trata de un desajuste entre las necesidades
socialmente definidas de la habitacién y la produccién de
vivienda y equipamientos residenciales como valores de
cambio. Pero, ademés, Topalov (1979) recupera una de las
condiciones primordiales del proceso de produccién de la
vivienda: el suelo urbano, un insumo no reproducible que
puede ser monopolizado. Al tratarse de un bien finito y
agotable, una vez que el suelo alcanza su limite, se agota
0 necesita incorporar tierra nueva, el suelo rural lindero
modifica sus usos. Este proceso, dice Jaramillo (1994), esta
estrechamente vinculado a practicas especulativas, ligadas
a la fuerte variacion que existe entre el precio de la tierra
rural y la urbana (a favor de esta ultima). El resultado de
este proceso es la fijaciéon de sobre-ganancias localizadas
en forma de renta del suelo urbano, presente en el precio
final de las viviendas.

Castells (1970) y Topalov (1979) argumentan que los
objetos inmobiliarios (entre los que se encuentra la vivienda
-y, por lo antedicho, el suelo urbano-), entendidos como
mercancias, son poseedores de un valor de uso, pero tam-
bién de un valor de cambio. Como todo valor de cambio,
son producidos por el capital y circulan como capital en el
mercado. Por lo que la vivienda cuenta con una doble fun-
cién: ser una mercancia parte de un proceso de acumula-
cidén y representar una necesidad reproductiva de la fuerza
de trabajo (el trabajador), es decir, un elemento sustancial
para la reproduccion del propio sistema social. El espacio
construido destinado a la vivienda para los trabajadores,
dice Jaramillo (1994), opera como soporte de la reproduc-
cién de vida de la fuerza de trabajo, actuando para el capital
como un proceso de reproduccién general del sistema.
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Por lo tanto, el proceso de produccién de la vivienda
se desarrolla como cualquier otra mercancia. A partir del
desembolso de dinero en medios de produccién y fuerza de
trabajo se construye un edificio y, posteriormente, a través
de su venta en el mercado, se produce una ganancia y se
recupera la inversidn inicial. El predominio de esta légica
mercantil de produccién de la vivienda (como también de
cualquier otro bien urbano) supone la valorizacién del capi-
tal en la produccién y circulacion de los servicios subordi-
nando la satisfaccion de las necesidades a la obtencion de
ganancia (Pirez, 1995). Asi, conceptualizado el proceso pro-
ductivo, el sistema de vivienda estd compuesto por ciertos
actores especificos: por una fraccién del capital especializa-
do en la construccién, por la fraccion del capital inmobiliario
(con un interés en los mercados de subdivisidn, la venta
suburbana y el alquiler) y la fraccién del capital financiero
(bancos, sociedades de ahorro y préstamo, sociedades finan-
cieras) (Yujnovsky, 1984). A estos actores, Topalov (1979)
adiciona la fraccion del capital de promocion, la cual cumpliria
dos funciones econdémicas: liberar terreno (es decir, cons-
truir suelo urbano mediante una modificacién de su uso)
y abonar a empresas constructoras —a medida que avanza
la construccién— antes de que la mercancia esté disponible
para la venta. El rol de esta tltima fraccidn es fundamental,
pues si el tiempo que insume el proceso productivo resulta
extenso, sin este capital de promocion, el inmenso volumen
de capital invertido en la obra permaneceria vulnerable a
cualquier imprevisto econdmico. A este inconveniente hay
que adicionarle la incapacidad que existe por parte de la
mayoria de los compradores de pagar el total del precio de
la mercancia vivienda de una sola vez, por lo que “la condi-
cién de liberacion del capital de promocidén, de su regreso
a la forma dinero, es la existencia de créditos para los com-
pradores de viviendas” (Topalov, 1979, pags. 113-114). El
crédito privado aparece en este esquema, entonces, como
un capital que posibilita la distribuciéon de los pagos a lo
largo de cierto periodo de tiempo (bajo la forma de alquiler
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o crédito hipotecario) (Clichevsky, 2000) para acceder a una
vivienda. Pero aun asi el mercado sélo provee de vivien-
das a aquellos sectores de la poblacién econémicamente
solventes, es decir que la produccién y adquisicién de una
vivienda depende de la disponibilidad de dinero suficiente
para su consumo por parte de un trabajador.

De alli 1a necesidad de la integracidn de las personas en
el mercado de trabajo y en el mercado de bienes urbanos.
Pues para quienes no cuentan con los recursos moneta-
rios suficientes para comprar una vivienda en el merca-
do, “no hay satisfaccién mercantilizada posible” (Topalov,
1979). Esta forma de produccién de la vivienda, de los bie-
nes urbanos y, en tltima instancia, de la ciudad responde,
para algunos autores (Pirez, 1995; Herzer & Pirez, 1994), a
una ldgica mercantil de produccidén. No obstante, en Amé-
rica Latina o en paises subdesarrollados como Argentina,
quedan por fuera de esta posibilidad de acceso a la vivienda
mercantilizada amplios sectores de la poblacién.

La tradicién del estructuralismo marxista entiende el
problema de la falta de vivienda a partir de la incongruencia
que existe entre el salario y el precio de la misma, limitando
esta problematica al obrero y la vivienda obrera, ignorando
esta cuestion para los sectores populares marginales. Pero
a partir de las caracteristicas de exclusion masiva de la fase
de desarrollo actual en los paises subdesarrollados, Corag-
gio (1998; 1999) invita a abordar las 16gicas no capitalistas
de la vivienda, propias de estos paises. Propone superar
la version estructural-marxista y avanzar hacia la idea de
necesidad de reproduccion total de la fuerza de trabajo
como condicién general para la reproduccion del sistema,
entendiendo la necesidad de vivienda como una necesi-
dad mas asociada a la reproduccion de la vida (1998, pags.
64-65) y a la acumulacién ampliada de la misma (1999)%.

37 Este concepto remite a que no hay un nivel basico dado de necesidades que
agote la econdmica, sino que hay una btisqueda constante de mejoria de cali-
dad de vida (Rodriguez, y otros, 2007).
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A diferencia del tradicional ejército industrial de reserva,
en la etapa neoliberal surgieron amplios sectores margi-
nados de estas estructuras, constituidos en excedente de
fuerza de trabajo que de ninguna manera lograria inser-
tarse en el sistema productivo, y cuya accidn esta ligada
intrinsecamente a la necesidad de satisfacer sus necesidades
bilégico-reproductivas, sociales y culturales— mas que a la
acumulacion de capital. Por lo que la dificultad para acceder
a la vivienda se presentd, en la dltima mitad de siglo en los
paises subdesarrollados, como un “cuello de botella” persis-
tente, que reclamo algun tipo de intervencién por parte del
Estado (Harvey, 2007). Tal cual afirma Yujnovsky:

El mercado no puede suplir las insuficiencias de consumo
de la poblacién por el reducido poder adquisitivo de esta.
De alli que se requiera una intervencion extra econdmica
para aumentar la demanda e incrementar el desempeno de
la empresa privada. Por otra parte, en el caso de muchos
bienes y servicios de consumo colectivo, la baja rentabilidad
que obtendria la actividad privada exige que directamente
sea el Estado el encargado de su provisién (Yujnovsky, 1984,
pag. 22).

En este marco, el predominio de una ldgica politica o
publica de produccién de vivienda, implica la posibilidad de
una cierta des-mercantilizaciéon de algunos de los bienes o
servicios, donde se destaquen mecanismos de redistribu-
cidn, operando en la produccion y/o en el consumo de los
mismos. Ahora bien, el Estado no es meramente volunta-
rista en la generacién de valor de uso, sino que existe un
calculo de racionalidad econdmica en sus acciones, buscan-
do un impacto que sea favorable a la acumulacién de capital
(O’Donnell (1977), Oszlak (1982) y Thwaites Rey (2005)). La
politica de vivienda, en este marco, se constituye en un tipo
particular de politica social, pues si bien se inscribe en este
conjunto, el bien que produce (la vivienda), es un bien de
uso individual, no es ni colectivo ni publico; por esta razén
requiere de una asignacion “social” especifica, y es el Estado
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mismo quien determina a quién se le asigna lo que produ-
ce. Por lo que a través de las politicas de vivienda, plantea
Castel (1997), el Estado define las condiciones materiales y
simbdlicas que van asegurar la integracidn del destinatario
al cuerpo social en su conjunto, o, en su detrimento, van
a excluirlo (como se vio en el capitulo anterior). Asociar la
accién publica al territorio cobra especial sentido cuando
se habla de politicas de vivienda, pues las politicas urbanas
tienen la capacidad de moldear las vidas cotidianas, sus
formas de organizacidn social y el territorio que habitan.
Las marcas que producen las intervenciones estatales en
materia de vivienda en las familias destinatarias contribu-
yen a configurar estructuras de oportunidades (Kaztman,
2001; 1999) para dar respuesta a los requerimientos de su
vida cotidiana.

Sin embargo, no hay que perder de vista que una poli-
tica social (inclusive la habitacional) forma parte de un con-
junto de politicas de Estado coherentes entre si que resultan
de la disputa hegemdnica mencionada anteriormente: “es
imposible intentar conceptualizar el fendmeno de las politi-
cas sociales desligado del tipo de Estado en que se producen
(producian) y del modelo de crecimiento existente (adopta-
do) en una sociedad en un momento determinado” (Aguild,
2005, pag. 5). Por lo que la intervencién estatal median-
te politicas sociales, como plantean Andrenacci, Falappa y
Lvovich (2004), pauta los modos en los que se producen los
procesos de integracidn social en la sociedad capitalista. En
este sentido, la proteccién social que imparten las politi-
cas sociales (incluidas las habitacionales) estdn destinadas a
garantizar exclusivamente la reproduccién social del mode-
lo, a integrar —en su justa medida— al conjunto social y
a mantener un cierto grado de cohesion social —a niveles
tolerables— para la sociedad (Krmpotic, 2004).

Por ende, en un Estado capitalista, la politica social (y
especificamente la de vivienda) desarrolla un conjunto de
medidas que, en general, poco tienen que ver con la bus-
queda de un equilibrio social, sino que pretenden facilitar el
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proceso de acumulacidn a través de distintos tipos histéricos
de capitalismo (el estado liberal, el Estado de bienestar, el
neoliberalismo) y distintos tipos de proteccién social, que
garanticen la continuidad necesaria para la legitimacion
del modelo de acumulacién (Soldano & Andrenacci, 2006).
En este marco, las politicas habitacionales tienen un doble
caracter social y econémico. Como se verd en este libro,
por un lado, la politica habitacional desempena un rol social
al pretender la integracién de aquellas familias de escasos
recursos que no pueden acceder a una vivienda de manera
privada. Pero también, por otro lado, la politica habitacional
desempefia un rol econémico con un fuerte contenido de
regulaciéon econémica y genera las condiciones de acumula-
cion entre los distintos actores participantes en la produc-
cién de la ciudad (Rodriguez M. C., 1998). La persistente
tensidn entre estos dos planos la redefinen constantemente,
asignandole mayor peso a uno o al otro en funcién de la
pulseada entre los tres actores fundamentales del sistema de
vivienda: el estado, el mercado y la sociedad?®.

Entonces, a partir de las normativas, el disefio y la
implementacién de politicas sociales el Estado resuelve o
agudiza (O’'Donnell & Oszlak, 1981) el problema de la falta
de vivienda y/o del acceso a la ciudad de aquellos sectores
que no pueden proveerse de estos servicios mediante el
mercado. Cuando el Estado resuelve la problematica que
originé el proceso de mercantilizacién, establece el modo
en el que lo hace, la localizaciéon y los destinatarios de
esos beneficios en un marco de interaccién con otros acto-
res sociales, con distintos niveles de fuerzas que inciden
en la forma y el alcance de su resolucién. La capacidad
de influencia de los actores para orientar o reorientar las

38 Vale aclarar que en este libro se prioriza el abordaje de la provision de
vivienda en sus implicaciones sociales, de alcance efectivo y de cobertura de
los sectores sociales excluidos del mercado. El interés remite a aquellos pro-
cesos micro-socioldgicos que se desarrollan en el marco de la implementa-
cién de las politicas habitacionales que afectan de modo directo a las condi-
ciones de vida —y de reproduccién de vida— de los sectores populares.
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intervenciones estatales y la variabilidad de su curso, se
verd claramente en los programas analizados en este tra-
bajo. Pues asi como algunos de ellos nacieron de reclamos
y resistencias llevadas adelante por organizaciones socio-
territoriales de base* en un determinado contexto histéri-
co, pasado el mismo desencadenaron situaciones de coopta-
cién por parte del estado o de resistencia. Otros programas
nacieron en respuesta a intereses defendidos por grandes
empresas constructoras (portadoras también de un impor-
tante poder politico y econdmico de influencia) que en
determinado momento histérico recuperaron fuerza en su
capacidad de accién en el sistema de vivienda. Por lo que
el contexto socio-politico en el que se insertd una politica
social, y especificamente las de vivienda, impulsé o socavd
determinados entramados de intereses en el desarrollo de la
politica, que habilitaron determinados tipos de programas
habitacionales, que involucraron unos modos de produc-
cién de vivienda por sobre otros, que habilitaron —o impi-
dieron- procesos de integracion social (Sabatini, Céceres, &
Cerda, 2001; Rodriguez & Arriagada, 2004; Carman, Vieira
da Cunha, & Segura, 2013; Segura, 2014) y promovieron —o
socavaron- el acceso al derecho a la vivienda, al habitaty a
la ciudad (Lefrebvre, 1968; 1972; Fernandes, 2006; Rolnik,
2011) a los destinatarios de la politica (la mayoria de las
veces sectores populares).

Ahora bien, la ldgica mercantil y politico-estatal, en paises
de América Latina, y especificamente en Argentina, no fue
suficiente para absorber e incluir a amplios segmentos de la
poblacién urbana; lo cual dio origen a procesos organizados
por una ldgica social de necesidad que llevé a la propia pobla-
cién a producir los bienes urbanos (y servicios) necesarios
para la satisfaccion de sus necesidades (Pirez, s/f). En su

39 Se utiliza el término “socio-territorial” en referencia a la dimensidn territo-
rial que atraviesa a estas organizaciones. Siguiendo a Pirez (1995), en la
dimension local de lo territorial, es posible encontrar actores sociales que se
definen por una pertenencia territorial intra-local.
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lucha diaria por la subsistencia, algunos de los mecanismos
clasicos que desplegaron los sujetos bajo esta légica fueron
las ocupaciones de hecho de inmuebles o tierras, privadas
o publicas, vacantes o en desuso, la construccién individual
o colectiva, organizada o no, etc. Se tratd, en consecuen-
cia, de dindmicas de produccion popular del hébitat y/o de
urbanizacién popular que supusieron un proceso de des-
mercantilizacién en la medida que la produccién y circu-
lacién de algunos bienes urbanos (como la vivienda o los
servicios) se produjeron, al menos parcialmente, por fuera
de la esfera mercantil, facilitando el acceso a esos bienes a
aquellas familias que de otra manera no podrian hacerlo.
Segin Pirez (s/f, pag. 5), esta des-mercantilizacion social
puede darse de dos maneras: no redistributiva o con algin
componente de redistribucién. La primera es la que se dio sin
ningln aporte del Estado en recursos financieros (basada
exclusivamente en el esfuerzo —trabajo y eventuales recur-
sos economicos— de la poblacion necesitada), mediante pro-
cesos de consumo no mercantil (cuando el acceso a los bienes
urbanos se concretiza mediante vinculaciones clandestinas
a las redes formales) y procesos de produccion no mercantil
(estrategias auto-constructivas con aportes predominantes
de los pobladores y de su trabajo, en los que la organiza-
cién y el control quedan bajo el dominio de la 1égica de la
necesidad —mas alld que algunos insumos sean producidos
por la légica de la ganancia®*-). En la segunda modalidad,
la des-mercantilizacién se produce con algin componente
redistributivo, es decir que, bajo la logica de la necesidad,
existe una articulacién con la intervencion estatal mediante
la transferencia de recursos, que pueden ser financieros. En
este caso, la redistribucion se produce si la intervencion

40 Existen procesos organizados por fuera de la l6gica de la ganancia pero que,
sin estar totalmente excluidos de “interferencias” capitalistas, suelen partici-
par de cierta articulacién con procesos mercantiles, por ejemplo en la adqui-
sicién de materiales de construccién o en la compra de suelo de urbanizado-
res piratas.
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estatal complementa la des-mercantilizacién social y per-
mite evitar o debilitar las condiciones de expoliacién urba-
na (Kowarick, 1991).

2.2 Los modos de intervencion estatal

Efectivamente, el Estado comenz6 a operar sobre la provi-
sién de vivienda para abrir mercados entre sectores sociales
ubicados por fuera de las demandas efectivas e incapaces
de acceder a la vivienda por si mismos. Pero segin Topalov
(1979), el rol del Estado respecto a la planificacién urbana
no remite a la de un actor racional que persigue la satisfac-
cién de un interés general de la sociedad, sino que se trata
de un conjunto de aparatos que realizan, mediante un pro-
ceso complejo y contradictorio, el interés de la clase domi-
nante (como se vio con O’Donnell (1977), Oszlak (1982)
y Thwaites Rey (2005)). Por lo que la politica urbana no
puede reducirse a una actividad de planificacidn, sino que
se encuentra permeada por luchas de clase llevadas adelante
por movimientos sociales urbanos (Castells, 1970; Harvey,
2007). Desde esta perspectiva, Castells invita a considerar
la dimension de la accién de los distintos grupos sociales
como un elemento de peso en la configuracién del espacio
urbano, pues este fendmeno se encuentra permeado por las
logicas propias del Estado: la politica, etc.

Ahora bien, la vivienda social o de interés social refiere a
un capital socialmente asignado y protegido por la accién
directa del Estado a partir de las reglas del mercado. Este
dispositivo, producto de una politica estatal, se propone
afrontar el impedimento de la condiciéon de mercancia de la
vivienda y, en consecuencia, de las dificultades de abordar
su precio en el mercado por parte de los sectores populares
(Dunowicz, 2003; Giglia, 2001). Ferndndez Wagner (2004)
plantea que el caracter “social” de estas viviendas nunca
estuvo del todo abordado por las intervenciones estatales,

teseopress.com



74 e La politica habitacional portefa bajo la lupa

pues la prioridad siempre fue financiar la oferta, es decir
a los lobbies de las empresas constructoras*!, y contribuir
a la reproduccién politica mediante practicas clientelares.
Con lo cual, el autor argumenta que en América Latina, si
bien el término se utiliza, este no remite a los origenes de
su terminologia por lo que no refiere a un mecanismo de
distribucién de la riqueza. Pues en un consolidado sistema
de derechos que prioriza la propiedad privada, la vivienda
social refiere a una mercancia —la vivienda— que en esencia
estd desvalorizada en sus atributos fisico-espaciales y en
su valor simbdlico. Remite a un producto degradado que
desconoce los valores urbanos y sociales primordiales desde
una perspectiva de integralidad que se abordara mas ade-
lante. El autor asocia la nocién de vivienda social al estigma
existente de “vivienda para pobres’.

El analisis de las intervenciones estatales existentes en
nuestro pais** muestra que las politicas implementadas no
hacen mas que ensanchar la brecha social con propuestas
poco redistributivas y con poca capacidad de resolucion del
problema. La actuacién es mayoritariamente sectorial y no
le otorga al bien vivienda el status de bien social, condi-
cionando el acceso. Pues las intervenciones desarrolladas
se ejecutaron guiadas prioritariamente por una légica de
desarrollo econémico y no a partir de una logica de desa-
rrollo social (priorizando el perfil econémico de las poli-
ticas habitacionales).

Ahora bien, el abordaje de estas intervenciones esta-
tales puede realizarse desde distintos angulos: como inter-
vencion directa o indirecta, sobre la oferta o la demanda, entre
otras®.

41 Se verd como la produccién autogestionaria de la vivienda no es impulsada
por el estado local por no alimentar a los tradicionales lobbies de las empre-
sas constructoras, configurdndose en un campo de disputa.

42 Para profundizar en este aspecto se puede revisar el texto de Ferme, Raspall
y Zapata (2016).

43 Yujnovsky (1984) teoriza sobre las distintas formas de intervencion estatal
en materia habitacional.
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Las intervenciones directas remiten a aquellas acciones
que suponen la construccién directa de nuevas viviendas
(0 la remodelaciéon y/o mejoramiento de las ya existentes
en el parque habitacional) por parte del Estado a través
de empresas estatales o, preferentemente, mediante empre-
sas constructoras privadas (nacionales e internacionales).
Segun Apaolaza (2009), estas viviendas nuevas, en general,
se asientan en terrenos fiscales o privados adquiridos de
manera exclusiva para un proyecto puntual y suelen loca-
lizarse en zonas periféricas, con deficiente accesibilidad y
acceso a servicios publicos y baja densidad poblacional. En
cuanto a las caracteristicas constructivas, estas interven-
ciones priorizaron complejos habitacionales por sobre la
vivienda unifamiliar, en barrios pensados como unidades
funcionales autosuficientes*!. Los proyectos son concebidos
y diseniados por técnicos/funcionarios estatales sin consulta
interactoral. Por ejemplo, el usuario es un receptor pasivo
de la vivienda y no participa en la toma de decisiones vin-
culadas a ella; a su vez, se omite cualquier tipo de contem-
placidn de las particularidades culturales de cada grupo. Las
viviendas son producidas por grandes empresas construc-
toras a partir de procesos de licitacién publica y entregadas
llave en mano (es decir, una vivienda que ya esta lista para ser
habitada) a sus destinatarios, con muy bajo o sin recupero.
La asignacion de las viviendas se realiza, en general, por un
listado que establece un orden entre la poblacién destinata-
ria en funcion de su nivel de precariedad y/o vulnerabilidad
social y urbana. Yujnovsky (1984) por su parte argumenta
que el predominio de la construccién de vivienda en gran-
des complejos habitacionales garantiza una gran movilidad
de capital para las grandes empresas constructoras, que
son las tnicas capaces de cumplir los requerimientos para

44 Un ejemplo recurrente en nuestro pais de este tipo de intervenciones es la
politica de vivienda llevada adelante por el FONAVI (Fonda Nacional de
Vivienda), que posibilita la expansion de este tipo de produccién de vivienda
hacia sectores econémicamente insolventes.
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emprendimientos semejantes, estimulando ain mas con-
centracién. La asignacidon de recursos estatales a otro tipo
de intervencién (como podria ser el estimulo a la autocons-
truccién o la autogestion), pondria en peligro esta exclu-
sividad. Este tipo de modalidad de vivienda fue en par-
te entendida por la bibliografia especializada (Borja, 1998;
Clichevsky, 2000; Rodriguez Vignoli & Arriagada, 2004),
como las causantes de algunas deficiencias significativas en
términos de condiciones de vida para sus usuarios®.

Por otra parte, las intervenciones indirectas de caracter
estatal refieren, segiin Apaolaza (2009), a toda una serie de
acciones orientadas a modificar y corregir algunas o varias
de las deficiencias del sistema mercantil de provisiéon de
vivienda a través de intervenciones heterogéneas, facilita-
doras del acceso a la vivienda, que fueron desde la orga-
nizacidén de bancos de materiales hasta créditos; pudiendo
orientarse tanto hacia la intervencién en la demanda como
hacia la oferta.

En relacién a las acciones que intervienen sobre la
demanda, se pueden citar las diferentes formas de financia-
miento de la vivienda a través de créditos y subsidios para
incrementar la solvencia de los sectores de menores ingre-
sos, como asi también aquellas medidas tendientes a incor-
porar dentro del salario formal el costo de la vivienda.

Dentro de las acciones estatales dirigidas hacia la
oferta, se pueden enunciar acciones montadas para facilitar
el acceso a la tierra (determinacidn de servicios minimos,
expropiaciones, c6digos de subdivision, entre otros), el esti-
mulo a la construccidn privada mercantil de la vivienda
(beneficios impositivos, créditos, etc.), la implementacion
de politicas de regulacién de precios (control de alquileres,
control de precios de insumos, etc.) o el otorgamiento de

45 Para profundizar este aspecto, se recomienda Dunowicz et al. (2000) y
Dunowicz y Boselli (2009).
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subsidios (monetarios, de insumos o de asesoramiento) para
el estimulo de la autoconstruccién y/o autogestién indi-
vidual o colectiva.

En la practica cotidiana de la gestion del Estado,
todas estas modalidades de intervencidn estan presentes en
mayor o menor medida; a la vez que, en muchas ocasiones,
aparecen combinadas entre si y con otras logicas.

Para explicar esto, Pelli (2010) construyé una clasifi-
cacidn de distintos tipos de intervencién emprendidos por
el Estado con economias del mercado para resolver la fal-
ta de vivienda:

Grafico 2: Modos de produccion de habitat popular y tipos de intervencion
gestionados por el Estado

o Autoproduccién popular
Accion del Estado [ WSuRGENTE

0N DIRECTA - DESOBSTRUCCION - FACILITACON

Dindmica del mercado
INACCESBLE

GESTION PARTICIPATIVA
DiRECTA (los habitantes
especificos intervienen

INSTITUCIONAL (lo5
habitantes son

habitantes acatan, [l interpretados por sus directamente en la habitantes estas a

cargo de la gestidn)

reciben o no) representantes

politicos) gestidn)

Fuente: Elaboracién propia en base a Pelli (2010, pag. 48).

Pelli (2010) plantea que cada una de las opciones
para resolver la falta de vivienda genera practicas diferen-
tes de produccion y de gestion, correspondientes a dife-
rentes patrones ideoldgicos de relacidn social y proyectos
de sociedad. Estas practicas pueden ir desde la imposi-
cién directa de un modo de resolucién del habitat popular
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(propio de las experiencias llave en mano) hasta un modo
de resolucion en el que impere una fuerte interaccién entre
los actores involucrados (técnicos y habitantes), en donde
los futuros pobladores son quienes toman las decisiones
del proceso productivo (asistencia estatal a la autogestion).
En funciéon del modo de produccién que se emplee para
resolver el problema del habitat, se puede variar entre un
modo de produccidn caracterizado por un tipo de gestion
unidisciplinario o pluridisciplinario (y en sus versiones mas
evolucionadas, interdisciplinario y transdisciplinario) que
se desarrollan en el nivel técnico profesional, hasta un tipo
de producciéon plurisectorial —intersectorial o transecto-
rial- que implica un trabajo conjunto a lo largo de todo el
proceso productivo de todos los actores sociales e institu-
ciones involucradas* (propias de una gestion participativa
directa o de asistencia estatal a la autogestion). Entonces,
segiin el modelo adoptado, la experiencia de produccién
del habitat puede resultar en una experiencia educativa, de
ejercitacion de una forma equitativa de actuacion social o,
por el contrario, de reafirmacion de un patrén de subordi-
nacién o sometimiento social.

Pero la practica de produccién y de gestién de una
vivienda, agrega Giglia (2012), refleja también las visiones
acerca de lo que son o deberian ser los usos y las necesi-
dades del habitar de los sectores populares. La forma o el
diseno de la vivienda (sea esta social o no) expresa los valo-
res técnicos, religiosos, estéticos y espaciales que se deben
reproducir en una sociedad (Pezeu-Massabuau, 1988), por
lo que una vivienda se convierte en moévil de ensenanza per-
manente de determinados patrones culturales trasmitidos
mediante la politica social a sus moradores por el simple
hecho de habitarlas. En una sociedad pluricultural como la
nuestra, estos patrones culturales no son univocos ni homo-
géneos, sino, por el contrario, son objeto de disputa por

46 Haciendo referencia a los habitantes, organizaciones gubernamentales,
organizaciones no gubernamentales, empresas, gremios, etc.
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los distintos sectores sociales. Por ende, los modos de pro-
duccién de la vivienda social se constituyen en escenarios
claves de disputa y de encuentro o desencuentro cultural
entre los valores técnicos, habitacionales, estéticos y espa-
ciales de quienes disenan las viviendas, entre quienes las
construyen y finalmente quienes las habitan*’. Por lo que
las caracteristicas que asuma el modo de produccién y de
gestion y el tipo de participacion que tengan los moradores
se constituyen en factores centrales para el ejercicio de una
forma equitativa de actuacién social-cultural o, por el con-
trario, como reafirmacién de un patrén de subordinacién
o sometimiento. Estas cuestiones seran objeto de analisis
en los casos de estudio.

Ahora bien, la cada vez mayor y creciente autoproduc-
cion de vivienda popular en paises como el nuestro demos-
tré los limites de la intervencion estatal para resolver el
problema habitacional de los sectores populares. Topalov
(1979) marcaba la persistencia de la modalidad informal de
produccién de habitat popular como una clara evidencia
de la incapacidad del mercado —y del Estado- de proveer
de viviendas a sectores con bajos salarios o empleos pre-
carios e informales.

2.2.1 La politica habitacional en la Ciudad de Buenos
Aires desde un enfoque histérico

Las diversas reestructuraciones que sufrié el Estado en su
relacién con la sociedad y el mercado*® modularon politi-
cas urbanas (y de vivienda) también distintas a lo largo del

47 Generalmente la bibliografia sobre el tema considera el desfasaje entre la
vivienda diseniada y los usos que los habitantes hacen de ella, pero aqui tam-
bién se prestara atencion al rol que desempena el actor social principal del
proceso productivo.

48 En este trabajo se dard cuenta de tres transformaciones de la relacién
estado-sociedad-mercado: el Estado de Bienestar de los afos '50 (Esping-
Andersen, 1993), el neoliberalismo de los afios 70 y '90 (Harvey, 2007) y la
poscrisis de 2001 (Grassi, 2012; Katz, 2010).
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tiempo, cada una prioriz6 alguna de las opciones de accién
estatal citadas anteriormente (y se fueron adicionando al
sistema de vivienda). Esto hace posible identificar diferen-
tes generaciones de politicas habitacionales en su recorrido
histdérico en nuestro pais.

Hacia fines de los anos ’50, la década del 60 y parte
de los '70 —anos caracterizados por un Estado de Bienes-
tar—, el problema de la vivienda se comenz6 a abordar con
una primera generacion de politicas habitacionales (Fernandez
Wagner, 2007; Biglia, Marsili, & Vallina, 2008), que perdura
hasta la actualidad, basadas en una gestién vertical, autori-
taria o paternalista de construcciones de grandes conjuntos
habitacionales, realizadas por grandes empresas construc-
toras y entregadas “llave en mano” a sus adjudicatarios (a
través de programas como el Programa de Erradicacién de
Villas de Emergencia (PEVE) (1966) o el Plan de Vivien-
das Econémicas Argentinas (VEA) (1969) o las operatorias
FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda) a partir de 1978,
o el Plan Federal de Construccién de Viviendas después
de la crisis 2001 (esta tltima politica es objeto de analisis
de este trabajo).

Desde los anos de surgimiento hasta la actualidad, esta
primera generacion de politicas se desarrolld sobre la base
de una planificacién centralizada en el Estado y como un
mecanismo de control social (papel que en cierta medi-
da cumplia la vivienda social de la época) que se asentd
en un complejo entramado de intereses, donde la vivienda
funcioné como un dispositivo politico (el clientelismo) y, a
la vez, como dispositivo econémico (el lobby empresarial),
donde el negocio empresario estuvo asociado a los benefi-
cios clientelares del sector politico (Sepulveda Ocampo &
Fernandez Wagner, 2006; Rodulfo, s/d). A pesar de esto,
estas politicas se dieron en un marco de reconocimien-
to de derechos (fundamentalmente asociados al trabajo),

49 Es decir que esta generacion de politicas habitacionales continda su desa-
rrollo hasta la actualidad en nuestro pais.
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aunque de cierta relatividad en términos de posibilidades
de acceso a suelo urbano de calidad (por las caracteristi-
cas de este bien, descriptas anteriormente). Se configurd,
de este modo, una tipologia de politica cuyo mévil estuvo
vinculado a la asociacidn de la reproduccién del capital con
la reproduccion politica (priorizando el caracter econémi-
co de la politica habitacional por sobre su caracter social).
Para la ejecucién de esta primera generacién de politicas
habitacionales, se institucionalizaron —de manera erratica—
diversas oficinas publicas de vivienda que a lo largo del
tiempo asumieron caracteristicas sinuosas, como constan-
tes reorganizaciones juridicas y econdémicas del sector. No
obstante, todos los organismos tuvieron fuerte vinculacién
con bancos hipotecarios, fondos nacionales, cajas de crédi-
to, etc. y configuraron un sistema de provisiéon de vivienda
que se orientd primeramente a la atencién de poblacidn en
villas de emergencia para luego dirigirse hacia un sistema
de atencidn universal de tipo distributivo que fue crecien-
do con el fortalecimiento, desarrollo y consolidacion del
sector empresarial de la construccidn habitacional (Rodul-
fo, s/d; Sepulveda Ocampo & Fernandez Wagner, 2006) en
torno a la obra publica y, particularmente, en torno a la
vivienda estatal.

Por ende, esta primera generacién de politica habitacio-
nales, con sus distintos vaivenes demostraron, a lo largo
del tiempo, la consolidacién de un sistema de vivienda que
tiene por modo de produccién predilecto la modalidad llave
en mano, la nula participaciéon de los destinatarios en los
disefios de las viviendas, la priorizacién de contratacién
de grandes empresas constructoras para su produccion, y
la consolidacién de la zona sur-oeste de la ciudad como
destinataria de la produccién estatal. Algunos lineamien-
tos alternativos que incursionaron su derrotero, encabeza-
dos por otros actores no tradicionales (como cooperativas,
mutuales o pequenas empresas constructoras), obtuvieron
resultados altamente satisfactorios, pero nunca dejaron de
ser operatorias marginales, poco priorizadas presupuesta-
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riamente, que no lograron poner en riesgo las alianzas tra-
dicionales del sector. Pues el sistema de vivienda que logré
su consolidacién con el modo de produccién llave en mano,
también anquilosé un sistema de articulaciéon de intereses
politicos y, fundamentalmente, econdmicos del sector pri-
vado y publico para construir vivienda como movilizadores
de la economia (y estrategia de reproducciéon del modelo de
acumulacion) por sobre una condicién de derecho social de
los destinatarios de la misma.

No obstante, estas experiencias marginales, que se fil-
traron y plantearon disputa hacia el interior del sistema
de vivienda, sentaron una impronta que posteriormente
fue recuperada por sectores populares organizados de la
ciudad.

A partir de mediados de los anos’80, con la vuelta de
la democracia y con mayor fuerza en los anos '90 cuando
se consolidd el neoliberalismo en nuestro pais, se dio paso
a una segunda generacion de politicas habitacionales que pro-
picid un tipo de gestion participativa institucionalizada (los
habitantes son interpretados por sus representantes politi-
cos (Pelli V. S., 2007)) mediante politicas de regularizacion
y radicacion de asentamientos irregulares con construccio-
nes de pequefia escala, participacion formal de los poblado-
res (en muchos casos desde la construccién de las vivien-
das) y gestionados por las comunidades u organizaciones
no gubernamentales (Fernindez Wagner, 2003, pags. 1-3;
Rodulfo, s/d). Este nuevo esquema, reconfiguré el mapa de
actores intervinientes, pues el sector concentrado de la gran
empresa constructora fue desplazado hacia otros rubros de
infraestructura de mayor rentabilidad (vinculados a la obra
publica) y las constructoras de menor escala atendieron al
subsidio a la demanda de vivienda, con una estructura mas
débil y atomizada territorialmente (Rodriguez M. C., 2007;
Rodulfo, s/d). En este sentido, la reestructuracién incidié
en la promocién de una ejecucion mas “territorializada” de
la politica de vivienda que abrid, a escala local, el juego
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a nuevas relaciones sociales y politicas en los municipios,
con nuevos actores econdmicos y sociales beneficiarios de
la politica.

Las primeras politicas implementadas en este registro
se desarrollaron a nivel nacional de gobierno, aunque fue-
ron ejecutadas a nivel provincial por el proceso de descen-
tralizacion vigente, pero sin intervencién a escala CABA.
Pues en 1992 se cred la Comision Nacional de Tierras Fisca-
les, dependiente de la Presidencia de la Nacién (que en la
post-crisis se convirtié en la Comisién Nacional de Tierras
para el Hébitat Social), como 6rgano aplicador de la Ley
Nacional de Tierras (Ley N° 23.967) para ejecutar el Pro-
grama Arraigo, de regularizacién dominial de tierras, mejo-
ramiento barrial integral y urbanizaciéon de asentamientos
informales, lotes con servicios, conformacion de bancos de
tierra, micro-créditos para el mejoramiento de la vivien-
da, estimulo a la vivienda progresiva, e intervenciones de
pequena escala con distinto tipo de articulaciones secto-
riales. Otro de los programas alternativos de gran enver-
gadura implementados fue el Programa de Mejoramiento
de Barrios (PROMEBA™) a partir de un financiamiento
acordado con el BID. En una primera etapa del programa,
tanto la CABA como el Gran Buenos Aires (GBA) quedaron
excluidos de los 200 proyectos de mejoramiento®!, pero con
posterioridad a algunos cambios organicos, a diferencia de

50 Para més informacidn sobre este programa se puede ver Fernandez Wagner,
Varela y Silva (2004), Di Virgilio (s/d), Romagnoli y Barreto (2006).

51 Ala definicion de los destinatarios la cruzan los criterios de elegibilidad en
los que se interrelacionan aspectos sociales, urbanos, ambientales y legales.
El programa tiene una doble focalizacién: por un lado, una focalizacion a
nivel poblacional, que define a los grupos familiares con un nivel de ingreso
minimo que los ubique en el primer quintil de la poblacién, donde al menos
mas de la mitad de la misma tiene necesidades basicas insatisfechas (NBI);
por otro lado, una focalizacion espacial, que tiene que ver con la delimita-
cién de un territorio con condiciones de pobreza homogéneas (Fernindez
Wagner, Varela, & Silva, 2004).
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la CABA, el GBA se incorporé al Programa. Otro ejemplo
de este tipo de programas es el Programa Rosario Habitat
ejecutado en esa ciudad a partir de 2001°2.

Mientras que durante en los anos de crisis de los ‘80
estas politicas de segunda generacién no se desarrollaban
en la CABA, y las politicas llave en mano FONAVI estaban
destinadas a sectores con alguna capacidad de ahorro, los
sectores portenos de menores recursos, ante una actitud de
“tolerancia” o de “dejar hacer” del gobierno local, recurrie-
ron a la reconstruccién de villas y, sobre todo, a la apropia-
cién de los intersticios urbanos, es decir, la ocupacion del
parque habitacional vacio, como modalidad de resolucién
de su acuciante situacion de vivienda.

Ante este escenario de apremiante crisis habitacional
en la ciudad, desde la Comisién Municipal de la Vivienda
(CMV) se comenzaron a implementar “de arriba hacia aba-
jo”, de manera marginal pero marcando un precedente,
medidas tales como la firma de convenios de comodato
en propiedades municipales pertenecientes a la traza de la
ExAU3, el reciclaje del Ex Padelei (Patronato de la Infancia)
en el barrio de San Telmo y la recuperaciéon de 21 conven-
tillos en el marco del Proyecto Recup-Boca, todos ellos con
participaciéon de organizaciones sociales de base en algu-
na etapa de la implementacion. Paralelamente, a través de
las resoluciones 92/86 y 95/87 se fij6 un cupo del 10%
anual para la realizacién de programas con cooperativas
de vivienda (ademas de la ejecuciéon con las tradicionales
empresas). También se efectud el reciclaje de la Manzana
de San Francisco (ocupantes transformados en inquilinos
sociales, utilizando recursos de la cooperacidn internacio-
nal), se relocalizaron 700 familias del Albergue Warnes al
Barrio Ramoén Carrillo en Villa Soldati y se efectivizé un
acompanamiento del proceso de regularizacién iniciado
por la Cooperativa San Telmo en el inmueble ocupado del

52 Para profundizar en este caso, se puede ver Arqueros Mejica, Gily de Anso y
Zapata (2011).
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ExPadelei. Todas estas iniciativas sentaron un precedente
(Rodriguez M. C., 2005) fuertemente explotado por los sec-
tores de menores recursos organizados de la ciudad. Pues
tras el surgimiento de un escenario institucional nuevo en
la Ciudad de Buenos Aires®3, vinculado con la crisis econd-
mica, social y politica que antecedid y se agudizé con la cri-
sis de 2001 y la emergencia de experiencias de solidaridad
social organizadas alrededor de un reclamo por el derecho
al habitat y a la ciudad, se tendié a implementar diversas
estrategias. Estas dispararon nuevos instrumentos de poli-
ticas sociales que involucraron modalidades populares de
produccién de vivienda, incorporando ademas a los desti-
natarios como actores con diversos grados de decisidén en
la gestion de sus proyectos mediante acciones de asistencia
estatal a la autogestion (Rodriguez, y otros, 2007; Cuen-
ya & Fald, 1997; Catenazzi & Di Virgilio, 2006; Herzer,
Rodriguez, Di Virgilio, Redondo, & Lanzetta, 1995; Acosta
& Raspall, 2008). Resultados de estos procesos fueron, por
ejemplo, la sancién de la Ley n° 341/00, que dio nacimien-
to al Programa de Autogestion de la Vivienda, encargado
de atender las histéricas demandas de autogestidon social
del habitat de sectores de menores ingresos con necesida-
des habitacionales insatisfechas, también institucionaliza e
incorpora la participacidn social de organizaciones socio-
territoriales de base en la ejecucion de la politica publica;
la Ley n°8 y la actualmente vigente n°324/99 impulsada
por la Mesa de Delegados de la exAu3 para dar respuesta
a la poblacion afectada por la Traza de la ExAU3; y la Ley
148/99, que dio origen al Programa de Radicacién, Inte-
graciéon y Transformacidn de Villas y Nicleos Habitacio-
nales Transitorios (PRIT) histéricamente reclamado por los
sectores villeros de la ciudad. Todos estos casos contaron
con la participacién de organizaciones de las poblaciones

53 A partir de la autonomia de la CABA en 1996, la sancién de la Constitucion
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires y la necesidad de legitimacién de
una Legislatura portena desacredita.
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afectadas en el diseio normativo, involucrando instancias
de participacién acompanadas por procesos de moviliza-
cién social.

Por tltimo, desde mediados de los 90, pero con mayor
fuerza en la actualidad®, se superpusieron acciones de
ambas generaciones y, en paralelo, la resolucién del proble-
ma del acceso a la vivienda comenz6 a producirse a partir
de acciones estatales de facilitacion del acceso al mercado.
En los hechos, la facilitacidn se desplegé mediante el pasaje
del financiamiento de la oferta, propia de las politicas de
primera generacidn, al financiamiento de la demanda. El
operar sobre la demanda no implica atender prioritaria-
mente las necesidades sociales mediante acciones locales,
comunitarias, participativas, etc., sino a partir de la media-
cién del mercado, financiando la compra de la vivienda
a aquel que sea capaz de acceder a un crédito. Esta nue-
va modalidad basada en la decisiva influencia del capital
financiero (global) articulado con la “facilitacion” del Esta-
do, como un dispositivo generador de espacios de fertili-
dad para la actuaciéon del capital, se constituy6 sin duda
en una fercera generacion de politicas (Biglia, Marsili, & Valli-
na, 2008; Fernandez Wagner, 2007), en expansion en estos
dltimos anos en nuestro pais a través de programas como
Mi Primera Casa (gestionado a nivel local) o Procrear II
(ejecutado desde el nivel nacional de gobierno a partir de
fines de 2015)°>.

54 Como explica Cuenya (1997) la existencia del FONAVI configuré un mode-
lo de politica habitacional Unico y de gran envergadura, cuya desarticula-
cién llevo afios (marcando diferencia en términos sectoriales con el resto de
los paises de la region). Estrictamente en la CABA, recién con la gestién de
gobierno local que comienza en 2007, de corte neoliberal, se comenzaron a
perfilar con fuerza estas politicas “facilitadoras” caracteristicas de la tercera
generacion.

55 Este esquema de politicas habitacionales tuvo significativo despliegue en
paises de América Latina a partir de los afios ‘90, pero en Argentina su
impacto, hasta hace unos pocos anos, fue acotado.

teseopress.com



La politica habitacional portena bajo la lupa e 87

2.2.2 Una evaluacién de la produccién de vivienda. El
problema de los “con techo”

Las soluciones habitacionales brindadas por el Estado his-
téricamente suponen una gama de viviendas que va des-
de barrios de vivienda individual hasta grandes conjuntos
habitacionales auto-sustentables construidos con diversos
fondos publicos. Las tipologias de estas respuestas traslu-
cieron las diversas posturas y estrategias desarrolladas por
los distintos actores sociales involucrados en la problema-
tica de la vivienda para resolver el déficit, pero también
dieron cuenta de la ineficacia para aportar una solucidn,
constituyendo una nueva problematica urbana: la de los
“con techo” (Rodriguez & Sugranyes, 2005).

Si bien las soluciones brindadas por el Estado bajo la
tipologia de grandes conjuntos habitacionales no califican
como situaciones de carencia o emergencia (en definiti-
va, se trata de una poblaciéon con techo y acceso a servi-
cios), estos artefactos urbanos actualmente sufren graves
procesos de deterioro edilicio y empobrecimiento socio-
econémico de sus residentes, que los convierte en emble-
mas de hacinamiento e ingobernabilidad, y en simbolos de
estigma para sus habitantes (Girola, 2007). Pues segin el
registro de Dunowicz et al. (2000), de las més de 120 inter-
venciones de accidn directa estatal que involucraron 43.678
viviendas construidas en grandes complejos habitacionales,
24.487 viviendas (107.841 personas) fueron declaradas por
distintos 6rganos de control del gobierno local en situacién
de precariedad, representando el 56% de la intervencion
estatal construida en el dltimo siglo. Ademas, de este grupo
de viviendas deficitarias sélo el 40% de ellas estan escri-
turadas, sumandole precarizacidn legal a la fisica y edilicia
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de los complejos®® (Di Filippo, 2009; Dunowicz, y otros,
2000; Consejo Econdémico y Social de la Ciudad de Bue-
nos Aires, 2013).

Los edificios que albergan gran parte de estas viviendas
deficitarias presentan patologias extendidas que afectan la
seguridad y habitabilidad de sus pobladores y, fundamen-
talmente, registran fallas de estructura edilicia, es por esto
que los especialistas consideran que se encuentran en esta-
do “insatisfactorio” para el desarrollo de una vida digna
(Dunowicz & Boselli, 2009). Los proyectistas de estos mega-
conjuntos no previeron de qué modo los usuarios podrian
realizar un uso adecuado de las viviendas ni cémo llevarian
adelante su mantenimiento cotidiano. Desde el Estado se
implementaron programas con perspectivas cortoplacistas,
basados inicialmente en una falsa relacién “economia de
obra-costo de uso”, sin apercibimiento alguno de la reali-
dad socio-econdmica de los destinatarios, transfiriendo a
los usuarios provenientes de sectores populares los mayores
costos de conservacién y mantenimiento. El parque habi-
tacional estatal construido demostré que el costo de un
edificio no sdlo es la sumatoria del terreno, el proyecto y
su construccidn, sino que también hay que adicionarle un
calculo de costo global que incluye los costos de manteni-
miento y conservacion a lo largo de toda su vida til.

Las imprevisiones del proyecto en relacién con el uso
y mantenimiento posteriores, sumadas a los excesivos des-
censos de los niveles de calidad constructiva proyectados
y a una compleja e incompatible organizacién administra-
tiva, trajeron como consecuencia no deseada un deterioro
prematuro de los barrios construidos y una fuerte degrada-
cién de la calidad de vida de sus pobladores, expresada en

56 Es importante aclarar que no todos los complejos habitacionales construi-
dos por la accidn estatal presentan estas caracteristicas de precariedad, pues
existe una gran cantidad de complejos, la mayoria construidos por coopera-
tivas de trabajo o de vivienda y sindicatos, destinados a sectores medios de la
poblacién, no segregados territorialmente y mas pequenos (en escala) que
no forman parte de este grupo.
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estigmatizaciones y en una desapropiacién de las viviendas
por parte de sus usuarios. Uno de los entrevistados claves de
este trabajo investigativo, actualmente ex-funcionario del
Instituto de la Vivienda de la Ciudad (IVC) (pero que al
momento de la entrevista era un funcionario de alto rango)
explicé que el deterioro de los conjuntos debe relacionar-
se con la pérdida de poder adquisitivo de los usuarios y
en como esto repercutié en la capacidad de pago de las
expensas:

se dieron procesos de postergacién de aumento de los mon-
tos o de los valores de las expensas (producto también de la
capacidad de pago de bolsillo de los habitantes) se comenz6
a generar un deterioro de los niveles presupuestarios de los
bienes comunes que resultd en la pérdida de mantenimiento
de la faz material de los inmuebles, de la infraestructura de
servicios, entre otras cosas (Entrevista D. CABA. Julio 2013).

Pero esta pérdida del poder adquisitivo de los habi-
tantes no s6lo repercutié en una precarizacién material
de los edificios, sino que también impacté en un proceso
de descomposicién socio-comunitaria de sus usuarios, en
su mayoria provenientes de sectores populares. La desar-
ticulacidon socio-comunitaria de los vecinos de los conjun-
tos hay que comprenderla, segiin nuestro entrevistado, en
el proceso de pauperizaciéon socio-econémica que sufrie-
ron estas familias en las ultimas décadas, que al momento
de ponderar gastos, las expensas fueron relegadas frente
a necesidades inmediatas como alimentacidn, salud, vesti-
menta o transporte:

al haber una caida de la situacién socio-econdmica, esto tam-
bién empieza a tener efectos en términos de la capacidad
de organizacién de las comunidades —relacionado en parte
con un escenario de neoliberalismo, liberalismo, del salvese
quien pueda, del todos contra todos— que opera en térmi-
nos de pérdida de capacidad material, comienzan a bajar los
niveles de solidaridad interna y por lo tanto de capacidad
organizativa de las comunidades. A lo material se le suma
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entonces un aspecto organizacional que tiene mas que ver
con un problema simbdlico-ideoldgico. Esto empieza a espi-
ralar para abajo la situacién de los complejos (Entrevista D.
CABA. Julio 2013).

En suma, el resultado de esta politica fue la construc-
cién de una gran cantidad de artefactos urbanos desvin-
culados de su entorno barrial, segregadores y prematura-
mente deteriorados, alejados de la oferta de servicios socio-
urbanos y portadores de estigma para sus pobladores.

Este tipo de intervenciones constituyeron, entonces,
una respuesta estatal que result6 costosa e insuficiente fren-
te al volumen del déficit y, ademas, gestéd una nueva pro-
blemética habitacional que requiere de soluciéon. Pues no
se trata simplemente de construir al menor costo posible
por ser vivienda destinada a sectores populares, sino que se
necesita construir viviendas seguras, con apropiadas condi-
ciones de habitabilidad (como se la definira mas adelante)
y durabilidad, con condiciones de mantenimiento posibles,
en areas urbanizadas, dotadas de infraestructura urbana y
comunitaria y con facil accesibilidad al uso de la ciudad; es
decir, viviendas que garanticen a los sectores populares el
acceso al derecho al habitat y a la ciudad.

Se analizara en los programas estudiados si la vivienda
nueva, construida pos crisis 2001 desde accién directa del
estado, recoge el aprendizaje que dejé el pasado, a partir,
dice Pelli (2010), de una necesaria actitud de apertura; o
por el contrario, nuevamente la vivienda construida como
solucién terminé sumando a su poblacién al grupo de los
“con techo”. A priori se cree que las politicas recientes des-
tinadas a la poblacidn especifica, con otras escalas, otros
actores involucrados y localizaciones, morigeran la gene-
raciéon de nuevos “con techo”, esto se pondra a prueba en
los siguientes capitulos.
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2.3 La produccién social del habitat como respuesta
popular al problema de la vivienda

De lo analizado hasta aqui, se concluye que, al menos para el
caso de nuestro pais y el resto de América Latina, mediante
el mercado y el Estado no se logré proveer de viviendas a
todos los sectores sociales; situacion que tendid a agravar-
se en las ultimas décadas. Ante este escenario, los sectores
populares, por su parte, ademas de reclamar y presionar
al Estado con disimiles grados de organizacion, tendieron,
histéricamente, a satisfacer sus necesidades de vivienda a
través del despliegue de estrategias habitacionales propias.
Estas auto-respuestas se caracterizaron por ser heterogé-
neas, en muchos casos en abierta contradiccion con laldgica
capitalista (o bien se insertaron de manera indirecta en ella)
y en variadas oportunidades resultaron ser respuestas mas
satisfactorias que las brindadas por el propio Estado.

La toma irregular de tierras e inmuebles y la sobre-
ocupacion de la vivienda, entre otras, fueron algunas de las
estrategias tipicas desarrolladas. Como se menciond ante-
riormente, uno de los obstaculos mas dificiles a resolver
tuvo que ver con la posibilidad de aprovisionarse de tierra
urbana, ya que la resolucién del problema de la vivienda
estd en estrecha vinculacion a la necesidad de disponer de
suelo urbano. Como consecuencia de esto, la ocupacién ile-
gal de terrenos apareci6 como una de las alternativas de
acceso a un lote a partir del cual avanzar hacia la cons-
trucciéon de una vivienda. Yujnovsky hace referencia a esta
situacion:

Los grupos de bajos ingresos sélo pueden residir en el area
central elevando la intensidad de ocupacién de las viviendas,
hacinandose para poder pagar entre muchos la elevada renta
del suelo. Otra alternativa es la residencia en la periferia, don-
de la baja calidad de los servicios habitacionales [...] coloca
su precio al alcance del poder adquisitivo de estos grupos
sociales. Finalmente otra alternativa es eludir la participacién
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en el mercado de tierras mediante la ocupacién de terrenos
ajenos, ocupandolos de hecho y por lo tanto, situdndose fuera
de la estructura juridica de la propiedad vigente (Yujnovsky,
1984, pag. 38).

Otra estrategia alternativa empunada por los sectores
populares fue la ocupacion ilegal de edificios con fines de
vivienda; apareciendo, paralelamente, toda una serie de for-
mas de co-propiedad o, si se quiere, “co-alquiler”, con
el fin de amortiguar los gastos y, en ocasiones, tasas e
impuestos.

Ahora bien, estos tipos de habitat popular suelen tener
deficiencias vinculadas a las condiciones de vida de sus
habitantes, pues son recurrentes las condiciones de hacina-
miento, precariedad constructiva, inestabilidad de la tenen-
cia, segregacion socio-territorial, ilegalidad/irregularidad,
falta de servicios publicos (agua, cloaca, electricidad) y
ausencia o precariedad de servicios de consumo colecti-
vos (hospitales, escuelas, centros culturales, etc.). Sumada
a esta caracteristica comun, cada tipologia de habitat tiene
sus peculiaridades, por ejemplo, algunos se identifican por
estar sumidos en la informalidad, otros son reconocidos
parcial o totalmente como formales; algunos son fruto de
la accién individual de sus integrantes, al tiempo que otros
son producidos por grupos mas o menos organizados. Pros-
peran ademas, siguiendo Apaolaza (2009), diversas maneras
de cooperacidén, como el trabajo en el proceso constructivo
de las viviendas, en la produccién o la compra de insu-
mos/materiales para la construccion, en la contratacion de
asesoramiento técnico, en el financiamiento, etc. Estas for-
mas de cooperacion suelen confluir en diferentes tipos de

57 La co-propiedad refiere a una forma de vivienda en la que un mismo inmue-
ble posee varios duenos, y sus habitaciones estan divididas en aquellas de
uso exclusivo de cada uno de los propietarios y aquellas de uso comin
(bafios, pasillos, etc.). El co-alquiler se entiende a partir de esta idea, ya que
muchos de los aspectos de los inquilinatos, hoteles y pensiones son similares
a estas formas, difiriendo Gnicamente en la posesién temporal acotada y
fraccionada del inmueble.
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organizaciones: cooperativas de vivienda, de construccidn,
de trabajo, sociedades de construccion sin ganancias, ban-
cos de materiales, etc.

Sobre la base de estas especificidades, Apaolaza (2009,
pag. 44) propone abordar el hébitat popular en base a los
siguientes binomios de analisis:

+ Construido bajo formas capitalistas-no capitalistas, refi-
riendo a las formas en que se construyen las viviendas
y/o la infraestructura basica (ya sea infraestructura de
servicios, calles, veredas, espacios verdes, etc.);

* Legalidad-ilegalidad de algunos o todos los aspectos
constitutivos del habitat popular: tenencia de la tierra,
de la vivienda, provisién de servicios, entre otros;

« Localizacion central-periférica, que, como se detallé ante-
riormente, depende directamente del precio del suelo
urbano, de la disponibilidad de servicios (entre los mas
importantes, el transporte publico), de la infraestructu-
ra basica y socio-urbana, etc.

+ Producto de la accion individual-grupal, ya que el habitat
popular también puede pensarse desde su proceso
constitutivo, esto es, si son resultado de la accién indi-
vidual o si, por el contrario, de acciones colectivas. Este
aspecto es relevante en funcién del grado de esponta-
neidad o planificaciéon de la accidn colectiva y, ademas,
sobre la existencia o no de una visién general sobre la
problemaética que los nuclea.

En base esta tltima variable, Rodriguez, et al. (2007)
retoman el concepto de produccién social del habitat (en ade-
lante PSH*®) para dar cuenta de un recorte dentro del con-
junto de modalidades de produccién del habitat ejecuta-
das tradicionalmente por los sectores populares. Pues para

58 PSH no es un concepto parido por la reflexion académica, sino, mas bien se
origina en un particular contexto de interaccién multiactoral: la Coalicién
Internacional para el Habitat América Latina (HIC-AL), donde confluyen
organizaciones no gubernamentales, movimientos y organizaciones socia-
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estos autores, la PSH envuelve una variedad de procesos
que van desde la materializacién de barrios originados en
tomas de tierras (villas), hasta la producciéon de conjun-
tos habitacionales cooperativos autogestionarios; desde la
autoconstrucciéon individual o familiar hasta la autogestion
colectiva y organizada; pero que tienen como base comin

haber sido concebidas de manera planificada y son dirigidas
y controladas por sus productores/originadores (el sujeto es
un actor social, distinto de una unidad doméstica centra-
da en objetivos de su propia reproduccion), pudiendo exis-
tir diversos tipos de destinatarios individuales-familiares o
colectivos-organizados. La practica de direccién y control del
proceso productivo se plasma —con variantes— a través de
las diversas fases del mismo: disefo, ejecucidn, distribucién 'y
uso (Rodriguez, y otros, 2007, pag. 27).

En esta linea, Rodriguez et al. (2007) sugieren que no
todas las modalidades de autoproduccién de vivienda y/o
ciudad ejecutadas por los sectores populares se compren-
den bajo el concepto de PSH, sino sé6lo aquellas caracteri-
zadas por el control del proceso productivo por parte de
un actor social o sociopolitico®®. Pueden ser identificadas

les de base, activistas de derechos humanos y grupos académicos de diversos
paises de cada region, vinculados al habitat popular y la defensa de su dere-
cho (Rodriguez, y otros, 2007).

59 Las personas se constituyen en actores sociales en la medida en que intervie-
nen de manera comprometida en cuestiones socialmente problematizadas,
sin que ello suponga necesariamente una continuidad de su actividad mas
alla de ese objetivo puntual. Ahora bien, estos actores se constituyen en suje-
tos politicos al integrarse en algin proceso de insercién ampliada de la vida
social, que implique el desarrollo de sus luchas, niveles de organizacién y
conciencia en procesos de encuentro y confluencia con otros. La subjetivi-
dad colectiva, consecuentemente, se desarrolla sobre la base de un complejo
proceso de interacciéon —argamasa, sedimentacion, yuxtaposicion y articula-
cién- entre diferentes actores, clases y sectores y al interior de cada catego-
ria o grupo involucrado. No existen sujetos a priori, sino que pueden —o no-
constituirse a través de su participacion en el proceso de transformaciéon
social, habilitado por la constitucién de un conflicto en las fallas del sistema
(Dussel, 1999; Hinkelammert, 2002; y Rauber, 2005) citados en Rodriguez
(2013).
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como polos para pensar la PSH algunas de las modalida-
des de autoconstruccién y de autogestién y, dentro de ellas,
especificamente aquellas que fueron concebidas de mane-
ra planificada, dirigida y controlada por sus productores/
originadores (definidos como actores distintos de las uni-
dades domésticas).

En tal sentido, la autoconstruccién es la practica de cons-
truir, ampliar y refaccionar la vivienda y/o la construccién
de los componentes del habitat por parte de sus propios
usuarios, de manera individual (autoayuda) a partir de la
utilizacion de su propia fuerza de trabajo o fuerza de trabajo
derivada de relaciones de parentesco y/o amistad. La auto-
construccion encuentra su base en la necesidad individual/
familiar, tanto en el proceso constructivo de la vivienda
como en los recursos movilizados para su ejecucidn; pero
s6lo implica una fase del proceso productivo (la fase de
ejecucion de obra) y no necesariamente el control del mis-
mo. Por ende, la autoconstrucciéon puede o no articularse
en modalidades en PSH, en funcién de quién es el actor
que controla el proceso productivo, aunque sin dudas da
cuenta de relaciones de produccion no capitalistas (aunque
ello implique algin tipo de articulacién mercantil, como
la compra de materiales). Pero més alld de estas obser-
vaciones sobre la autoconstruccién, resulta muy complejo
delimitar operativamente esta practica en términos con-
ceptuales. Interesa aqui retomar el enfoque de Pelli (1994)
sobre esta practica por la importancia que le atribute al
grado de organizacién y de relacién con el Estado. Pues
este autor distingue tres modalidades de autoconstruccion:
la autoconstruccion espontdnea y auténoma, la autoconstruccion
dirigida y la autoconstruccién asistida, en funcidn del papel
que desarrollan los propios moradores en el proceso de
produccién de sus viviendas.

La primera de ellas remite a un tipo de practica llevada
adelante por sus propios habitantes, de manera individual o
grupal, con sus propios recursos, siguiendo su propio crite-
rio, sin aportes especificos (financieros, técnicos, legales) del
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estado u otros actores sociales y, fundamentalmente, con
limitadas posibilidades de inclusion en la ciudad formal y la
infraestructura social y urbana que la misma ofrece. Si bien
esta practica provee una unidad habitacional a sus usuarios,
no brinda una solucién habitacional definitiva. Este es el
caso de algunas casillas autoconstruidas en villas y/o asen-
tamientos de la ciudad; las cuales expresan altos niveles de
precariedad habitacional.

La autoconstruccién dirigida, dice el autor, refiere al
aporte de mano de obra que realizan los destinatarios en
acciones llevadas a cabo por el Estado (u organizaciones
sociales). Ahora bien, en el proceso de construccién de las
viviendas, los usuarios son incluidos como mano de obra,
pero no son participes del proceso de toma de decisiones
relacionado a la definiciéon del problema, ni de la defini-
cion de los satisfactores, la organizacion y direccién de los
procesos de gestién y resolucién ni de la administracion
de los fondos destinados a la financiacidon de los proyec-
tos. Estas tareas son reservadas a los organismos publicos
intervinientes y sus funcionarios y técnicos (o0 sus pares
de las organizaciones sociales), que actian desde sus pro-
pios parametros culturales en el proceso de produccién
(Pelli V. S, 2010). Si bien es cierto que estas obras pro-
ducen condiciones que escapan al alcance o interés de los
actores tradicionalmente vinculados a la construcciéon de
vivienda estatal, aqui se considera importante no confundir
esta practica con un auténtico proceso participativo, pues
la toma de decisiones no esta en los futuros moradores de
las viviendas sociales.

Finalmente, la autoconstruccién asistida remite a
acciones de instituciones externas (estatales o sociales) a
los pobladores de las viviendas que se organizan en térmi-
nos de aporte y refuerzo del trabajo de autoconstruccién
espontaneo y auténomo citado anteriormente. Con dife-
rentes grados posibles de intensidad y diversidad de aportes
externos y de complementacidn entre los habitantes y otros
actores, la autoconstruccién asistida hace indispensable la
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adopcién de mecanismos organizativos y técnicos coheren-
tes con estas condiciones de trabajo, aunque novedosos y
extrafios frente a las formas “tradicionales” de accién habi-
tacional. El nivel de incidencia de este factor externo permi-
te identificar, para el autor, tres tipos de autoconstruccién
asistida: i) la asistencia externa no alcanza a modificar las
estructuras propias de la practica autoconstructiva, aunque
si las pude reforzar y colaborar para llegar a mejores resul-
tados en término de calidad constructiva; ii) la asistencia
externa es lo suficientemente intensa e integral como para
dar origen a estructuras de accién diferentes de las pro-
pias de la actividad autoconstructiva; y iii) por la magnitud,
complejidad y variedad de los aportes, y por la forma de
distribucién de los roles y del poder de decision entre los
actores, se desdibuja el esquema autoconstructivo con asis-
tencia externa, y se organiza como gestion concertada entre
la totalidad de los actores, en un practica de co-gestion del
proceso productivo.

Algunas de las modalidades de la autoconstruccién
asistida se articulan someramente dentro de la PSH, en la
medida que los usuarios de las viviendas se reserven las
tareas de control de los objetivos, procesos y resultados
de los proyectos.

En un polo opuesto, dentro de las modalidades de PSH,
la autogestion, para la autora, es una modalidad colectiva
y organizada de produccidn, que implica necesariamente
el manejo de fondos del Estado en esa produccion® y el
control del proceso productivo por parte de organizacio-
nes populares. Este criterio es compatible con la incorpo-
raciéon de los sectores formales de la produccién (profe-
sionales, pequefias empresas constructoras, bancos, etc.) en
las acciones de autogestion, y también lo es con el empleo

60 Esto implica necesariamente el planteo de la transformacion de la propia
institucionalidad estatal. En este sentido, Garcia Linera (2010) recurre al
concepto gobierno de los movimientos sociales para abordar los procesos de
democratizacion de la sociedad, orientados a la transformacién del Estado
como institucién.
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de tecnologia evolucionada, garantizando resultados técni-
ca y econémicamente satisfactorios. En este sentido, en el
proceso de construccidon de una vivienda, la autogestion es
una practica que reclama la puesta en marcha de procesos
democratizantes de tomas de decisiones de los colectivos
que intervienen en los procesos productivos. La propuesta
autogestionaria para la produccion de habitat popular parte
del ejercicio del derecho a la vivienda, al habitat y a la ciu-
dad (tal como se la definié anteriormente), en un marco de
integralidad que atraviesa a esta practica.

Segun la Declaracion de Quito (Encuentro Latinoame-
ricano de Construcciéon de Habitat y Vivienda por Auto-
gestion, 2011) redactada por un grupo de organizaciones
sociales de habitat de América Latina con practicas de pro-
duccién autogestionaria en las dos ultimas décadas®!, la
autogestion es entendida como una forma de organizacion
social para la produccidn del habitat y la vivienda, que per-
mite recuperar la capacidad de protagonismo de sus parti-
cipantes en un desarrollo humano y cultural integral. Este
proceso no es un hecho aislado, sino un acto esencialmente
colectivo, que tiene sus resultados inmediatos en el grupo,
pero también incide en el crecimiento individual de cada
uno de sus integrantes. Es un proceso donde se recupera la
autodeterminacion colectiva, que implica una disputa per-
manente y cotidiana contra los sectores que hegemonizan
el poder politico y econémico.

En este sentido, la autogestion se distancia de la autocons-
truccion en la medida que el proceso de produccién social de
vivienda y habitat busca la apropiacion social de los medios
de produccién con criterios colectivos. Esta practica no
supone el esperar que “alguien” construya la vivienda desde

61 Las organizaciones sociales asistentes al Encuentro Latinoamericano de
Construccion de Habitat y Vivienda por Autogestion realizado en Quito el
27y 28 de octubre, con el auspicio del Municipio del Distrito Metropolitano
de Quito, MIDUVI y la Secretaria Latinoamericana de Vivienda Popular
fueron: ACMQ Solidaridad, Foro Urbano, Contrato Social por la Vivienda y
SELVIP.
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sus propios parametros culturales y entregue llave en mano
la unidad una vez terminada; pues implica ser parte de la
discusidn y de la toma de decisiones respecto al destino
de los fondos publicos (una vez finalizadas las viviendas,
los destinatarios devuelven parcial o totalmente los fon-
dos transferidos por el Estado). Los destinatarios de las
viviendas participan de manera activa en la planificacion,
organizacién, promocidn, concepcion, diseno, ejecucion y
asignacién de los proyectos de vivienda y de la adminis-
tracion de los recursos comunitarios y/o estatales. Es el
ejercicio pleno por parte de los usuarios de la capacidad
para administrar los recursos estatales en beneficio de los
intereses colectivos. La asistencia técnica para la construc-
cién de las viviendas es contratada por la misma poblacién
destinataria segun los criterios que ellos determinen para
su seleccion. Los actores que intervienen en los procesos de
produccién y construccién de las viviendas son los que los
propios moradores deciden, en general, pequefias empresas
constructoras locales, cooperativas de trabajo o los mismos
usuarios organizados (por esfuerzo propio, autoconstruc-
cién, ayuda mutua®? o administraciéon directa). La asigna-
cién de las viviendas terminadas es acordada de manera
colectiva entre los destinatarios. Por lo tanto, el destinata-
rio se constituye en un receptor activo de la politica, con
altos grados de implicacién en el proceso y con un produc-
to finalizado acorde a sus propias necesidades y patrones
culturales y habitacionales. Ahora bien, la intervencién del
Estado en estos procesos de autogestion expresada en apo-
yo (financiero, técnico y legal), es de por si un reconoci-
miento a los sectores populares, de sus decisiones globales
de la ciudad y de su derecho a definir su habitat desde sus
propios patrones culturales de vida y de ciudad.

62 Laayuda mutua remite a un sistema de trabajo que proporciona ganancias a
socio-econdmicas a los destinatarios de las viviendas. Por un lado abarata
costos de obra y por otro se convierte en un capital social del usuario (Fun-
dasal, 2004).
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Cuando esta practica es sostenida por organizaciones
sociales —como el MOI (Movimiento de Ocupantes e Inqui-
linos), el MTL (Movimiento Territorial de Liberacién) o el
Comedor Los Pibes, por ejemplo)- que persiguen el desa-
rrollo de procesos politicos de construccién de poder popu-
lar, se diferencia de la autoconstruccidn por estar inscripta
de manera explicita en una perspectiva politica de trans-
formacién de las relaciones de poder, independientemen-
te del grado de alcance de esa meta. Pues esta definicién
no supone un distanciamiento de las organizaciones socia-
les con el Estado, sino, por el contrario, se vinculan a él
mediante el manejo de sus recursos en la produccién de
la vivienda y su interpelacién mediante procesos de trans-
formacién de la institucionalidad publica. Las propuestas
autogestionarias se orientan a promover procesos de des-
burocratizacién de determinadas estructuras instituciona-
les estatales, mediante la transferencia de capacidades a los
ejecutores y, especificamente, mediante su participacidon en
definiciones de politicas que dejan de constituir un dominio
exclusivo del Estado.

La autogestion (como se la entiende aqui) no se limita
al proceso productivo desde una perspectiva economicista,
sino que remite a un paradigma de corte emancipatorio
integral. Retomando a Lorenzo (2012), se concibe a la auto-
gestién como una practica de vida alternativa que subvierte
los pilares del capitalismo. Esta orientacion de la actividad
humana supone entonces independencia y autonomia en
el modo de organizacién y un determinado grado de par-
ticipacidn colectiva, activa y consciente en el proceso de
toma de decisiones a distintos niveles: participacion activa,
consciente y libre en todos y cada uno de los procesos en los
que se involucren las personas; en las tomas de decisiones
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de todos y cada uno de los procesos que afectan la vida
de quienes participan; y autonomia® en el ejercicio de la
participacion y la tomas de decisiones.

Ahora bien, en pos de profundizar sobre la produccién
autogestionaria del habitat como una alternativa viable a
la falta de vivienda y como herramienta de superacién y
transformacion del Estado y de las subjetividades de sus
usuarios, se propone recuperar un clasico debate sobre el
rol que desempena el Estado en la provisioén de vivienda.

2.4 "Planificacion centralizada” vs “autoconstruccion”,
cun debate actual?

El problema de la vivienda en el marco de la cuestiéon urba-
na suscité en el campo de los estudios sociales del urba-
nismo una serie de teorias generales que buscaron propor-
cionar interpretaciones globales de los procesos de urbani-
zacién popular con el objetivo de orientar la investigacién
cientifica sobre esta tematica, pero también la formulacion
de politicas en el campo de la vivienda y el habitat popular.
En este sentido, ante los altos niveles de precariedad de la
vida urbana de fines del siglo XIX en Europa y la explo-
tacion de la clase trabajadora tras la revolucién industrial,
autores como Engels y Proudhon y Sax se enfrentaron en
un candido debate sobre el problema de la vivienda como
relacidn estructural entre capital-trabajo y los limites de
las reformas sociales propuestas en la época®. Durante el
siglo XX, debates similares surgieron en paises latinoame-
ricanos para dar cuenta, desde distintas dimensiones, de los

63 Autonomia entendida como responsabilidad individual ante el colectivo
con el que o a través del cual se interactua.

64 Para profundizar en este debate ver Engels Federic (1893), Contribucién al
problema de la vivienda. Disponible en http://www.marxists.org/espanol/
m-e/1870s/vivienda/index.htm
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procesos de urbanizacién popular de las dltimas décadas a
escala regional a partir de perspectivas tedricas vinculadas
al campo tematico del habitat popular y la ciudad.

Especificamente en este apartado, se retoman tres de
estas perspectivas tedricas —clasificadas por Duhau (1998,
péags. 19, 70)- que remiten directamente al problema de la
vivienda popular construida en las dltimas seis décadas: la
perspectiva turneriana, y la perspectiva histérico-estructural de
los afios 70-80, y la perspectiva democrdtico-autonomista de
los anos 90. El eje central del debate gir6 en torno a si
la autoconstruccion del habitat constituye una forma mas
de la explotacion capitalista de la fuerza de trabajo o, si
por el contrario, remite a un proceso que, leido de manera
optimista, resolveria en su reconocimiento y potenciacién
el problema de la vivienda.

En los anos ’70, John Turner, desde una visiéon neo-
anarquista de la produccién y gestién habitacional, puso en
discusidn la disyuntiva entre los modelos de produccién de
vivienda administrados centralmente desde la esfera esta-
tal y aquellos autogobernados por sus propios usuarios en
el nivel local —mediante practicas de autoconstruccién—
como respuesta a la provision de vivienda para los secto-
res populares (Turner, 1977). El autor consideraba que los
sistemas autogobernados propiciaban los medios mas ade-
cuados para la provisidon de servicios habitacionales satis-
factorios; ya que creia que el “espejismo desarrollista” del
modelo de la época perseguia una modalidad de interven-
cion distante de las diversas realidades locales de los pobla-
dores. Asi, construy6 dos categorias estrechamente vincu-
ladas entre si para dar cuenta de dos modelos de provision
de vivienda vigentes en esa época: el sistema heterénomo
de vivienda (determinacién por otro) caracteristico de los
procesos formales e institucionalizados de construccion de
vivienda, basados en estructuras jerarquicas y centraliza-
das, con tecnologia de gran escala y cuyo resultado supone
viviendas de elevado costo y bajo valor de uso; versus el
sistema auténomo de vivienda (autodeterminacién) presente
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en los procesos informales en los que los usuarios resuelven
sus necesidades de vivienda por si mismos y, si bien produ-
cen objetos de baja calidad, son productos de menor costo
y elevado valor de uso (Duhau, 1998; Lentini, 2008).

Para Turner (1977), las viviendas construidas a gran
escala a partir de procesos altamente institucionalizados se
identifican por ser antagdnicas a las prioridades y necesida-
des reales de las familias usuarias en términos de variedad,
estética, tamafo y participacién en el proceso de produc-
cién de sus viviendas. La normalizacién de los proyectos
constructivos y su gran tamaio minimizan las probabilida-
des de contemplar la diversidad de situaciones (culturales)
en la que se encuentran inmersos los usuarios y adecuarse
a ellas. En un enérgico rechazo a la politica habitacional de
la época, su primordial cuestionamiento al sistema centra-
lizado de produccion se basé en la conceptualizacidn de la
vivienda como una mercancia por sobre su valor de uso.
El gran error de las agencias estatales, dice el autor, remite
a definir el problema de la vivienda de modo cuantitativo.
Estas estructuras resultan impermeables a los aportes loca-
les y a las experiencias mas especificas de los pobladores
por considerarlos “antieconémicos”, pero en realidad omi-
ten la perspectiva de los adjudicatarios de las viviendas. El
éxito de cualquier sistema de vivienda, continda el autor,
obedece, en el mediano-largo plazo, a los cuidados que los
pobladores realicen de este, y por ende, de la voluntad que
deseen invertir en estos cuidados (no sélo en su capaci-
dad de hacerlo). Dicha voluntad se encuentra en estrecha
vinculacién con el nivel de satisfaccién que el usuario per-
cibe de los bienes y servicios aportados por la vivienda.
En este marco, cobra suma importancia la correspondencia
que exista entre las necesidades prioritarias de los usuarios
y los servicios aprovisionados por la vivienda, pues “los
desajustes entre el suministro de alojamiento y la demanda
de los mismos seran directamente proporcionales al grado
de heteronomia del sistema” (Turner, 1977, pags. 58-59). La
ecuacion resultante entonces es que a mayor subordinacién
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del alojamiento a sistemas centralizados, mayores seran los
desajustes y la inhibicién de los recursos de los usuarios,
por ende menor y mas pobre el suministro de vivienda.

El aporte propositivo del autor es la autonomia como
sistema de provision de vivienda para los sectores popu-
lares. Este despliega una distinguida defensa de la partici-
pacién de los usuarios en el proceso de toma de decisio-
nes relacionadas a la provision de su propio alojamiento y
vivienda. Para el autor:

Cuando los usuarios controlan las decisiones mas impor-
tantes y son libres para aportar su propia contribucién al
disefo, construccién o administracién de su vivienda, ambos,
proceso y medio ambiente producido, estimulan el bienestar
individual y social (Turner, 1977, pag. 18).

Cuando estas condiciones no se cumplen en el proceso
de definicion de politicas y en los proyectos de vivienda,
el autor advierte que probablemente el producto resultan-
te constituya una barrera para la satisfaccion personal de
los usuarios de las viviendas y una carga para la economia
del pais. A través de procesos y mecanismos de toma de
decisiones en los que los usuarios tengan un rol activo, es
posible resolver muchas de las deficiencias evidenciadas en
las viviendas sociales actuales, reivindicando las ventajas
del control de los pobladores sobre sus viviendas. S6lo esta
practica garantiza el éxito de las soluciones de vivienda:

Los usuarios han de estar facultados para la toma de toda
decisién importante en su vivienda, pues ellos son los tinicos
conocedores de sus necesidades personales y de la opcién
mas conveniente ante una situacién dada... afirmando ade-
mas que los sistemas locales autogobernados constituyen los
unicos métodos y medios capaces de proporcionar bienes y
servicios satisfactorios (Turner, 1977, pag. 113).
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En resumidas cuentas, el autor expresa las ventajas
del sistema auténomo de produccién de vivienda en los
siguientes ejes:

+ Mayor adaptabilidad a las necesidades de los usuarios.

+ Eficientizacién en la utilizaciéon de recursos publicos
(la mayoria de las veces, escasos).

+ Mejores disefios constructivos en base a una mayor
adaptabilidad a los determinantes locales y culturales
de los usuarios.

+ Mejores disenos constructivos en base a una concep-
tualizacién de la vivienda como bien de uso por sobre
un bien mercancia.

+ El proceso de construccion de las viviendas repercute
en una mayor capacitacion adquirida durante el pro-
ceso constructivo.

+ Lalibre eleccién de la localizacion del alojamiento res-
pecto a actividades generadoras de ingresos.

Ahora bien, este enfoque turneriano recibié numerosas
criticas vinculadas a que su planteo pierde de vista la pers-
pectiva del conflicto y a la contradiccién en la que se inser-
ta la problematica de la vivienda. Desde el enfoque del
neomarxismo, cuyos principales referentes fueron Padrilla
(1982; 1987) y Burgess (1978), se le criticé el omitir el con-
texto socio-econdmico en que se desenvuelven los procesos
auto-constructivos, ignorando los motivos generadores de
estos procesos y dejando de lado la extrema heterogeneidad
social y econémica de los grupos auto-constructores. Esta
perspectiva histdrico-estructural vincula el problema de la
vivienda a las condiciones de explotacidon de la fuerza de
trabajo y, como consecuencia de esto, a que el costo de la
vivienda no sea incorporado, a través del salario, en el costo
de reproduccion de la fuerza de trabajo.

Para Pradilla (1987), Turner desarrolla un enfoque
mitificante de la autoconstruccion, remitiendo a una pro-
puesta reaccionaria que abona a la reproduccidn del pro-
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blema mas que a su soluciéon. Argumenta que la practica
de la autoconstruccién representa, para los sectores popu-
lares, una prolongacién no remunerada de la jornada de
trabajo y reduce su capacidad productiva; una inversién
de sus escasos salarios en materiales de construccién que,
comprados en pequefias cantidades, son a precios especu-
lativos; situaciones de precariedad habitacional y hacina-
miento mientras avanza lentamente el proceso de construc-
cién de la obra (a fin de no pagar doble arrendamiento); y
elevadas cuotas de amortizacion a algin urbanizador usu-
rero por una porcién de tierra sin servicios basicos. Los
auto-constructores estan igual de desempleados o sobre-
explotados al inicio del proceso que una vez finalizada la
vivienda; pues su situaciéon no variard como resultado de
la misma. Que la autoconstruccién se constituya en una
alternativa de acceso a la vivienda para la clase trabajadora
opera, para el autor (Pradilla, 1982), como un factor reduc-
tor de los salarios, pues evita que se adicione el valor de
la vivienda al valor de la fuerza de trabajo. Para este autor,
la autoconstruccioén por parte de la clase obrera repercute
en una explotacion adicional derivada del tiempo de tra-
bajo no remunerado que habra de dedicar el trabajador a
la construccién de su vivienda. Esta practica implica una
desviacidon de la lucha de la clase trabajadora respecto a
la defensa de sus intereses (que para este enfoque no es
mas que reivindicar el costo del acceso a la vivienda como
parte del valor de la fuerza de trabajo). De hecho, el autor
va més alld en este argumento planteando que con estas
luchas (la de la autoconstruccién de la vivienda, la de la
regularizacion del terreno en el que se construye, etc.) la
clase obrera asume objetivos derivados de la ideologia de
la pequena burguesia sobre la propiedad privada y la lucha
por fines que resultan ajenas a los intereses de la clase tra-
bajadora (Pradilla, 1982).

Otro de los argumentos sobre los cuales basé su cri-
tica Pradilla, es la relacion entre el valor del producto
construido y su precio en el proceso de circulacién o de
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mercantilizacién. El proceso de la autoconstruccion de la
vivienda consume una cantidad de trabajo humano vivo
mayor a la media social (al trabajo socialmente necesario
para la construccion de una vivienda similar); por lo que
se esperaria que esto repercuta en el precio que asumira
la vivienda una vez convertida en mercancia. Sin embar-
go, cuando se da esta conversion, su precio es menor que
el correspondiente a su valor real, pues este va a remitir
al precio de una vivienda media, por lo que el trabajador
pierde parte del tiempo de trabajo invertido en su construc-
cién. Por ello entonces, Duhau (1998, pag. 26) resume que
la autoconstruccion es para Pradilla:

una alternativa reaccionaria como proceso de produccién
—ya que atrasa las fuerzas productivas, eleva costos sociales e
individuales de produccidn, cae sobre los hombros de los mas
explotados, alarga la jornada de trabajo, promueve el auto-
mantenimiento del ejército industrial de reserva, eterniza
condiciones de vida miserables, contribuye a la reproduccién
de la ideologia burguesa, contribuye a mantener las relacio-
nes de dependencia con el Estado, genera luchas secundarias
con el Estado y los propietarios—, y por sus efectos negativos
sobre el salario obrero elimina la vivienda como costo de la
fuerza de trabajo y presiona a la baja el salario real.

Adicionalmente, este enfoque discute el papel del Esta-
do como estimulador de la autoconstruccién en la medida
que contribuye al anti-urbanismo y propaga la segregacion
socio-urbana del habitat, favoreciendo entonces a la repro-
duccién del problema de la vivienda. Por lo que para el
enfoque histdrico-estructural, la solucién de la problema-
tica de vivienda y habitat para los sectores populares sélo
deviene de la transformacién revolucionaria de la sociedad:

Preferimos, por un compromiso con la realidad histérica,
formular el derecho de toda familia al usufructo de una
vivienda adecuada a las necesidades sociales medias, pro-
ducida por los medios técnicos de que dispone realmente
la sociedad para hacerlo; pero esto supone, claro esta, la
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liberacién de las fuerzas productivas sociales de las barreras
que le oponen las relaciones capitalistas de produccidn, es
decir, la transformacion revolucionaria de la sociedad (Pra-
dilla, 1987, pag. 99).

Si bien este debate tuvo lugar en los anos ‘60-'70, en
este libro se sostiene que atin mantienen vigencia para abor-
dar la problematica habitacional actual por dar cuenta de las
caracteristicas de las politicas implementadas en la actuali-
dad, y resulta pertinente en relacién al objeto de estudio de
esta investigacion. Pues si bien el enfoque turneriano resca-
ta el saber popular (frente al técnico-burocratico) y la capa-
cidad de control de los procesos y mecanismos de tomas de
decisiones por los usuarios en el proceso de produccion de
sus viviendas, lo hace desde una logica anti-estatal per se,
con su foco puesto en la autoconstruccién individual y sin
problematizar la potencialidad del desarrollo organizativo
(a pesar del contexto histdrico en el que construye su teo-
ria). Tampoco reconoce las limitaciones de las capacidades
auto-productoras en condiciones no distributivas de recur-
sos econdmicos, de conocimiento, capacidades politico-
organizativas, institucionales, etc. (Pirez, s/f; 1995).

Por su parte, el enfoque histérico-estructural tampoco
rescata la potencialidad de la capacidad organizativa ni
aporta elementos para pensar la acumulacion cotidiana de
condiciones de transformacidn, ya sea de las subjetividades
de los usuarios que participan de estos procesos de pro-
duccién de vivienda, ni del Estado, ni del sistema socio-
econdmico. Si bien postulan que la solucidn de la problema-
tica habitacional deviene de una transformacién del modelo
productivo vigente, no reclaman bajo qué condiciones o
cdmo se construye ese proceso de acumulacién de condi-
ciones que posibiliten tal salto.

Ahora bien, veinte aflos mas tarde, en los afios 90, un
nuevo enfoque, el democrdtico-autonomista, retoma alguno
de los postulados de la perspectiva turneriana aunque con
un significativo desplazamiento de su abordaje desde la
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practica de la autoconstruccién como proceso espontaneo,
obligado e involuntariamente auténomo por parte de los
sectores populares, hacia otro tipo de dindmica que recupe-
ra la autoconstruccién como practica productora de ciuda-
des. Hardoy y Satterthwaite (1987), dos de sus principales
referentes conceptuales, no sé6lo refieren a una simple pos-
tura de reconocimiento de situaciones de habitat existentes
a escala territorial, sino que la articulan con un proyecto
de accidn, cuyo alcance remite a la recuperacion de valores
sociales y culturales potenciados por procesos de organiza-
cién social. Este enfoque recupera a los movimientos urba-
nos emergentes de la regidn latinoamericana como acto-
res sociales con experiencia adquirida y propone posibles
mediaciones de politica publica a través de la articulacion
entre politica de vivienda y practicas de la economia social,
propias de la época en la que surge esta perspectiva, intro-
duciendo nuevas reflexiones mediadas por la educacion
popular y la accién comunitaria. Estas propuestas tienen,
entonces, un anclaje territorial de base, desde el punto de
vista normativo y de disefio urbano; un anclaje productivo,
en relacién al financiamiento, soluciones tecnoldgicas, dise-
no arquitecténico y produccidn de materiales; y un anclaje
organizativo, en vinculacién con la organizacién y la parti-
cipacion social. Este modo de entender el habitat repercute
en las formas de produccién de la vivienda y en las rela-
ciones de poder que participan de ellas. Pues este enfoque
retira la mirada de la relacion Estado-capital, para centrarla
en el desarrollo de practicas de participacién popular y la
inclusién de los habitantes en la produccién de su propia
solucién habitacional a partir de la toma de decisiones. Este
enfoque converge en gran medida, dice Duhau (1998), con
la perspectiva turneriana, pero entiende necesaria una ade-
cuacion de las politicas sociales a las practicas de autocons-
truccién de la vivienda, sobre todo en relacidn al acceso al
suelo y el aprovisionamiento de infraestructura y servicios.
Esta postura es asimilable a uno de los tipos de autocons-
truccién asistida planteados por Pelli (1994) mas arriba,
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quien considera que es posible cuestionar los criterios de
la accidn habitacional estatal a partir del otorgamiento de
mayor participacién a los usuarios en las decisiones de
diagndstico y resolucidon de los procesos de produccion de
vivienda. El aporte externo (financiero, técnico, legal) se
disefia con el objetivo de alimentar la participacion social
en procesos de co-gestion del hébitat.

Este nuevo enfoque democrdtico-autonomista recupera el
saber popular de los procesos de autoconstruccion esgri-
mido por miles de familias en los paises latinoamericanos
para resolver su problema de vivienda y reclama algtn tipo
de articulacién con la politica de vivienda (en términos
de reconocimiento de esta practica de produccién de ciu-
dad), sin embargo, no rescata la potencialidad del desarrollo
organizativo en el control del completo proceso de produc-
cién de vivienda, pues si lo hace para la etapa constructiva
de obra —mediante una practica de autoconstruccién- no
asi para la etapa de disefio, de concepcion, de produccién
y de asignacion de la vivienda. Es decir que este enfoque
recupera a la autoproducciéon como practica de produccién
de vivienda para los sectores populares pero atn bajo el
ala proteccionista de una asistencia técnica que configura
procesos de co-gestion del habitat, en detrimento de pro-
cesos autogestionarios del habitat® (que también requieren
de asistencia técnica y profesional, pero el rol protagénico
del proceso de produccién es exclusiva responsabilidad y
obligacién de los sectores populares afectados, en un rol de
auténtica autonomia en la toma de decisiones).

A partir de las politicas promotoras de vivienda anali-
zadas y este debate tedrico de base, en este libro se deba-
tird con los distintos enfoques de produccién de vivienda

65 Es cierto que en los afios de surgimiento de este enfoque las experiencias de
autogestion de vivienda a escala regional atn eran incipientes. En la actuali-
dad ya existe un cimulo de experiencias desarrolladas (en Argentina, Uru-
guay, Brasil, Venezuela, Chile, entre otros) que permiten conceptualizar a la
autogestion como otra alternativa mas en materia de produccion de vivien-

da.
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analizados, pues se pretende demostrar que procesos con
plena participaciéon social (procesos autogestionarios de
vivienda desde un enfoque de integralidad) generan proce-
sos de transformacién de subjetividades y condiciones de
vida que abonan a la gestacion (lenta y con dificultades)
de procesos de mayor integracién social y posibilidad de
acceso al derecho a la vivienda, al habitat y a la ciudad.
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La produccion autogestionaria en el
Programa de Autogestion
para la Vivienda

En este capitulo se reconstruyen las caracteristicas y linea-
mientos generales que asumio el Programa de Autogestion
para la Vivienda (PAV) reglamentado por las leyes 341/00 y
964/02. En primer lugar, se repasan las caracteristicas que
asumid el PAV a lo largo de su ciclo de implementacién
y el modo en que este disefio institucional molde¢ la pro-
duccién autogestionaria. Para ello se analizan los cambios
formales que se introdujeron a la norma durante las distin-
tas gestiones de gobierno que la ejecutaron y se identifican
los efectos de dichos cambios en relacion con los procesos
autogestionarios de produccién habitacional. Asimismo, se
presenta un analisis presupuestario del programa que per-
mite dilucidar su peso dentro del conjunto de programas
ofrecidos por el Estado local y se delinean las caracteristicas
de un nuevo actor social que introduce este programa: los
equipos técnicos interdisciplinarios.

En segundo lugar, se analiza el universo de organiza-
ciones sociales que integran el programa, identificando el
entramado de cooperativas y movimientos intervinientes
en los procesos de implementacion; a su vez, se recons-
truye el estado de avance de la produccién autogestionaria
involucrada en el PAV y se identifican los proyectos selec-
cionados para el analisis del presente libro.
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3.1 Caracteristicas y lineamientos generales del
programa

El Programa de Autogestion para la Vivienda se caracteriza
por ser una intervencién indirecta del Estado local a través
del financiamiento a la demanda, otorgando créditos alta-
mente subsidiados con recursos provenientes del presu-
puesto del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires (GCBA)
destinados a sectores de bajos ingresos organizados en
cooperativas de vivienda u otras formas de asociacidon.

La Ley N°341, que norma el funcionamiento y linea-
mientos del PAV, se sancioné en el ano 2000% y naci6 en
respuesta a intereses de organizaciones sociales vincula-
das a la problematica del habitat, como el Movimiento de
Ocupantes e Inquilinos (MOI), la Mutual de Desalojados de
La Boca, con el acompanamiento de organizaciones como
el Comedor Los Pibes, los Delegados de la ExAu3 y otras
organizaciones socio-territoriales.

Rastreando los antecedentes de la Ley 341, es posible
identificar cuatro fenémenos histdricos que permitieron su
concepcidn: i) el proceso de autonomizacién de la CABA
y el rol de las organizaciones vinculadas al habitat en la
redaccion del articulo 17°7 y, particularmente, 31%¢ de la

66 Publicada en Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos Aires n° 928, de fecha
24 de abril de 2000.

67 “Articulo 17.- La Ciudad desarrolla politicas sociales coordinadas para
superar las condiciones de pobreza y exclusién mediante recursos presu-
puestarios, técnicos y humanos. Asiste a las personas con necesidades basi-
cas insatisfechas y promueve el acceso a los servicios publicos para los que
tienen menores posibilidades” (Constitucién de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires).

68 “Articulo 31. - La ciudad reconoce el derecho a una vivienda digna y a un
habitat adecuado. Para ello: 1. Resuelve progresivamente el déficit habita-
cional, de infraestructura y servicios, dando prioridad a las personas de los
sectores de pobreza critica y con necesidades especiales de escasos recursos.
2. Auspicia la incorporacién de los inmuebles ociosos, promueve los planes
autogestionados, la integracion urbanistica y social de los pobladores mar-
ginados, la recuperacion de las viviendas precarias y la regularizacién domi-
nial y catastral, con criterios de radicacion definitiva. 3. Regula los estableci-
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Constitucion Auténoma de Buenos Aires, que establecie-
ron la obligacién de los poderes del Estado local de imple-
mentar politicas publicas para superar las condiciones de
pobreza y exclusidn, reconociendo el derecho a una vivien-
da digna y a un habitat adecuado para todos los portefios
y mencionando de manera explicita la necesidad de pro-
mocionar planes de autogestion del habitat; ii) una proble-
matica habitacional que alcanzaba a unas 400.000 personas
en la CABA (un escenario de conflictos habitacionales en
edificios ocupados, inquilinatos, conventillos y hoteles, en
particular aquellos subsidiados por el gobierno local en el
marco de sus politicas de atencidn a la emergencia habita-
cional) que generaron el estallido de la crisis habitacional
local en el contexto de la crisis general de 2001 y el papel
que jugaron las organizaciones de base en este proceso;
iii) la institucionalizaciéon de un conjunto de préicticas por
parte de organizaciones sociales que fueron legitimandose
por los resultados y las necesidades que cubrian; y iv) el
rol de la nueva Legislatura portefia a partir de la apertura
institucional a la participacién de organizaciones sociales
en la formulacidn de proyectos de leyes que resolvieran de
manera urgente la grave crisis habitacional del momento
y que pretendia despegarse del antiguo perfil del Concejo
Deliberante de la Ciudad (Zapata, 2012a).

Hacia el ano 2002 se sancioné la Ley N°964% amplia-
toria de la anterior, pero sin el sostén participativo que la
habia originado. A partir de ambas normativas se consti-
tuy6 la reglamentacion de la ley (que se analiza mas abajo)
con la cual se inicid la etapa de ejecucién de obras en la
ex CMV y actual IVC.

mientos que brindan alojamiento temporario, cuidando excluir los que
encubran locaciones” (Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires).

69 Esta Ley fue sancionada el 5 de diciembre de 2002; promulgada el 30 de
diciembre de 2002 y publicada en Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos
Aires n°1606, el 10 de enero de 2003.
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Segtn las politicas de vivienda desarrolladas en el capi-
tulo anterior, el programa se inscribi6 en la segunda gene-
racion y tiene como objetivo facilitar el acceso a la vivien-
da —de uso exclusivo y permanente— a hogares de escasos
recursos en situacion critica habitacional de la CABA. La
Ley 341 se desglosa en dos tipos de operatorias, una de cré-
ditos individuales para familias de bajos ingresos (canaliza-
da mediante la produccion de vivienda llave en mano) y otra
colectiva, objeto de estudio de este libro, para organizacio-
nes sociales verificables (como Cooperativas, Asociaciones
Civiles, Mutuales, todas sin fines de lucro)’®, que permite el
desarrollo de procesos autogestionarios de produccién de
vivienda, colocando la administracidn del recurso financie-
ro y las decisiones proyectuales para la ejecucién habitacio-
nal en manos de las organizaciones sociales.

El programa consiste en el otorgamiento de créditos
totales o parciales con garantia hipotecaria para la com-
pra de un inmueble (terreno o edificio), la construccion
de viviendas (incluidas obras de reciclaje, rehabilitacion,
ampliacién o mejoras) y la contratacién de un equipo téc-
nico/profesional de asesoramiento. Una de las caracteris-
ticas sobresalientes del mismo es que financia, ademas de
la construccién de viviendas, la compra del inmueble, con-
figurando a las organizaciones como actores activos en la
eleccion de la localizacién y habilitando la posibilidad de
acceso a la centralidad urbana, una innovacién para los pro-
gramas habitacionales de acceso a la vivienda para sectores

70 Como antecedente directo de la Ley 341 hay que mencionar la Resolucién
525/8S/97 de la CMV que instrumentaba el otorgamiento de créditos con
garantia hipotecaria para la compra de viviendas usadas econémicas, cons-
truccién, ampliacion y refaccién de unidades habitacionales para familias de
recursos limitados y en situacién de emergencia habitacional, en forma
individual o mancomunada. En el afio 2000, por intermedio de la Resolu-
cién 1028/SS/00, la CMV suspendié la operatoria por insuficiencia de
recursos presupuestarios; aduciendo que la demanda habia superado
ampliamente la partida presupuestaria asignada para cumplir las metas pro-
puestas. Posteriormente, la operatoria de créditos con garantia hipotecaria
fue cerrada.
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populares. Ademas, el programa contempla la financiacién
del pago de honorarios a profesionales que conformen un
equipo técnico interdisciplinario (ETI) —formado por un
area arquitectura, una social, una contable y una legal— para
asesorar y acompaiiar a las organizaciones sociales a lo lar-
go de todo el proceso constructivo. Mediante la utilizacién
de estos recursos estatales, las organizaciones sociales des-
pliegan estrategias autogestivas de diversas caracteristicas
para la construccidn de sus viviendas, ya sea en la busqueda
y eleccion de los inmuebles donde concretan sus proyectos,
la decisidon del modelo de ejecucion de las obras (implemen-
tando en algunos pocos casos modelos autogestionarios
mediante cooperativas de trabajo o empresas autogestio-
narias, o bien contratando pequefias empresas constructo-
ras, desplegando estrategias de autoconstruccidn en algunas
etapas y casos o, en otros, modalidades de ayuda mutua,
colectiva y organizada, como parte de la produccién auto-
gestionaria), la intervencion en el control de las obras vy,
por ultimo, en el uso y mantenimiento de los conjuntos de
viviendas finalizados. Otra de las particularidades de la ley
es que concibe a organizaciones socio-territoriales como
sujetos de crédito con garantia hipotecaria, uno de los prin-
cipios que defendian las organizaciones sociales, y también,
por primera vez, las reconoce como sujetos ejecutores de
una politica publica.

Por otra parte, la norma estipula, en cuanto a la pobla-
cién destinataria, que sus ingresos mensuales no superen la
linea de pobreza y se encuentren en situacién verificable
de vulnerabilidad habitacional y/o en circunstancias socia-
les sensibles tales como: pérdida de vivienda a causa de
siniestro; desalojo con sentencia judicial; estado de salud de
alguno de los integrantes del grupo familiar que requiera el
cambio de las caracteristicas de la vivienda; situaciones de
violencia familiar comprobada; que habiten en inmuebles
afectados a obra publica; familias enmarcadas en proce-
sos de organizacion colectiva verificables; grupo familiar
mono-parental con hijos menores de edad; ser ex soldados
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conscriptos de las Islas Malvinas del Atlantico Sur; entre
otras. La norma entonces pauta una especial tutela para
aquellos hogares con alguna situaciéon de vulnerabilidad
habitacional, social y/o econémica. Esta prevision legisla-
tiva se corresponde con lo dispuesto por el articulo 17 de
la Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
citado anteriormente.

Por otra parte, en relaciéon a la amortizacidon de las
cuotas del crédito a devolver (inicialmente de $42.000 por
grupo familiar’!), se establecié como condicién basica que
la cuota tope a pagar por los solicitantes no debe superar el
20% del ingreso total del hogar, siendo el resto subsidiado.
La cancelacién del crédito hipotecario se efectia en 360
cuotas mensuales, iguales y consecutivas, con un interés de
entre el 0y el 4% anual.

Otro de los hitos progresistas del programa que mar-
caron un punto de inflexidn en la implementacién de poli-
ticas orientadas a la provision de vivienda, tiene que ver
con que la ley contempla la participacion de los adjudica-
tarios en el diseno, implementacién y evaluacidn del pro-
grama (mediante reuniones periddicas con funcionarios del
gobierno local y su participacién en la Comisiéon de Con-
trol, Evaluacién y Seguimiento —~CCES-), como en el disefio
de sus viviendas y su ejecuciéon constructiva, siendo con-
troladores de la construccién de sus propias obras. Una
vez finalizadas las viviendas, son ellos los que determinan
las adjudicaciones en el marco de los criterios estableci-
dos por la ley.

Ahora bien, no obstante la modalidad colectiva del
programa fue implementada intensamente en los prime-
ros anos (entre los afios 2002 y 2006), con posterioridad
el programa se fue cerrado a la incorporacién de nuevas

71 Este monto crediticio se fue actualizando a lo largo de la implementacién
del programa debido al progresivo avance inflacionario que sufrié el pais
durante estos afios y a las modificaciones de las normativas edilicias vigen-
tes. A diciembre de 2013, el monto asignado al grupo familiar fue de
$320.000.
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cooperativas, limitindose a finalizar las obras ya iniciadas.
Este cerrojo al programa expresé los limites que el sistema
politico y la institucionalidad publica fijaron a las experien-
cias de autogestion del habitat en la ciudad. Cada gestion
de gobierno’? que estuvo a cargo de la implementacion del
PAV en el IVC construy6 distintas concepciones acerca de
la autogestion, el hdbitat adecuado para los sectores populares
y, principalmente, qué es y para quién es la ciudad. En base
a estas concepciones y las relaciones que se tejieron desde
el ejecutivo local con el sector tradicional del sistema de
vivienda, cada gestién construyd distintos vinculos con las
organizaciones sociales que participaron del programa.
Estas apropiaciones de cada gestidén, se operaciona-
lizaron en la practica de implementacién del programa
mediante la recurrente reorientacién normativa de las reso-
luciones que normaron la Ley 341 y mediante una utiliza-
cion discrecional del presupuesto destinado al programa.

3.1.1 Obstaculos a la gestién autogestionaria: un
andlisis normativo

Las distintas gestiones de gobierno que estuvieron a cargo
de la implementaciéon del PAV sancionaron actas directi-
vas que modificaron la norma original, poniendo limites
a la participacion social desplegada por las organizacio-
nes sociales y reconociendo o restringiendo los niveles de
autonomia de las cooperativas en el proceso de ejecucion
de sus proyectos.

Cuando en el ano 2000 se sanciona la Ley 341, el Sub-
secretario de la ex Comision de la Vivienda, Eduardo Joza-
mi, convocd a un espectro amplio de organizaciones a la

72 Presidencias del IVC: 2000-2002, Eduardo Jozami y 2002-2006, Ernesto
Selzer (Jefatura de Anibal Ibarra). 2006-2007, Claudio Freidin (Jefatura de
Jorge Telerman). 2007-2010, Roberto Apelbaum; 2010-2011, Omar Abboud
(2011-2012) y Emilio Basavilbaso (2012-hasta la actualidad) (Jefatura de
Mauricio Macri). Todas estas gestiones son referenciadas en el texto por el
apellido de su presidente.
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participacidn en una mesa de trabajo que tenia por objetivo
la discusidn de la reglamentacién de la ley que daria origen
al PAV. Pero en el marco de una fuerte disputa por el mono-
polio de la produccién de vivienda por parte de los tradi-
cionales actores del sistema, este proceso fue interrumpido
abruptamente con la expulsién de Jozami del nivel ejecutivo
de gobierno en marzo de 2002. El nuevo presidente del IVC,
el Ing. Selzer, buscaba acotar la participacion social desple-
gada por las organizaciones sociales en defensa del progra-
ma mediante la sancion del Acta Directiva n°1647 de 2003,
la cual fue sancionada con acotada participacién formal
de las organizaciones de base, pero habilitaba los canales
legales para la ejecucién del programa. La misma estable-
cié la documentacién a presentar por los destinatarios, los
montos maximos de las cuotas del crédito, los criterios de
actualizacion de los montos del crédito y la obligatoriedad
por parte de las organizaciones de contratar equipos profe-
sionales y/o técnicos interdisciplinarios con los que pauten
un programa de asistencia técnica con definicién de metas
(Rodriguez M. C., 2006; Szajnberg, Mann, & Arias, 2005).
Esta reglamentacién continué en vigencia hasta octubre de
2006, fecha en la que otra nueva gestién de gobierno, del
Arq. Freidin, dict6 el Acta Directiva n°2204/06, con la que
adecud el PAV a su lectura del déficit habitacional local, la
respuesta que debia dar el IVC en esa direccién y el rol de
este organismo en ese proceso (acotando significativamente
el espiritu originario de la ley, a la cual se le atribuia un
amplio margen de autonomia a las organizaciones sociales).
En este sentido, modific6 la denominacién del programa,
pasando a llamarse “Programa de Autogestion para el Desa-
rrollo del Habitat Popular” (PADHP). Del mismo modo,
presenté un nuevo flujograma procedimental y una nueva
estructura organizativa para su ejecucién, modificando la
jurisdicciéon de la que dependia (pasé de la Subsecretaria
de Vivienda de la CMV a la Gerencia de Programas de
Vivienda del IVC); y suprimi6 el caricter obligatorio de
los talleres formativos introductorios para cooperativistas,
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estableciendo que la entidad que lo deseara podia solicitarlo
(no obstante, los talleres cambiaron de perfil ya que no se
dirigian a la capacitacién en autogestion, sino que se orien-
taban al fortalecimiento institucional en materia de gestion
y cooperativismo). Ademas, esta acta directiva estipulé que
los inmuebles se compraran a nombre del IVC y que los
honorarios profesionales debian ser abonados directamen-
te por este organismo (ya no se les daba un crédito a las
organizaciones sociales para la compra del terreno, la cons-
truccion de la obra y el pago de honorarios, sino que se les
brindaba una asistencia financiera s6lo para la construccién
de la obra). Estos cambios impactaron en el grado de auto-
nomia que habian conquistado las organizaciones sociales
para decidir sobre sus proyectos constructivos y sociales,
para elegir a los profesionales con los que querian traba-
jar y para, por ejemplo, ingresar libremente a sus terrenos,
pues dejaron de ser sus duenos (podian hacerlo con una
autorizacién del IVC).

Sin embargo, durante la gestién del nuevo presidente
del IVC, el Ing. Apelbaum, se normé el Acta Directiva
n°2350/08, que volvié hacia atrds con algunas de las modi-
ficaciones implementadas por las pautas de los anos 2006
y 2007. Esta marcha atrds normativa no se debid a cierta
afinidad del nuevo presidente del IVC con las organizacio-
nes sociales y la autogestion, pues Apelbaum no tenia el
mas minimo vinculo con el entramado de organizaciones
orientadas al habitat que venian trabajando/luchando desde
afios por el derecho a la vivienda y la ciudad”, sino que
buscaba desentranar un entramado de resistencia pergefia-
do por las organizaciones sociales, pues no estaba en sus
planes la promocién de la ejecucion de este programa, sino,
por el contrario, impulsé la paralizacidon de casi todas las
obras en curso.

73 Apelbaum lleg6 a la gestion publica desde el grupo IRSA y el Banco Hipote-
cario de la ciudad, con un perfil profesional notoriamente orientado hacia la
especulacién inmobiliaria.
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En este sentido, la norma recuperé la nominacién ori-
ginal del programa, reglamenté un nuevo procedimiento
tendiente a reordenar los circuitos administrativos de las
etapas previstas en los proyectos y la jurisdiccion de la que
dependia (pasé de la Gerencia de Programas de Vivienda
a la Gerencia de Créditos del IVC), se restablecié la par-
ticipacidn obligatoria de las organizaciones en los talleres
introductorios de autogestion (recuperando su perfil origi-
nal) coordinados por el area social del programa. Ademas,
las organizaciones recuperaron la potestad de seleccion de
los profesionales de los ETI, volvieron a ser depositarias del
monto correspondiente a los honorarios de los profesiona-
les (volviendo a estar incorporados al crédito), se actualiz
el monto de los créditos a otorgar, la escrituracidon de los
terrenos y el crédito hipotecario para la adquisicién del
mismo volvieron a nombre de las organizaciones sociales,
a su vez, se volvid a incorporar y solicitar la presentacion
del proyecto social a desarrollar por parte de cada organi-
zacién para la adjudicacion del crédito. Empero, como se
dijo, esta nueva normativa tuvo poco impacto en la practi-
ca de implementacién del programa, ya que desde el 2006
no se aceptaron nuevas incorporaciones y no hubo nuevas
cooperativas que pasaran por estas instancias. Por su parte,
las cooperativas que ya estaban inscriptas, en gran parte,
quedaron afectadas por las normativas anteriores.

Todas estas actas reglamentarias fueron alterando el
espiritu original de la norma y se construyeron y sancio-
naron sin la participaciéon de las organizaciones sociales
vinculadas con la ejecucidon del programa (como si habia
ocurrido con la sancién de la ley 341 en la que la partici-
pacion cumplié un rol activo fundamental), alejaindose de
la experiencia, necesidades y dificultades propias de esta
modalidad de ejecucion posibilitada por dicho marco nor-
mativo. Sobre esta cuestion de la participacién se profundi-
zard en los proximos capitulos de analisis.
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3.1.2 Obstaculos a la gestidn autogestionaria: un
andlisis del flujo presupuestario

En relacién con la utilizacién del presupuesto, segtin infor-
macidén aportada por el IVC, el monto total de los créditos
asignados a las 110 organizaciones sociales adjudicatarias
hasta el afio 2007 sumd un total de $107.805.400,10, de
los cuales el 21,8% correspondi6 al precio del suelo adqui-
rido. La financiacién del programa, hasta el 2007, reco-
lectaba fondos de cuatro fuentes de financiamiento: de la
asignacién de fondos del FONAVI, fondos especificos de
programas habitacionales del presupuesto portenio, fondos
provenientes al Plan Federal de jurisdiccién nacional y el
Fondo de Infraestructura Social (FOISO)”*. En la actualidad,
s6lo se abastece del Programa Federal de Construccion de
Viviendas (PFCV) (al igual que toda la politica de vivienda
nueva ejecutada actualmente por el IVC) y en menor medi-
da con fondos del presupuesto local. El presupuesto des-
tinado anualmente evidencié los distintos momentos que
atraveso el programa:

74 El FOISO, que fue aprobado por la Ley 2570 en diciembre de 2007, tiene
por objeto ser el vehiculo de financiacién de obras de infraestructura social
que la Ciudad de Buenos Aires requiere y que fueron definidas en el Anexo
de esa Ley. Esta misma norma determiné que el FOISO esté integrado por
una suma no mayor a los $1.604.232.814, constituida con recursos prove-
nientes de operaciones de Crédito Publico. El consorcio que financiara esa
suma estard conformado por Barclays Capital Inc., Citigroup Global Mar-
kets Inc. y Banco Macro SA. El destino de este Fondo seré aplicado de la
siguiente manera: 25,17% para el Ministerio de Ambiente y Espacio Publico
(% 403.874.215); 24,20% para el Ministerio de Educacién ($ 388.340.000);
22,45% para el Ministerio de Desarrollo Urbano ($ 360.212.198); 14,78%
para Salud ($ 237.215.000); 8,93% para el drea de Cultura ($ 143.322.648), y
4,44% para Desarrollo Social ($ 71.268.753). Al dia de la fecha, este fondo
aln no recibié financiamiento.
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Tabla 1: Evolucion del presupuesto del PAV en relacién al del IVC. CABA.

2000-2014
Ano Presupuesto Presupuesto % Presupuesto %
IVC -$- PAV -$- Total | PAV Ejecutado | Ejecuta

PAV -$- do

del

\Y/o
2000 s/d 6.320.986 s/d 4.982.884 78,83
2001 s/d 4.200.000 s/d 3.133.379 74,60
2002 s/d 1.847.134 s/d 1.847.134 100,00
2003 s/d 23.643.882 s/d 11.999.008 50,75
2004 s/d 35.425.096 s/d 23.203.437 65,50

2005| 304.568.035 37.119.680 12,19 18.681.951 50,33

2006| 379.681.093 52.797.021 13,91 29.932.597 56,69

2007| 333.254.385 25.110.635 7,53 16.486.820 65,66

2008| 478.425.710 35.853.829 7,49 28.324.524 79,00

2009| 519.635.601 76.314.491 14,69 37.699.358 49,40

2010| 409.488.393 68.190.000 16,65 40.027.530 58,70

2011| 735.131.165 154.964.684 21,08 92.194.180 59,49

2012| 769.689.875 118.910.129 15,45 79.410.947 66,78

2013| 798.237.415 91.937.798 11,52 70.831.387 77,04

2014| 1.021.054.429 116.029.626 11,36 96.846.217 83,46

Fuente: Elaboracién propia en base a datos aportados por las Leyes
de Presupuesto 2000-2014 e informes de ejecucion presupuestaria de la
Direccién General de Contaduria del Ministerio de Hacienda del GCABA.

De la lectura del cuadro precedente se desprende que
en el primer ano de ejecucion de la Ley 341, durante la ges-
tién “Jozami’, se le reasignd de otros programas una partida
presupuestaria de mas de 6 millones de pesos para la com-
pra de los primeros inmuebles. Ante las resistencias de los
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actores tradicionales del sector de vivienda, la asignacion
presupuestaria fue decreciendo hasta el desplazamiento de
Jozami de su cargo.

En el afio 2003, con nueva presidente a cargo de la
CMV, la sancién de la reglamentacion de la Ley 341 estimu-
16 una etapa de asignaciones presupuestarias anuales ascen-
dentes que se destinaron al inicio de obras y la compra de
mas inmuebles para las cooperativas. Recién a partir de este
afo el programa comenzd a tener partidas presupuestarias
asignadas por la Ley de presupuesto. Para este periodo, el
aumento presupuestario fue de 1283.5% con relacién al afio
previo (paso de casi $2 millones de pesos a casi $24 millo-
nes). Desde ese ano hasta el 2006 se registraron aumentos
progresivos en su asignacion. Si bien es cierto que el nuevo
subsecretario de la CMV, ex gerente de AUSA (autopistas
concesionadas) provenia de la gerencia general de empresas
constructoras (con una visiéon negativa de las formas de
participacion previstas por la Ley 341 que consideraba aso-
ciada a mecanismos neoliberales de privatizacion y debilita-
miento del papel estatal), se encontr6 con un escenario poli-
tico arrasado por la alta presion de organizaciones sociales
en reclamo de la ejecucion del PAV, que venian de la gestion
anterior con una impronta participativa muy fuerte y con
una inicial practica autogestiva exitosa en algunas coope-
rativas que ya habian logrado comprar terrenos de muy
buena ubicacidn en la ciudad (en un momento histdrico en
el que el precio de la tierra en la ciudad era muy accesible)
y eran un ejemplo estimulante para el resto del movimiento
cooperativo en nacimiento. Esto llevd a que los afios de esta
gestidon de gobierno se configuren como los mas activos —en
términos de resultados— del ciclo de vida del programa. Este
punto también se analizard mas adelante.

Pero a partir del afio 2007, en coincidencia con una
nueva gestion de gobierno de corte definidamente neolibe-
ral, se verificd un retroceso importante en materia presu-
puestaria, ya que percibié una caida del —47.5%. Si bien en
2008 se recuperd en términos absolutos, el monto de 2006
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no alcanzd. En el afio 2008, la tendencia llamativamente
se revirtio, ya que los montos asignados al PAV fueron en
aumento (por ejemplo, en 2009, el aumento fue del 112%).
Pero el ano 2009 verificd que, si bien el presupuesto del
PAV fue notoriamente mayor que el de los afios anteriores,
fue menor en términos relativos con respeto al presupuesto
total del IVC. En 2010, el presupuesto destinado al IVC
descendi6 un 21%, ya que de un monto de $519.635.601
asignados en 2009, se redujo a $409.488.393. Algo similar
pasé con el PAV, que también registrd una caida significa-
tiva en su asignacién presupuestaria en términos absolu-
tos. No obstante, el PAV aumento su participacion relativa
en el presupuesto del IVC. Pues mientras en 2009 el PAV
aglutinaba mas del 14% del presupuesto del [IVC —una cifra
poco desdeniable para proyectos autogestionarios—, en 2010
representé mas del 16%, repercutiendo fuertemente en el
desarrollo del programa. No obstante, las diversas asigna-
ciones presupuestarias, una de las caracteristicas de la inter-
vencién macrista —inaugurada en esta etapa— fue la adop-
cion de arbitrarios niveles de sub-ejecucion del presupuesto
asignado como modalidad de gestion. En este sentido, en
lo que respecta al presupuesto destinado a los créditos para
viviendas autogestivas, a partir del afio 2009 se verificé un
descenso importante de ejecucion, ya que se registrdé un
valor equivalente a 49.4% —justo el afo en el que se le asigné
el mayor presupuesto histérico al programa, sucedi6 la sub-
ejecucidn presupuestaria mas baja de la serie y del ciclo de
vida del PAV-. En el afio 2010 el IVC solamente ejecut6 el
58.7% del total anual presupuestario, que si bien mejord la
tendencia, generd, en consecuencia, la paralizacidn total del
programa. Pero estas variaciones hay que leerlas en clave
politica. En estos anos, el responsable de la implementacion
del programa fue el Ing. Apelbaum, que, como ya se dijo,
sin ningun tipo de afinidad con el modo de produccién que
impulsa el PAV, apunté hacia el vaciamiento econémico del
programa y la desarticulacién del movimiento de coopera-
tivas mediante una estrategia de desgaste. Pues si bien las
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asignaciones presupuestarias se definen en el marco legis-
lativo tras fuertes trabajos de articulacién y movilizaciones
del sector cooperativo, la ejecucion de los fondos se define
a nivel ejecutivo de gobierno, en manos de una gestiéon que
paralizé gran parte de las obras en curso.

Esta tendencia llamativamente se revirtié en el afio
2011, pues el presupuesto asignado al [IVC y al PAV se incre-
ment6 a mas del doble, representando el PAV el 21% del
presupuesto destinado a vivienda, y un aumento del 130%
con respecto al ano anterior. En términos absolutos, se eje-
cut6é mas del doble que el afo anterior, pero en términos
relativos esta mejoria casi es imperceptible (se ejecuto el
59.5%) debido a que el presupuesto destinado a vivienda en
general para ese afio fue muy alto. Este aumento significati-
vo sélo se explica por la simpatia que encontrd el presidente
del IVC, Omar Abboud”, en este tipo de operatorias y la
recepcion de la Legislatura portenia a su proyecto de ges-
tidén. Sin embargo, este presidente fue desplazado de su car-
go por decisidn del ejecutivo local. Su sucesor, Emilio Basa-
vilbaso, de fuerte perfil progresista y empresarial, encontré
en el PAV conceptos que, desde su espertise, le permitian
rapidas posibilidades de demostracién de gestiéon (gran par-
te de las obras del PAV se encontraban en significativo nivel
de avance) demostrando eficacia, eficiencia y calidad. En
este sentido, a partir de 2012 se verificé que, si bien las par-
tidas destinadas al IVC fueron progresiva y constantemente
en aumento, las correspondientes al PAV fueron variables,
registrindose un aumento en 2012 pero un retroceso en
el 2013, con una tendencia a la recuperacién en los dos
anos siguientes. En términos del presupuesto ejecutado del

75 Hasta ese momento Abboud se desempefiaba como director de la Corpora-
cién Buenos Aires Sur, donde trabajé para llevar adelante obras en villas y
era conocedor del entramado de organizaciones sociales de la Ciudad de
Buenos Aires. Fue ex ministro de Desarrollo Social durante la gestién local
de Jorge Telerman, cuando Gabriela Cerruti abandond esa cartera y, ade-
mas, subsecretario de Gestién social y comunitaria, también se desempend
anteriormente como Director general de Economia Social.
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PAV, lo que se verifico en el periodo 2012-2014 fue una
mejoria en relacion a los anos anteriores (alcanzando un
pico de ejecucion en el afio 2013 de casi 84%). El hecho
de que en los ultimos afios el PAV haya sido el dnico pro-
grama de vivienda nueva ejecutado en el marco del IVC
explica esta situacién.

Entonces, retomando los conceptos de Oszlak y
O’Donnel (1981) citados anteriormente, por el modo en
que intervine una gestion de gobierno, ya sea por accién
u omisién de acciones, se puede inferir una determinada
direccionalidad otorgada a la implementacién del progra-
ma. Un determinado cauce normativo o la definicién dis-
crecional de asignaciones presupuestarias sostienen en la
practica de la implementacidn esa cierta direccionalidad
que se le fue asignando al PAV. Consecuentemente, la defi-
niciéon que cada gestion hizo del programa (y por ende de
la autogestion) tuvo impactos en el curso de los procesos
sociales hasta entonces desarrollados. El ciclo de vida del
PAV resulta un ejemplo de que la posicidén del Estado ante
una determinada cuestion social no necesariamente es uni-
voca, homogénea ni permanente.

3.1.3 Los Equipos Técnicos Interdisciplinarios y la
autogestion

A diferencia de las experiencias llave en mano, en los pro-
cesos autogestionarios de produccion de vivienda desarro-
llados por el PAV, los profesionales responsables de acom-
panar la ejecucion de cada proyecto no son los mismos del
IVC, sino que deben ser elegidos y contratados por cada
una de las cooperativas que lleva adelante los proyectos
constructivos.

Tal como se menciond, la primera reglamentacién del
programa exigié la conformacién de ETIs y abrié un Regis-
tro de Profesionales para tal fin. Los ETIs debian acompa-
nar a las organizaciones sociales en cada una de las etapas
comprendidas entre la consolidacidn de la pre-entidad y la
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finalizacidn de las obras, incluyendo la bisqueda del inmue-
ble a adquirir, la elaboracién del proyecto constructivo, la
propuesta social, el acompanamiento de la solicitud del cré-
dito ante el instituto y la direccidn de la obra a realizar.

Los ETI debian estar conformados por:

o Un area arquitecténica, con arquitectos, a cargo del
proyecto de construccion de las viviendas, la bisqueda
y compra del inmueble, la elaboracién de los planos,
la gestion para la aprobacion de planos, la direccién y
supervision de la obra (segtin la metodologia de cons-
truccidn seleccionada), entre otras tareas.

o Un area social con profesionales sociélogos o trabaja-
dores sociales cuyo objetivo era estimular la consolida-
cién de la cooperativa como grupo social, a través de
la realizacion de talleres de capacitacién y/o activida-
des de discusidon en materia de autogestion, coopera-
tivismo y participaciéon. También debian confeccionar
un proyecto social en el que se expusiera un plan de
trabajo con la cooperativa en las distintas etapas de
implementaciéon del proyecto y realizar informes de
seguimiento (que debian ser presentados en el IVC).

o Un 4rea contable, conformada por contadores que ase-
soraran el seguimiento crediticio de los proyectos y el
control de gastos de la organizacidon.

o Un érea legal, en donde abogados asesoraran a cada
organizacion social en todo lo relativo a la normativa y
las cuestiones legales de implementacién del programa.

En el Registro de Profesionales se inscribieron, en el
ciclo de vida del programa, alrededor de cincuenta agru-
pamientos con caracteristicas muy heterogéneas. Se ins-
cribieron ETIs integrados a estructuras partidarias donde
predominaba una insercién militante (por ejemplo el Polo
Obrero); ETIs conformados por profesionales integrantes
de movimientos sociopoliticos de base territorial combi-
nando insercién de tipo militante y profesional (como es
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el caso del MOI o el Comedor Los Pibes); ETIs con perfil
técnico y con orientacion laboral/mercantil (Zurdo y Pffei-
fer); y ETIs “independientes” o “auténomos” pero vincula-
dos con estrategias de construccion socio-politica mediante
profesionales insertos activamente en la Universidad Publi-
ca, que desarrollaron un perfil profesionalista (como es el
caso de Dolmen, Nexus, Habitar, Frangella, Sorin, entre
otros).

En cuanto a la seleccion de los ETIs por parte de
las organizaciones, las cooperativas que formaron parte
de movimientos sociales de base territorial o respondian
a estructuras partidarias méas amplias contaron con ETIs
propios (de la organizacidn, el movimiento o el partido),
como fue el caso, por ejemplo, de las cooperativas del MOI
o del Polo Obrero (cuyos profesionales, estaban inscriptos
en los listados de la CMV-IVC). La Cooperativa EMETELE
del MTL, por su parte, fue respaldada por un gran estudio
de arquitectura (que a su vez contaba con los otros pro-
fesionales requeridos por el programa) como ETI. En lo
que se refiere a las cooperativas independientes, muchas
de ellas también compartieron ETIs inscriptos en los lis-
tados de la CMV-IVC. Este fue el caso de las cooperativas
Maria del Rosario, Independencia, Asamblea 1° de Mayo,
Buscando Espacios, El Propésito, Crecer, El Obelisco, Espe-
ranza, Pro-vivienda Congreso y El Segundo Propésito, que
contrataron a NEXUS. Por su parte, la Asociacién Civil
DOLMEN trabajé con seis cooperativas de vivienda, entre
ellas la Cooperativa Octubre y La Lecheria, y Habitar ase-
sord a las Cooperativas Flores, 20 de diciembre y Volver a
Empezar. Finalmente, hubo cooperativas que llevaron sus
proyectos con profesionales contratados de forma absolu-
tamente azarosa. Al consultar a los entrevistados socios de
cooperativas sobre la eleccion de los ETIs, muchos de ellos
comentaron que en los pasillos de la CMV-IVC se generd
una transmision de informacién entre las organizaciones en
relacidn a la trayectoria de los distintos ETIs y las distintas
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experiencias que fueron teniendo con ellos. Esta “informa-
cién de pasillo” permitié a las pre-entidades realizar una
eleccién mas consciente de los profesionales del registro.

Ahora bien, la intervencién especifica de los ETIs en
la practica se top6 con varios obstaculos, pues en muchos
casos, como se vera mas adelante, estos equipos se encon-
traron, por co-gestion o directa delegacién de las coope-
rativas, siendo los actores primarios de los procesos pro-
ductivos, asumiendo altos niveles de responsabilidad. Una
socidloga, integrante de uno de los ETIs consultados decia:
“E1 IVC se deslinda de toda responsabilidad y se la pasa al
grupo de profesionales que se hace cargo de la cooperativa,
asumiendo una responsabilidad altisima y cobrando nada”
(Entrevista I. CABA. Agosto 2010).

Tampoco existié un soporte o ambito de formaciéon
especifico y sistematico en autogestion para los profesio-
nales que acompanaron la promocién del cooperativis-
mo autogestionario. Si bien durante los primeros afios de
implementacién del programa se organizaron algunas char-
las vinculadas a la presentacién del programa y el rol de los
ETI, estas no estuvieron orientadas a la formacién de los
profesionales en la practica autogestionaria y no quedaron
reglamentadas en la norma ni en ninguna de las actas regla-
mentarias, por lo que con el primer cambio de gestién que
sufrid el programa, estas instancias incipientes se desarti-
cularon. Estos espacios de formacién cobran especial signi-
ficancia en procesos de real practica autogestionaria, pues
los mismos deben ser capacitados para detectar e identificar
patrones culturales alternativos a los propios y necesidades
habitacionales ajenas en procesos de practicas participati-
vas donde los protagonistas del acto de disefiar no son los
técnicos profesionales, sino los usuarios de las viviendas
(Pelli V. S., 2010). También se trabajard mas adelante sobre
este aspecto de los ETI.

Por otra parte, algo interesante a remarcar, que se reto-
ma de Rodriguez (2006) y que surgi6 en el trabajo de campo
de la investigacion, fue la relacion de “poder y jerarquia” que
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se dio entre los campos disciplinarios, con el predominio
de una disciplina sobre otra en el marco de una resignifi-
cacién del programa en una légica mercantil realizada por
el IVC. En este sentido, hubo areas de conocimiento mas
inscriptas en las practicas del mercado, como lo fueron (y
los son) la arquitectura, la contaduria y la abogacia, que se
tornaron dominantes, avanzando sobre la especificidad de
los saberes del area social. Evitar esta logica de funciona-
miento hacia el interior de los ETIs fue una tarea incesante
por parte de algunos de sus profesionales, pero que se vio
entorpecida por el IVC mediante las diversas modificacio-
nes reglamentarias, ya que con los cambios poco a poco se
fue mermando la actividad del area social y se quité la obli-
gatoriedad de presentar al PAV el anteproyecto y proyecto
social definitivo a desarrollar en las organizaciones. Esto
significé una reconfiguracién de las disciplinas y se colocd
al asesoramiento arquitecténico y legal en posiciéon “privi-
legiada” de interlocucion con el IVC y las cooperativas, a
la vez que el area social, asumié y se confirmé en un rol
subordinado de acompanamiento (cuando en la practica de
conformacién y consolidacién de las cooperativas desem-
pena un rol fundamental).

Por tltimo, para diciembre de 2014, estos ETIs fun-
cionaban con los mismos obstaculos con los que funcio-
naba el programa y las organizaciones sociales. La falta de
sostenimiento financiero de los proyectos y la dilaciéon en
el tiempo provocd la desarticulacién de algunos de estos
grupos de profesionales (ocasionandole a las organizaciones
la necesidad de buscar nuevos ETIs). Muchos otros, por
el rol activo que desempenaron en las organizaciones, se
convirtieron en los sostenedores practicos y reales de la
operatoria, con un apoyo simbdlico muy fuerte hacia -y
para— las mismas.

De todos modos, este programa autogestivo fue el pun-
tapié inicial para que un conjunto de profesionales inicien
una préctica concreta de acompanamiento a un conjunto
incipiente de procesos cooperativos y autogestionario en la
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ciudad, un espacio de reflexién y teorizacion de esta prac-
tica (en estado embrionario), la generacién de procesos de
disefio participativo y propuestas tipoldgicas de habitat y
vivienda alternativos y, en conjunto, un proceso de auto-
reconocimiento de su potencialidad en medio de las dificul-
tades cotidianas en la implementacién del programa.

3.2 Caracteristicas del universo de cooperativas de
vivienda de la Ciudad de Buenos Aires

Recuperando de manera actualizada datos producidos en
Zapata (2012a) en base a informacion aportada por el IVCy
la Comisién de la Vivienda de la Legislatura Portena, el PAV
cuenta con un total de 519 organizaciones sociales inscrip-
tas que comprenden a 10.101 familias organizadas. De este
universo de cooperativas —mayoritariamente— y asociacio-
nes civiles —en menor medida—, 110 de ellas (que involu-
cran a 2.484 familias) compraron terreno y/o inmuebles en
la CABA, restando todavia 409 organizaciones (78,8% del
universo) que aun no lograron adquirir suelo, y ain hoy
algunas esperan.

En el grupo de las 110 cooperativas de vivienda y aso-
ciaciones civiles que adquirieron inmuebles, existen diver-
sas situaciones que se pueden sub-agrupar (a modo ana-
litico): a la fecha de cierre del relevamiento (diciembre
2014) eran 45 las organizaciones sociales que contaban con
terreno ya comprado con fondos publicos del programa
(que representan el 40,9% de este grupo) pero que aun no
lograron iniciar sus obras (16 de estas organizaciones ya se
encuentran listas en términos administrativos, a la espera
de la llegada de los fondos); 40 organizaciones (36,6%) se
encontraban con sus obras en construccion (involucrando
a 870 familias portefias), 25 organizaciones (casi el 23%)
ya habian finalizado sus obras, 800 familias ya estaban
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habitando esas viviendas’® y cuatro cooperativas ya habian
escriturado sus viviendas de manera individual (74 familias
ya estaban devolviendo el crédito prestado).

Tabla 2: Estado de avance del universo de proyectos del PAV. CABA.

Diciembre 2014

PROGRAMA DE AUTOGESTION DE VIVIENDAS - TOTALES

ESTADO DE OBRAS PROYECTOS CANTIDAD DE VIVIEN-
DAS

Obras terminadas* 25 800
Obras en ejecucion 40 870
Obras a iniciarse 45 814
TOTAL 110 2484
Inmuebles escriturados 110 2484
Viviendas finalizadas 4 74
escrituradas
Cooperativas inscriptas 519 10.101

*Coop. El Molino ya finalizé la 1° Etapa de su proyecto e inaugurd 21
viviendas que hoy estan habitadas. Estas viviendas estan computadas
en las obras finalizadas.

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién aportada por el IVC y la
Comision de Vivienda de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires.

76 Es importante senalar también que existen seis cooperativas de viviendas de
la organizacién La Lecheria que cuentan con un alto grado de avance en sus
obras (por encima de un 90%). Al ser intervenida por la Justicia debido a
irregularidades en el manejo de los fondos, sus familias adjudicatarias deci-
dieron ocupar las viviendas de hecho. En esta situacion se encuentran unas
93 familias que hoy estan habitando viviendas en el barrio de Mataderos.
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Una de las caracteristicas que hacen particular a este
programa es el perfil de los actores adjudicatarios. El PAV
se orientd una poblacion especifica de la ciudad, vinculada
a la situacién de hotelados u ocupantes de inquilinatos. La
mayoria de las organizaciones sociales que participan del
programa estan conformadas por personas en situacion de
vulnerabilidad social (muchas en situaciéon de emergencia),
con escasas posibilidades de acceso a la vivienda a través
del mercado, y habitando en viviendas que tienen en comun
la informalidad de su régimen de tenencia. En general, sus
integrantes pertenecen a sectores populares-trabajadores
de la ciudad y, en pocos casos, de sectores de capas medias.
Un ex director del PAV entrevistado comentaba sobre las
caracteristicas de la poblacion destinataria:

La poblacién PAV es otra poblacién. Hotelados, gente sin
vivienda o con viviendas ocupadas o inquilinos. Por ejemplo
Cooperativa 28 de Junio (que es parecida a Corralito, Cami-
nito...), la gente es de la villa 1-11-14, vienen de comunidad
boliviana y son diez familias, pero ellos son una excepcién
en el perfil poblacional del programa (Entrevista M. CABA.
Septiembre 2010).

Los hitos de gestacion de las organizaciones sociales
que se conformaron en cooperativas de vivienda son diver-
sos, pero a grandes rasgos se pueden agrupar en dos tipos de
organizaciones: las organizaciones disefiadas “desde arriba”
y las disefiadas “desde abajo” (Di Virgilio & Mendoza, 2003).
En este sentido, existieron organizaciones sociales que se
constituyeron como consecuencia de la convocatoria reali-
zada por la ex-CMV-IVC hacia principio de siglo, a partir
de la cual los vecinos en similar situacion de precarizacion
se organizaron y se conformaron en cooperativas de vivien-
da para ingresar al programa (Acha & Ver6n, 2006). Otras
organizaciones se conformaron con adjudicatarios de la
operatoria enmarada en la Resolucién 525/97 (modificada
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por la resolucién 282/9877), que fue desactivada hacia fina-
les de la década del '90 (como es el caso de Cooperativa
de Vivienda La Ribera), pasando autométicamente a estar
amparados por el PAV. Estos sectores populares encontra-
ron en este programa una posibilidad de acceso a la vivien-
da por lo que se constituyeron en cooperativas de manera
intencional con el objetivo de lograr una accion inmediata’®
(Menéndez, 1998).

Por otro lado, existieron experiencias surgidas “desde
abajo”, a partir de grupos que suponen una amplia base
de representacidn territorial, construcciéon y mantenimien-
to de algun tipo de organizacién y que, al mismo tiempo
que elaboran sus demandas, van encontrando la manera de
expresarlas y se van constituyendo como actores colectivos
(Menéndez, 1998). Algunos nacieron como resultado o sali-
da de las asambleas barriales fundadas tras el estallido de la
crisis 2001 en la Argentina, otras surgieron en el marco de
parroquias y comedores barriales, y otras como resultado
de solidaridades entre profesionales o agentes por oficios.

77 Esta operatoria destinada a la financiacion directa de la demanda mediante
créditos individuales o mancomunados dan respuesta a un proceso de
movilizacién de sectores locales amenazados por desalojos iniciados por el
proceso de renovacién urbana en el barrio de La Boca. La resolucion 282/98
es una ampliatoria de la 525/97, que extiende los montos de créditos a otor-
gar a cada beneficiario hasta 30 mil pesos e incorpora un componente de
ahorro previo por un lapso minimo de un afno que totalice un monto supe-
rior al 7% del crédito solicitado.

78 Coémo veremos en el préximo capitulo, la Mutual Esperanza implementa a
escala territorial el Programa Recup-Boca.
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Imagen 1: Foto de fachada externa de Coop. Asamblea 1° de Mayo (21
familias), Coop. Construyéndonos (21 familias) y Coop. Independencia (26
familias). CABA. 2013

Fuente: Relevamiento fotografico elaborado por Kaya Lazarini y Cecilia
Zapata.

Otras cooperativas nacieron a raiz de las experiencias
de desalojos que sufrieron muchos de los habitantes de la
zona sur de la CABA hacia fines de los afios '90. Ademas,
se conformaron cooperativas a razén de una nacionalidad
compartida, como es el caso de Puka Llajta y Santa Rosa de
Lima donde predominaron socios con nacionalidad perua-
na o Cooperativa 28 de Junio, donde prevalecieron socios
bolivianos.
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Imagen 2: Foto de fachada externa de Coop. Buscando Espacios (51
familias), Coop. La Positiva (32 familias). CABA. 2013

Fuente: Relevamiento fotografico elaborado por Kaya Lazarini y Cecilia
Zapata.

Se vera en los préoximos capitulos cdmo las caracte-
risticas internas de cada organizaciéon impactaron en los
distintos modos de ejercicio de la autogestién en la ejecu-
cién del programa, potenciando o no procesos mas o menos
autogestivos. Estas potencialidades estuvieron en estrecha
relacidn con la historia de las organizaciones y la experien-
cia asociativa de las familias y/o vecinos que representan,
y el modo en que se toman las decisiones y se definen al
interior de las organizaciones las lineas de accién (Di Virgi-
lio & Mendoza, 2003).

La mayoria de los grupos familiares que conformaron
cooperativas de viviendas e ingresaron al programa com-
partian una misma trayectoria habitacional: haber transita-
do por alguna situacién de modalidad de hébitat precario,
ya sean hoteles, pensiones, inquilinatos y/o casas tomadas.

A la vez, dentro del programa existe un abanico de
cooperativas de viviendas que se conformaron en el marco
de organizaciones sociales mas amplias, muchas de ellas
fundadoras del programa, y ademas desempefiaron un rol
en el escenario politico de la CABA. Este es el caso de
cooperativas que integran el MOI (Movimiento de Ocu-
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pantes e Inquilinos”), el MTL3® (Movimiento Territorial
de Liberacién), la Federacion de Cooperativas del Polo
Obrero®!, el MVT (Movimiento por Vivienda y Trabajo??),
Comedor Los Pibes, y otras.

Imagen 3: Foto de fachada interna de Coop. La Fabrica-MOI (49 familias) y
de fachada externa de Coop. Comedor Los Pibes (33 familias). CABA. 2013

Fuente: Relevamiento fotografico elaborado por Kaya Lazarini y Cecilia
Zapata.

79

80

81

82

El MOI es una organizacion socio-territorial, de caracter sectorial, nacida a
fines de los anos 80 a partir de experiencias de organizacion de ocupaciones
de edificios. Desarrolla proyectos de vivienda y hébitat popular mediante
procesos colectivos, democraticos y participativos con eje en autogestion,
propiedad colectiva, ayuda mutua e integralidad. Actualmente impulsa estas
politicas con experiencias en seis provincias argentinas y en el marco de la
Selvip, Red Latinoamericana de Habitat, en otros paises como Chile y Vene-
zuela. Desde 1993 es parte de la Central de Trabajadores Argentina (CTA).
El MTL es una agrupacion piquetera que en sus origenes formaba parte del
Bloque Piquetero Nacional, una de las organizaciones de trabajadores ocu-
pados y desocupados mas radicalizadas, politicamente ligada, por aquellos
afos, al Partido Comunista (PC) y que, con posterioridad, ingresa a la CTA.
Su principal dirigente nacional, que jugd un rol clave en la ejecucién del
Complejo Monteagudo de la Coop. EMETELE, la obra de mayor escala de la
Ley 341, fue luego secretario general de la CTA Capital entre 2010y 2014.
La Federacién de Coop. del Polo Obrero era una agrupacién piquetera con
filiacién politica al Partido Obrero (PO).

EIMVT es una organizacion territorial conformada en el marco del reclamo
por el correcto funcionamiento de la Ley n°341. Se encuentra conformada
por organizaciones sociales beneficiarias de este programa que coinciden en
que a partir de la solidaridad pueden lograr sus objetivos dentro del progra-
ma. No cuentan con filiacién partidaria o politica explicitamente definida.
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En base al anélisis de las 110 cooperativas que actual-
mente cuentan con terreno en la ciudad a razén del PAV,
en el cuadro que se muestra a continuacion se discriminan
ano por afio distintos indicadores que permiten analizar
la evolucién del programa a lo largo de su ciclo de vida.
En este sentido, lo que se verifica es de qué modo todos
los indicadores crecen hasta el periodo 2004/06, donde se
registraron los picos mas altos y a partir del cual todos los
indicadores transitan un decrecimiento. En los tltimos dos
anos se registré una leve mejoria —que finalmente desapare-
ce en la actualidad- en algunos de los indicadores, mostran-
do cierta recuperacion del programa en algunos aspectos
que mas adelante se detallaran.

Grafico 3: Evolucion de indicadores de avance del PAV por aio. 2000-2014

Evolucién de los indicadores del PAV, 2000-2014

~#t-Cant. de solicitudes admitidas
~4-Cant. de inmusebles escriturados

5 1 15 0 2 13 9
3 a 113 18

Cant. de inkcio de obras
- Cant. de obras finalizadas

008
17 42 88 16 17 7B T 0
1
1
1
o

PGS

Canticad de Coap, terminadas escrfuradas

Fuente: Actualizacion propia en base a Zapata (2012a).

Analizando la cantidad de solicitudes de ingreso al PAV,
se ve que hasta el aiio 2005 aumentaron de manera sos-
tenida, llegando a un pico en ese afio de 147 solicitudes
presentadas. A partir de entonces, la cantidad de solicitudes
de ingreso comenzd a decrecer, hasta que en el ano 2008
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se dejaron de aceptar inscriptos nuevos (si hubo numerosas
solicitudes denegadas). Esta etapa de depresion coincidid
con el periodo en el que los entrevistados ubicaron, en pala-
bras de un funcionario del IVC, el “cierre del programa”
y concordd con la definicidn politica de ponerle un limite
para establecer un universo cerrado de organizaciones sujetas
al mismo. No obstante este limite, el alud de solicitudes por
parte de las organizaciones sociales dio cuenta de la valo-
rizaciéon que las personas con necesidades habitacionales
realizaron del PAV a la hora de buscar una alternativa a su
problemaética de vivienda; al tiempo que también dio cuenta
del limitado grado de cobertura que pudo dar el Estado a
esta demanda real de créditos para autogestion (de las 519
solicitudes que hubo, la ex-CMV-IVC sélo dio respuesta al
21,2% de las organizaciones solicitantes).

En cuanto a los indicadores de inmuebles escriturados
e inicios de obra, hasta 2006 los valores fueron en aumento,
registrandose cierta constancia tanto en la compra de terre-
nos como en los inicios de obra entre los aios 2002-2003
y, principalmente, 2004-2006 (afio en el que se cierran las
inscripciones). En el ao 2007, con la llegada al IVC de
una nueva gestién de gobierno de definicién claramente
neoliberal, se acentud el descenso de cada uno de estos
indicadores. Entre 2004 y 2006 se escrituraron la mayor
cantidad de inmuebles en la ciudad, invirtiendo, sélo en el
ano 2006, 7.073.680 pesos.

Si bien el tltimo inmueble se compré en 2008, y de alli
en adelante esta curva nunca se recuper, a partir de 2011
se registraron algunos inicios de obras, pero en cantidades
notoriamente menores que en la etapa inicial del progra-
ma. Esta recuperacién del indicador de inicios de obras se
correspondié con una nueva gestion de gobierno que tie-
ne por objetivo obtener resultados, por lo que se propuso
finalizar las obras iniciadas y encauzar aquellos proyectos
de organizaciones que tienen terreno en CABA pero que
aun no iniciaron obra.
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Por otra parte, del grupo de las organizaciones sociales
que se encuentran actualmente con obras en construccion (40
proyectos), se registrd en abril de 2015 un avance promedio de
construccion de almenos el 55%.

El indicador de las obras finalizadas cuyas familias adju-
dicatarias ya estan viviendo en sus viviendas es el que se mues-
tra mas constante de todos a lo largo del tiempo, pero también,
por lo que se comenté someramente antes y que se ampliara
mas adelante, es el que se recupera de mejor manera hacia los
dltimos anos, alcanzando los picos en 2012y 2013. Desde 2004
hasta la actualidad, siempre se ha registrado al menos una obra
finalizada, alcanzando un pico en el afio 2008 con tres proyectos
finalizados e inaugurados. Entre los afios 2006 y 2007 se inau-
guraron dos cooperativas, resolviéndoles el problema habita-
cional a 354 familias (aunque la mayor cantidad de viviendas
inauguradas se verificé en 2006 a raz6n de la inauguracion de
la Cooperativa Emetele, el complejo mas grande del programa,
con 326 viviendas, construido por la cooperativa de trabajo del
MTTL). Pero en base alos nuevos objetivos de gestiéon s6lo en los
dos dltimos afios se concluyeron once proyectos de los veinti-
cinco finalizados a ese momento, expresando la nueva decisién
politica del programa.

Por ultimo, de las cooperativas de vivienda finalizadas y
habitadas, seis cooperativas ya escrituraron sus viviendas de
manera individual y ya se encuentran devolviendo el crédito
otorgado.

En lo que respecta a la distribucion de los terrenos y a las
obras del PAV, se verificé una concentracion enla zona sur de la
ciudad, especialmente en los barrios de La Boca, Parque Patri-
cios y Barracas, que concentraron el 44,5% de los terrenos (35 'y
14 respectivamente), y en Constitucién, San Cristébal, San Tel-
moy Balvanera. Se pudieron registrar también casos aislados de
obras ubicados en la zona de Caballito, Villa Crespo y Palermo
“Soho” (Guevara, Raspall, & Zapata, 2011), pero no se registrd
ningdn proyecto en la Comuna 8, tradicionalmente reservada
paravivienda destinada a sectores populares.
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Mapa 1: Proyectos del PAV en la Ciudad de Buenos Aires. 2014
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Tal como se profundizara mas adelante, la localizacion de
las obras mostré con claridad una concentracién importante de
familias de bajos ingresos en barrios consolidados y con muy
buena accesibilidad a la zona céntrica de la ciudad, denotan-
do los potenciales que habilitd este programa en términos del
ejercicio del derecho a la ciudad para los sectores de menores
recursos.
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3.2.1 Los proyectos autogestivos bajo andlisis

Los proyectos que para este trabajo se constituyeron en unida-
des de andlisis se corresponden con los que se encuentran finali-
zadosy cuyas familias ya estan haciendo uso de las viviendas.
Veinticinco fueron las cooperativas de vivienda que logra-
ron finalizar sus obras mediante procesos de produccion auto-
gestionaria, dandoles solucion habitacional definitiva a 800
familias. Entre los anos 2006 y 2007 se inauguraron dos coope-
rativas de Los Pibes, La Ribera, Copitos y Emetele resolvién-
doles el problema habitacional a 354 familias. Salvo este tltimo
proyecto que fue de obra nueva, los anteriores fueron remode-
laciones que se heredaron de la Operatoria 525. En el ano 2008
se inauguraron las Cooperativas Caminitos, Alto Corrientes y
Luz y Progreso, involucrando a un total de cincuenta familias.
Durante el ano 2009 se inauguraron la Cooperativa Corrali-
to y Uspallata para un total de 48 familias, en el ano 2010 se
estrend la Cooperativa 28 de Junio para diez familias y en el
ano 2011 se inaugurd la Cooperativa Argentina Puede y Nues-
tro Hogar que involucré a veinticinco familias. A partir del
afno 2012 comenzd a incrementar notoriamente la cantidad de
cooperativas finalizadas, pues en este ano se inauguran cinco
cooperativas: Cooperativa Trabajo, Educacién y Cultura, otra
cooperativa mas del Comedor Los Pibes, Cooperativa Madres
27 De mayo, Cooperativa Crecer y Asociaciéon Civil Sembrar
Conciencia, dandole solucion en este ano a 66 familias. Ade-
mas, en este afno se inauguraron veintiuna unidades de vivienda
de la Cooperativa El Molino del MO], la cual ejecuta su obra
en tres etapas (dando por concluida la primera etapa de obra
con estas inauguraciones). En el ano 2013 se inauguraron otras
seis cooperativas, dos obras de la Cooperativa Emergencia, la
Cooperativa COFAVI], la Cooperativa El Palomar, la Cooperati-
va Octubre yla Cooperativa El Caracol, resolviéndole el proble-
ma habitacional a 166 familias. En el corriente ano, durante los
tres primeros semestres se inauguro otra cooperativade Come-
dor Los Pibes, su obra mas grande, involucrando a 33 familias.

teseopress.com



La politica habitacional portefa bajo la lupa e 145

Estas 800 viviendas finalizadas ya mostraron los resulta-
dos de sus proyectos. Salvo el proyecto del MTL, el resto se traté
de pequetios complejos habitaciones —de poco mas de veinte
unidades de vivienda (promedio), que se caracterizaron por su
disenio arquitectdnico (distante de las tradicionales “viviendas
sociales”). Son departamentos de entre dos y cuatro ambientes
que oscilaron los 45 m2 y 110 m2 con posibilidades de creci-
miento interno en varios de los casos. El disefio constructivo de
los proyectos, en la mayoria de los casos, conté con la partici-
pacién de los adjudicatarios de las viviendas y sus dimensiones
se adaptaron a las necesidades familiares. Ademas, se puede ver
en estos complejos un tratamiento particular de los materiales
constructivos y una valorizacién de la dimension estética que
repercutio en altos niveles de calidad de las viviendas (como se
analiza en profundidad més adelante).

Los proyectos seleccionados para el analisis fueron las
veinticinco cooperativas finalizadas en el marco del PAV, una
cantidad que se consider abordable en el marco del trabajo de
campo de este libro. No obstante, no se pudo realizar entrevis-
tas en algunas de ellas, basicamente por dos motivos: primero,
porque los integrantes de las cooperativas no desearon/acce-
dieron a participar de la investigacion (ya sea por miedo/inse-
guridad de para qué serian utilizados los datos o simplemente
desinterés), y segundo, porque algunas de ellas fueron inaugu-
radas con posterioridad a la finalizacion del trabajo de campo
(como los casos de Cooperativa Comedor Los Pibes y Coope-
rativa Caracol).

Los criterios que sustentaron la decisién de tomar todas las
cooperativas finalizadas para el anlisis fueron dos. El primero
de ellos remiti6 a que para abordar la etapa del habitar de las
viviendas se necesitaba poder entrevistar cooperativistas que
ya cuenten con vivencias/experiencia en sus viviendas. El otro
se sustentd en que las cooperativas finalizadas resultan una fiel
muestra de las caracteristicas del universo de cooperativas que
forman parte del PAV. En este sentido, el mapa a continuacién
muestra que la localizacidn de estas cooperativas finalizadas es
variable. Si bien se ve una concentracién en barrios del sur de
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la ciudad como La Boca, Parque Patricios y Barracas, también
hay obras finalizadas hacia el oeste y el norte, representando la
diversidad de localizaciones que caracteriza a este programa (y
también la concentracion territorial que contiene).

Mapa 2: Cooperativas finalizadas del PAV en la Ciudad de Buenos Aires.
2014
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En cuanto a sus escalas, salvo la cooperativa EMETELE,
que ocupa dos manzanas e involucra 326 viviendas en Parque
Patricios, el resto son de pequena escala con bajo promedio de
familias por cooperativa, en general alrededor de veinte, pero
las hay tanto de dos familias como de 55.
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Adicionalmente, estas cooperativas son también una
muestra de la diversidad de origenes de las mismas. Por ejem-
plo, la cooperativa El Molino, el EMETELE o el Comedor Los
Pibes son cooperativas que forman parte de organizaciones
mas amplias, Cooperativa La Ribera y Copitos provienen de la
Operatoria 525, Coop. El Palomar, Uspallata y/o Alto Corrien-
tes, entre otras mas, se originaron en hoteles pensién, Coope-
rativa Caminito derivé de un conventillo del barrio de La Boca,
Cooperativa Crecer y Octubre nacieron del calor de las asam-
bleas barriales de la crisis de 2001 y en general su poblaciéon
remite a sectores medios, y Cooperativa Argentina Puede y
Sembrar Conciencia derivaron de la poblacién dela Traza dela
ExAu3. Esta diversidad de puntos de partida replica al universo
de las cooperativas del PAV (descripto més arriba).

Este grupo también mostro diversidad en las formas de
ejecucion de sus obras. Por ejemplo, Cooperativa El Palomar
contrat6 una pequena empresa constructora con la que practi-
camente acordo una obra llave en mano, la Cooperativa Fami-
lias para la Vivienda desarroll6 gran parte de la obra median-
te autoconstruccién, la Cooperativa EMETELE formé una
cooperativa de trabajo propia parala ejecucion de su obra (y lue-
go también para afrontar la obra de otras cooperativas, como
Cooperativa Crecer) y el MOI consolidé una cooperativa de
trabajo propia para ejecutar de manera conjunta con las coope-
rativas de vivienda y el ETI las obras de sus cooperativas (en
combinacién con aportes de mano de obra familiar organiza-
dos a través de ayuda mutua en forma colectiva por la comisién
de ayuda mutua de cada cooperativa). Como se vera en los pro-
ximos capitulos, los cooperativistas tuvieron diversos tipos de
participacion y tomas de decisiones en cada experiencia en fun-
cién del tipo de organizacidn de cada cooperativa.

Por ende, estos casos resultan representativos del universo
de cooperativas del PAV. En el cuadro a continuacién se presen-
tan las veinticinco cooperativas finalizadas por el PAV (con el
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detalle de ubicacion, cooperativa y cantidad de viviendas) y se
subrayaron los casos alos que se puedo acceder mediante entre-
vistas en profundidad®:

Tabla 3: Organizaciones sociales con obras finalizadas y adjudicadas.

Diciembre 2014

OBRAS FINALIZADAS®*
PROYECTOS LOCALIZACION CANT. DE VIV.
Asoc. Covi. Comedor Los | Lamadrid 1053 6
Pibes*
Asoc. Covi. Comedor Los | Necochea 1316 2
Pibes*
Coop. De Viv. La Ribera* | Alte.Brown 742/8 15
Asoc. Civ. Copitos* Necochea 775 5
Coop. Emetele Monteagudo 592 326
Coop. De Viv. Luz Y Pro- | Pola 2048 12
greso
Coop. De Viv. Alto | Amancio Alcorta 1601/7 14
Corrientes
Coop. De Viv. Octubre Benedetti 159 22
Coop. De Viv. Uspallata | Uspallata 2750 27
Coop. De Viv. Caminito | Palacios 910 10
Coop. De Viv. Corralito | Mompox 1662 21
Coop. De Viv. 28 de | Castafares 2171 10
Junio

83 Enlaintroduccidéndeestelibrosehacereferenciaalascaracteristicas queasumidel
trabajo de campo que sustenta la investigacion y las entrevistas realizadas en pro-
fundidad.

84 A las cooperativas que en este cuadro figuran subrayadas se pudo acceder
mediante entrevistas en profundidad.
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Coop. Argentina Puede | Jufré 602/10 23

Coop. Trabajo, Educa- | Fray Cayetano 600 13

cién Y Cultura*

Coop. Los Pibes* Pinzén 954 5

Coop. Madres 27 de | Larrazabal 2476/78 12

Mayo

Asoc. Civ. Sembrar Con- | Virrey Loreto 3761 8

ciencia**

Coop. El Molino 1°Eta- | Solis 1967 21

pa***

Coop. De Viv. Crecer Virrey Cevallos 953 28

Coop. Nuestro Hogar* Rio Cuarto 2423 2

Coop. De Viv. El Palomar | Chiclana 2856 55

Coop. Comedor Los | Lamadrid 208 33

Pibes Ltd.

Coop. De Viv. Emergen- | Vieytes 1428/36 21

cias

Coop. De Viv. Emergen- | Santa Magdalena 325 15

cias

Coop. De Viv. Familias | Moreno 3249 22

Para La Vivienda

Coop. El Caracol Carlos Antonio Lépez 31
3573

TOTAL VIVIENDAS 800

* Dichos proyectos nacieron en el marco de la Resolucién 525/97 y fueron traspa-
sados alaLey 341y el PAV para su refaccion interna.

** Este proyecto fue producto de una mixtura entre la Ley 341y la 324 (Programa
de Recuperacion de la Traza de la ExAu3).

*** Este proyecto estuvo pensado en cuatro etapas de construccién. En cada
etapa se inaugurd una determinada cantidad de viviendas. Al momento de cierre
del trabajo de campo ya estaban inauguradas veintiuna de las cien unidades.
Fuente: Elaboracion propia en base a informacion aportada por el IVC y la Comi-
sion de Vivienda de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires y relevamiento
fotografico elaborado por Kaya Lazarini y Cecilia Zapata.
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La produccion estatal llave en mano en
tres casos de estudio: PRTExAu3,
PRHLB y Programa Vivi en tu Casa

En este capitulo se reconstruyen las caracteristicas y lineas
generales que asumieron los programas Programa de Recu-
peracion de la Traza de la ExAu3 (PRTExAu3), el Programa
Rehabilitacion del Hébitat del Barrio de La Boca (PRHLB)
de demanda especifica y el Programa Vivi en tu Casa, de
demanda general, a lo largo de sus ciclos y modalidades de
implementacién, los cambios formales que se les introdu-
jeron, el entramado de actores intervinientes y un analisis
presupuestario que ubica el nivel de prioridad que se les
asigna entre el conjunto de la politica habitacional esta-
tal local.

Por ultimo se presenta el universo de proyectos que
se enmarcan en los programas, sus estados de avance y los
casos seleccionados para el analisis.

4.1 Caracteristicas y lineamientos generales de los
programas bajo estudio

La politica habitacional estatal local priorizé histéricamen-
te la resolucion del acceso a la vivienda mediante programas
de produccién de vivienda llave en mano. Sin embargo, en
los ultimos anos, ademas de los programas tradicionales
de demanda general, se introdujeron programas especiales
—que aqui se identificaron como de segunda generacién-—
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destinados a determinadas dreas de riesgo o a poblacién espe-
cifica (poblacion asentada en conventillos/inquilinatos o
casas tomadas). Mas alla de estas particularidades (en el pré-
ximo capitulo se profundizara en los efectos que tuvieron
en términos de la relacion que se gesté con el Estado), el
esquema de gestion de las politicas, cuyo objeto fue el modo
de produccidén empresarial, no presentaron diferencias sig-
nificativas con los de demanda general.

En este sentido, los destinatarios de estos programas
(tanto los de demanda general como los de poblacion espe-
cifica) fueron sectores medios con alguna capacidad de aho-
rro o sectores medios-bajos que no contaban con recursos
suficientes para pagar una cuota ni poseian el perfil reque-
rido para ser sujetos de crédito por el sector privado®®.

Los proyectos de estos programas se inscriben en
el marco de intervenciones directas de construccién de
vivienda llevadas a cabo por el Estado local a través de
empresas constructoras privadas de origen nacional. Estas
empresas fueron seleccionadas por el IVC mediante un pro-
ceso licitatorio de obra publica. Los pliegos y los proyectos
constructivos de las obras estan a cargo de los equipos de
profesionales del IVC (de las Gerencias de Asuntos Juri-
dicos y Proyectos y Obras) quienes luego promueven la
licitacién de las obras.

Los destinatarios de las viviendas, para ingresar a los
programas, se inscriben en un registro de postulantes de la
operatoria que les corresponda y, en general, pueden elegir
entre los distintos proyectos constructivos del programa (si
es que hubiera opciones). Una vez que las obras estan fina-
lizadas, desde la Subgerencia de Seleccién y Adjudicacion
de Inmuebles del IVC se convoca a las familias inscriptas
en ese registro para la adjudicaciéon de las viviendas (esta

85 No obstante, el IVC fija como corte de ingreso que el titular y/o el grupo
familiar tenga un ingreso minimo equivalente al Salario Minimo, Vital y
Moévil.
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gerencia realiza la seleccién en funcién de la gravedad de la
situacidn habitacional de los inscriptos, a partir de criterios
predefinidos para detectar estas situaciones).

Una vez cumplidos estos pasos, el crédito subsidiado
que ofrecen los programas se efectiviza a través de la
Gerencia Financiera del IVC, mediante un mecanismo de
financiamiento de tipo blando (con reintegro del crédito a
largo plazo, a tasa menor que la ofrecida por el mercado y
con bajo porcentaje de amortizacion). Una vez adjudicadas
las viviendas, las familias reciben una chequera de 360 cuo-
tas a pagar con una tasa de interés de entre el 4% y el 7%
anual en funcion de los ingresos familiares®.

Los recursos econémicos con los que se financian estos
programas provienen en gran parte de aportes realizado
por el Estado Nacional (hasta 2003 mediante el FONAVI,
con posterioridad hasta la fecha mediante el Plan Federal de
Construccién de Vivienda) y, en menor medida, con fondos
propios provenientes del presupuesto local (que anualmen-
te es aprobado por la Legislatura Portefa) y recursos obte-
nidos de recuperos de cuotas que pagan adjudicatarios de
vivienda de programas ejecutados previamente.

4.1.1 El Programa de Recuperacion de la Traza de la
ExAu3

El Programa de Recuperaciéon de la Traza de la ExAu3
(PRTExAu3), creado por la Ley 324% de 1999, encontr6 sus
origenes en la problematica originada por una decision de
la dictadura militar que azot6 a nuestro pais entre los anos
1976-1983. En el ano 1977, a partir de la sancién y entra-
da en vigencia en la ciudad del Cédigo de Planeamiento

86 Estas cuotas varian segun el tipo el tipo de programa y los ingresos de los
grupos familiares. Més adelante se detallan para los casos bajo estudio. Tam-
bién varian las tasas de interés, las cuales se van incrementando en funcién
del movimiento inflacionario.

87 Publicada en Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos Aires n° 876 del dia 8
de febrero de 2000.
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Urbano (el cual fue actualizado con nuevos consensos por el
Plan Urbano Ambiental en 2007), se puso en marcha el Plan
Autopistas Urbanas, que preveia la traza de varias autopis-
tas en la Capital Federal, entre ellas la Autopista Central
Au3 que atravesaria la ciudad de norte a sur (Cavalieri,
Gerscovich, & Wainstein-Krasuk, 2010).

Mapa 3: Desarrollo traza Ex Autopista AU3 en los distintos barrios de la
Ciudad de Buenos Aires
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En 1978, bajo la intendencia municipal de Osvaldo

Cacciatore, se comenzd el proceso de expropiacion de las
viviendas que se encontraban en la traza de la que seria la
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Au3. Sin embargo, una vez desocupados los inmuebles®, el
proyecto se paralizé y posteriormente fue abortado (sien-
do reemplazado por una via de acceso rapido mucho mas
acotada). Como consecuencia de esta intervencidon esta-
tal, la municipalidad de la CABA incorpord a su stock
de inmuebles alrededor de 400 unidades (entre edificios,
casa y terrenos baldios) (Rodriguez M. C., 2005; Guevara,
2012) localizados en una zona residencial de la ciudad, don-
de se concentraban, fundamentalmente, sectores medios y
medios-altos del barrio de Villa Urquiza.

A partir de la década del '80, en el marco de una pro-
fundizaciéon de la crisis econémica, politica y social que
vivia el pais, comenzaron procesos de ocupacioén progresiva
de estos inmuebles por ex duefios expropiados, ex inqui-
linos desalojados, desalojados de otras zonas de la ciudad,
familias sin vivienda, provenientes de villas de la ciudad
y del interior del pais, etc. (Rodriguez M. C., 2005). Tras
la vuelta a la democracia, el gobierno municipal de turno
manifestd cierta actitud de “tolerancia” hacia los procesos
de ocupacién de inmuebles (que no sélo se extendian a
lo largo de la Traza de la ExAu3, sino en toda la ciudad)
(Rodriguez M. C., 2005). Este fendmeno fue invisibilizado
en términos de politica publica al negarle reconocimiento
a la poblacién afectada (no asi en términos judiciales, desde
donde se impulsaron procesos de desalojo, aunque no llega-
ron a ejecutarse). No obstante, desde la gestion municipal se
mantuvo contacto con esta poblacién —de manera dispersa,
discontinua y sin objetivos nitidos— mediante el desarrollo
de intervenciones de tipo asistencial (como el otorgamiento
en comodato de propiedades municipales pertenecientes a
la traza con canon, convenios de uso transitorios, alquileres

88 Las familias desalojadas mostraron una variedad de situaciones. A las pro-
pietarias se les realizé un pago indemnizatorio por la expropiacion. Las
inquilinas fueron las més vulnerables del proceso de expropiacién ya que no
fueron indemnizadas y muchas fueron desalojadas (Rodriguez M. C., 2005).
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informales®’). A lo largo de la década la problematica fue
cobrando relevancia y tomando estado puiblico. Durante la
gestion municipal de Carlos Grosso (1989-1992), se comen-
z6 a abordar dicha problematica mediante el desarrollo de
talleres participativos con las poblaciones afectadas (de la
ExAu3, pero también de la Ex Bodega Giol y el Ex Padelai)
en pos de delinear estrategias de accion. Desde el Concejo
Deliberante, se aprob6 la Ordenanza Municipal 45.420%°
que sanciond la realizacidén de una via rapida en la calle
Donado desde la Av. General Paz’!, la construccién de
vivienda nueva destinada a los ocupantes de terrenos lin-
dantes a la traza (que podian optar entre viviendas nuevas a
ser construidas o la compra de la vivienda que ya ocupaban)
y la construccidén de equipamiento comunitario y espacios
verdes (Rodriguez M. C., 2005; Guevara, 2012). A los fines
de la ejecucion de este proyecto se cred la Unidad Ejecutora
de la ExAu3 que llevaria adelante este programa y la Comi-
sion de Control y Seguimiento (integrada por referentes
del Concejo Deliberante, la CMV, y otros representantes
del Poder Ejecutivo local). Ahora bien, la implementacion
de este proyecto choc6 con numerosos obstaculos burocra-
ticos e interpartidarios y, a partir de la nueva gestion de
gobierno de 1992 (Satil Bouer), se suspendid el componente
habitacional de este proyecto (no asi la concrecién de la via
rapida que se ejecutd a través de la Secretaria Municipal
de Obras Publicas).

89 Es importante notar que en paralelo a estas intervenciones asistenciales, el
municipio también entregd en comodato inmuebles a clubes y escuelas de la
zona.

90 Esta propuesta fue impulsada por concejales del Partido Justicialista cir-
cunscriptos a la zona de la traza y elaborada técnicamente por profesionales
de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la UBA (proyecto que fue
redefinido en funcién de la negociacién con los actores territoriales del con-
flicto) (Guevara, 2012, pag. 102).

91 El proyecto de construccién del acceso vial estuvo estrechamente vinculado
alanecesidad de adaptar la infraestructura urbana de la ciudad al proceso de
suburbanizacién y periurbanizacién de las elites que se estaba produciendo
de la mano de las urbanizaciones cerradas periféricas (Torres, 2001).
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Como consecuencia de estas acciones regresivas y el
impacto negativo de las reformas neoliberales implementa-
das en el pais, se profundizé el proceso de resistencia de los
distintos sectores populares de la ciudad —y especificamente
los afectados por la traza— que encontrd espacio de articu-
lacidn en la nueva Comisién de Vivienda de la Legislatura
Portena hacia 1998 y a partir de la sancidon de la Ley 8 de ese
ano”?. Esta normativa establecié la creacién de una comi-
sién para el abordaje de una solucién habitacional definitiva
para los pobladores de la traza, acordada con los secto-
res sociales organizados y movilizados a tal efecto, periodo
durante el cual se ordend la suspensidon de los desalojos.
Adicionalmente, se establecid la realizacion de un censo de
la traza para conocer la situacidn de las familias afectadas.
El mismo arrojé que distribuidas de manera variable a lo
largo de la traza habitaban unas 4.284 personas y 1.036
familias (Di Filippo, 2009). Para la Sindicatura General de
la Ciudad (2009), serian unas 1.131 familias, aproximada-
mente 6.000 personas, de las cuales 769 familias estaban
adscriptas a la Ley y 362 no. El 46% de la poblacién de la
traza se concentra en el sector 5 (como se ve en el mapa
anterior), en tierras y viviendas de alto costo que se encuen-
tran, en su mayoria, sobreocupadas y, en muchos casos, en
situacidn de absoluta precariedad y hacinamiento.

El debate en la comisién, que durd casi dos afos y
nucled a una gran diversidad de actores sociales, dio lugar
a la sancion de la Ley 324 en el afio 2000%. Luego de
mas de veinte afios de conflicto, esta ley constituy6 una
toma de posicion (Oszlak, 2001) del Estado en torno a las

92 Publicada en Boletin Oficial de la Ciudad de Buenos Aires n° 420 del dia 3
de abril de 1998.

93 El debate en comision que dio nacimiento a la Ley 324 se caracterizé por la
participaciéon de una multiplicidad de actores de la sociedad civil, tanto de
habitantes de la traza (Asociacién Civil La cosecha y Sembrar Conciencia,
Cooperativa de Vivienda el Ceibo, integrada por cinco organizaciones)
como organizaciones de vecinos frentistas nucleados en distintas asociacio-
nes (Sociedad de Fomento de Belgrano R, Junta de Frentistas de Donado,
Asociaciéon Amigos de la Estacién Coghlan, Asociacién Vecinos por la Reur-
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viviendas de su dominio ubicadas en la traza de la ex AU3
y sus habitantes. Esta Ley contempld distintos proyectos
y propuestas presentados, en el proceso de elaboracién en
comisidn, por una gran diversidad de actores sociales invo-
lucrados y movilizados por el conflicto. A partir de esta
Ley, se cred el Programa de Recuperacion de la Traza de
la ExAu3, el cual previé dar una solucién definitiva a la
problemaética y reconstruir el tejido urbano y social del area
(Bascuas & Provenzano, 2013). En este sentido, la Unidad
Ejecutora implementé soluciones habitacionales mediante
cuatro alternativas de acceso a una vivienda definitiva. La
alternativa I contemplaba la entrega de créditos destinados
a la compra de vivienda por parte de los destinatarios por
un monto de $75.000 (este monto se fue actualizando a lo
largo del ciclo de vida del programa). Los créditos podian
ser individuales o0 mancomunados. La alternativa II previd
la venta de los inmuebles ocupados a sus habitantes (sélo
aquellos ubicados en el sector 4, ya que los inmuebles del
sector 5 debian ser desalojados por estar afectados al Plan
de Reurbanizacién). Las viviendas fueron ofrecidas a un
valor social mediante un crédito subsidiado. La alternativa
III estableci6 la construccién de vivienda nueva llave en
mano o autogestionaria® mediante el acceso a un crédito
social para su construccidn en terrenos baldios o subutili-
zados de la traza en el sector 4 (esta alternativa es objeto de

banizacién Ex AU3, Rotary Club de Villa Urquiza). Estos sectores fueron
incorporados posteriormente en la Comisiéon de Seguimiento y Control de
la ley (Bascuas & Provenzano, 2013).

94 Los destinatarios de esta opcidn eran afectados a la Ley 341 para el desarro-
llo de su operatoria. Este es el caso de la Cooperativa Sembrar Conciencia y
Argentina Puede, la cuales fueron adjudicatarias de un crédito para la cons-
truccién y contratacién de un ETI y el IVC les asigné uno de sus terrenos en
la Traza. En el caso de la primera cooperativa, ante los distintos vaivenes
presupuestarios de la Ley 341 (analizados en el capitulo anterior), los coope-
rativistas decidieron verse afectados por la Ley 3.396 (que se vera a conti-
nuacién) mediante la cual recibieron una Prestacién No Reintegrable (un
monto por familia de $150.000) que decidieron destinar para la finalizacién
de la obra. La misma concluyé en diciembre de 2012; los destinatarios de
esta opcion eran afectados a la Ley 341.
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analisis de este trabajo). Por dltimo, la alternativa IV, conté
con dos opciones: i) subsidios para autoconstruccion des-
tinados al desarrollo de programas colectivos de autocons-
trucciéon o para familias que se encontrasen en situacion
de pobreza; y ii) comodato vitalicio otorgado a destinata-
rios mayores de 60 afios que se encontrasen en situacion
de extrema pobreza. Segtn la Defensoria del Pueblo de la
Ciudad (2009), para el afio 2009 sélo se le habia resuelto el
problema habitacional al 28.73% del total de los afectados,
distribuyéndose de la siguiente manera entre las alternati-
vas propuestas: 8,61% alternativa I; 11,03% alternativa II;
6,06% alternativa Il y 3,03% alternativa IV.

Ahora bien, la probleméatica de la ExAu3 suscité un
nivel de complejidad que rebasd la 16gica estatal desplegada
para su resolucién. Desde un comienzo, la definicién del
problema se caracteriz6 por ser dificultoso debido a la gran
heterogeneidad de situaciones y perfiles de ocupacién y
usos —tanto sociales como fisicos— de los inmuebles radica-
dos en la traza y a las distintas antigiiedades de ocupacion
(pues estas se sucedieron a lo largo de los afios). Esta com-
plejidad configurd una poblaciéon que quedé adscripta a la
Ley 324, pero también otra poblacién, conformada por una
gran cantidad de familias, que quedaron por fuera del mar-
co institucional y normativo construido, por lo que fueron
objeto de una gran diversidad de intervenciones ad hoc que
se fueron superponiendo, configurando una diversidad de
soluciones que agregaron variedad de procedimientos.

En el marco de ejecucion del PRTExAu3, las obras de
infraestructura —la construccion del acceso vial- se produ-
jeron de manera acelerada, pero, como se vera en el proxi-
mo apartado, los avances respecto a la problematica habita-
cional fueron magros, tefiidos de sospechas de corrupcion

teseopress.com



160 e La politica habitacional portefia bajo la lupa

(en base al pago de sobreprecios en las obras realizadas) y
discrecionalidad en los procedimientos (especificamente en
la adjudicacién de las viviendas terminadas)®>.

Al igual que el desarrollo de la Ley 341 de Autogestion
de la Vivienda, el mayor desarrollo del PRTExAu3 se regis-
tré entre los anos 2000 y 2006, donde se iniciaron gran
parte de las obras de vivienda nueva que fueron finalizadas
(tres de cuatro complejos habitacionales en la traza). De la
misma manera, se iniciaron obras de rehabilitacion en tres
edificios localizados en el sector de la traza, en los barrios
Chacarita y Villa Crespo (que al poco tiempo se paralizaron
por problemas normativos y técnicos) y se iniciaron algunos
procesos de autoconstruccidn y autogestion, en articulacion
con la Ley 341 (Guevara, 2012).

En octubre de 2005, el ejecutivo local norma el Decreto
1.521/05% por el cual se creé un componente de emergen-
cia en el marco del PRTExAu3 que, en sustitucién de la
alternativa previamente elegida, tenia como objetivo ofre-
cer a los adscriptos a la Ley 324 una linea de créditos
hipotecarios para la reubicacién por fuera de la traza y
para los ocupantes no adscriptos a la Ley 324 un subsi-
dio no reintegrable que no condicionaba el acceso a otros
programas habitacionales (sobre todo ofrecido a aquellos
ocupantes del estratégico sector 5 de la traza —ver mapa
anterior-). El objetivo se centraba en desalojar inmuebles
para su puesta en valor con el argumento del estado ruinoso
de los mismos y los peligros de vida que podian representar
para las familias.

Con la asuncién de la gestion de Mauricio Macri en el
GCBA en 2007, la estrategia en términos urbanos sobre esta
problemaética fue profundizar la transferencia de inmuebles
publicos hacia el sector privado. Asi, mediante el decreto

95 Al respecto, existen varios informes de organismos contralores del estado
local que dieron cuenta de estos procedimientos espurios (Defensoria del
Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires, 2009; 2013)

96 Publicado en Boletin Oficial n° 2296 de fecha 14 de octubre de 2005.
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anteriormente mencionado, se ejecutaron numerosos des-
alojos en la zona. En 2008 aquel decreto fue reemplazado
por el 1.165/08°” mediante el cual se cre6 un Régimen espe-
cial de Prestaciones no Reintegrables para ocupantes ads-
criptos a la Ley 324 y no adscriptos del sector 5 de la traza.
La novedad de esta norma, ademas de la actualizacién de los
montos por desalojo, fue la pérdida por parte de sus adju-
dicatarios de todo derecho a la participaciéon en programas
relacionados con la vivienda en el &mbito local. El objetivo
de este decreto se centr6 directamente en la recuperacion
de parcelas del sector 5 de la traza sin ningun tipo de con-
templacion hacia las familias afectadas. En general, la ini-
ciativa fue bien recibida por la poblacion residente propie-
taria lindante a la traza y por el sector inmobiliario, ya que
relocalizaba a los ocupantes permitiendo la revalorizacién
de las propiedades en la zona (Perez Ripossio, 2013). No
obstante, la liberalizacién de estos inmuebles tuvo nume-
rosos obstaculos, pues se presentaron diversos recursos de
amparo contra los desalojos, no sélo por los afectados, sino
también por legisladores portefios opositores.

Estos antecedentes dieron origen a la que fue la Ley
3.396 de 2009%, que ofreci6 a los residentes del sector®
distintas alternativas para alcanzar una solucién habitacio-
nal: i) una prestaciéon no reintegrable de $150.000'%, pre-
via acreditacion ante la Unidad Ejecutora que dicho monto
resultara suficiente para acceder a una solucién habitacio-
nal de manera auténoma, dando por cumplidos los dere-
chos habitacionales que surgen de la Ley 324; ii) homolo-
gar las prestaciones ofrecidas por la Ley 324, para aquellos
no adscriptos a esta ley; iii) efectivizar la adjudicacion de

97 Publicado en Boletin Oficial n° 3028 de fecha 3 de octubre de 2008.

98 Publicado en Boletin Oficial n° 3356 de fecha 5 de febrero de 2010.

99 Vale aclarar que, para ampliar la posibilidad de adjudicatarios de esta norma,
se ampli6 la medida no sélo a los adscriptos a la Ley 324, sino también a los
ocupantes de hecho en la traza no afectado por la Ley anterior.

100 Sobre esta operatoria se profundizard en el trabajo post-doctoral de la auto-
ra.
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viviendas multifamiliares llave en mano en el sector 5 de
la traza'®'; y iv) la adjudicacion de viviendas multifamilia-
res llave en mano en otros predios de la traza de propie-
dad del GCBA, distintos del denominado sector 5. De este
modo, se desafectaron del dominio publico inmuebles que
componian el acervo estadual en la zona para su venta en
subasta publica y el desarrollo de inversiones inmobilia-
rias. Ademas, la ley establecié que los ingresos obtenidos de
estas enajenaciones pasarian a conformar el Fondo para la
Renovacién Urbana del Sector 5 de la Traza de la ExAu3
destinado a la construccién de las viviendas sociales en el
sector y la creacion de una nueva Unidad Ejecutora para la
Renovacién Urbana de la Traza de la ExAu3 cuya funcién
es realizar el seguimiento del avance de las obras construc-
tivas de las viviendas.

No obstante este derrotero, un informe publicado por
la Defensoria del Pueblo de la Ciudad (2013) expresé que
la administracién local incumplié su obligacién de ejecu-
tar la Ley 324 vulnerando los derechos de gran parte de
los adscriptos a esa Ley, ya que no se finalizaron las obras
de construccion de viviendas nuevas y no se procedié a la
reparacion o puesta en valor de los inmuebles que fueron
declarados en ruina en el sector 4 de la traza. Ademas, la
norma establecia como plazo para la ejecucidn del progra-
ma el 31 de diciembre de 20082, venciéndose el mismo
ampliamente. Respecto a la implementacién de la Ley 3.396,
ya se registraron dilaciones en los procesos de construccién
de las viviendas destinadas a los ocupantes comprometidos
en el sector 5 de la traza (no asi en el proceso de enajenacion
de inmuebles del GCBA para su venta).

101 Esta nueva operatoria incorpord cinco nuevas operatorias llave en mano no
planificadas en la Ley 324.

102 Modificacién introducida por la Ley 2558, publicada en Boletin Oficial n°
2828 del 10 de diciembre de 2007.
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4.1.1.1 El PRTExAu3: un andlisis del flujo presupuestario

En relacién a la financiacidon del PRTExAu3, este se abas-
tecié de fondos provenientes del tesoro local, fundamental-
mente en los primeros anos del programa (2000 a 2003) y,
con posteridad, por el Programa Federal de Construccién
de Vivienda ejecutado a nivel local (el cual aporté para los
proyectos finalizados un total de $1.559.4761%%).

En los afios 2003 y 2014 se aprobaron por presupuesto
un total de $58.168.373 para la ejecucion del programa, de
los cuales se invirtieron $35.645.819, es decir, casi el 61%
de los recursos. Vale tener en cuenta que el detalle presu-
puestario aportado por los organismos oficiales no detalla
la inversion realizada por operatoria, con lo cual estos fon-
dos se destinaron desde el otorgamiento de Prestaciones
no Reintegrables hasta obras de vivienda nueva llave en
mano, es decir que no diferencia entre las distintas opciones
de resolucién del problema habitacional'®. El presupuesto
destinado al programa fue el siguiente:

103 Segiin informacién suministrada por el Instituto de la Vivienda de la Ciudad
ante solicitud de informacién respaldada por la Ley de Acceso a la Informa-
cién.

104 Si se diferencia de las intervenciones orientadas a la puesta en valor del
barrio, el cual se consigna como Programa de Recuperacién Barrio Parque
Donado-Holmberg y supera ampliamente en asignacién presupuestaria al
resto de las operatorias analizadas, pues el menor monto asignado fue en el
ano 2012y representd $109.563.626.
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Tabla 4: Evolucion presupuestaria del PRTExAu3 en relacion al presupuesto
de vivienda. CABA. 2003-2014

Ano Presupuesto Presupuesto % Presupuesto %
Vivienda -$- PRTExAu3 -$- | Total ExAu3 Ejecuta
Ejecutado -$- do
2003 s/d 165.697 - 141.292 85,27
2004 s/d 537.897 - 434.039 80,69
2005| 304.568.035 3.087.224 0,96 1.582.393 51,26
2006| 322.565.026 6.142.635 1,82 3.843.095 62,56
2007| 337.647.475 727.270 0,15 725.530 99,76
2008| 481.318.285 4.750.586 0,82 4.036.937 84,98
2009| 578.378.056 5.106.620 1,37 3.812.175 74,65

2010| 373.988.393 15.250.558 1,56 9.559.729 62,68

2011| 975.825.437 2.022.692 0,20 1.972.031 97,50

2012| 1.010.513.513 2.026.473 0,16 1.918.974 94,70

2013| 1.263.711.862 7.697.025 0,50 7.619.624 98,99

2014| 1.533.479.874 34.611.432 2,25 31.685.114 91,54

Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportados por las Leyes de
Presupuesto y Cuentas de Inversion 2003-2014 e informes de ejecucion
presupuestaria de la Direccion General de Contaduria del Ministerio de
Hacienda del GCABA.

De los valores del cuadro precedente puede verificarse
una tendencia variable en relacién a la asignacién presu-
puestaria; no obstante, a lo largo de su ciclo de vida, el
programa, demostrd poco peso relativo en lo que respecta a
la masa presupuestaria asignada al IVC, pues en el afio 2006
logré aglutinar sélo el 1.82% del presupuesto del organis-
mo, siendo este valor el més alto de su ciclo de vida (para
poder establecer una comparacidn, la ley 341 en ese afo
concentrd casi el 16% de la masa presupuestaria).
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En los primeros anos del programa, si bien su asigna-
cién presupuestaria fue en ascenso (aumentd casi un 3.500%
su presupuesto entre 2003 y 2006), su ejecucion tuvo una
tendencia regresiva hacia 2005, aunque recuperandose a
partir de 2006. En 2007 se verificé una fuerte reduccién
presupuestaria pero su ejecucion fue casi completa y des-
de 2008 a 2010 se rastred un ascenso de partidas presu-
puestarias con ejecuciones cada aiio mas acotadas. En 2010
se asigno la partida presupuestaria mas alta del ciclo de
vida del programa, pero también logré una de sus ejecu-
ciones mas bajas. De este aiio en adelante las asignaciones
se recuperaron lentamente, mostrando un salto cuantitati-
vo importante en 2014 (con un aumento respecto al ano
anterior de casi el 350%) y sus ejecuciones superaron casi el
95%. Ahora bien, estos fuertes niveles de ejecucion —incluso
el incremento significativo del aino 2014- se explican en la
gran cantidad de Prestaciones No Reintegrables entregadas
estos anos a familias alojadas en la traza a cambio del des-
alojo de los inmuebles que ocupaban, ya que los avances de
obra nueva fueron magros.

4.1.1.2 Caracteristica del universo de proyectos llave en mano del
programa

La alternativa tres, llave en mano, implica la construccién
de viviendas nuevas en terrenos ubicados en el trazado de
la ExAu3 de propiedad del GCBA, por intermedio del IVC,
y financiadas con créditos hipotecarios blandos, con tasas de
amortizacion de un 4% anual y un plazo de 20 a 30 afios para su
devolucién, en funcién de los ingresos familiares'®.

Las unidades construidas son otorgadas a los afectados
que se encuentren inscriptos en el Registro de Postulantes
del Programa, mediante un sistema de ponderacién para la
pre-adjudicacién de las viviendas nuevas. Este sistema consis-

105 Segtin los entrevistados de esta investigacion, las cuotas varian entre $300 y $500
pesos en funcién del tamaiio delas viviendas (ajulioy agosto de 2013).
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te en la determinacidn de los postulantes que resultaran pre-
adjudicados de las unidades de vivienda, mediante la asignacién
de un puntaje. Los puntajes correspondientes a cada postulante
estan determinados por la sumatoria de puntos segun se detalla
acontinuacion:

Tabla 5: Variables para asignacion de puntaje a postulante de vivienda
nueva en el marco del Programa de Recuperacién de la Traza de la ExAu3 -
Alternativa 3 llave en mano. CABA

Utilidad del inmueble

Habitar vivienda en el tramo comprendido entre Avdas. Congresoy | 5 puntos
De los Incas (Sector 5).

Habitar en lote o vivienda en el Sector 4 tipificado como apto para | 5 puntos
la construccion de diez (10) o mas unidades de vivienda Nueva
Llave en Mano (Alternativa 3).

Habitar en lote o vivienda en el Sector 4 tipificado como apto para | 2 puntos
la construccién de menos de diez (10) unidades de vivienda Nueva
Llave en Mano (Alternativa 3).

Habitar vivienda en Sector 4 apta para funcionar como nucleo 4 puntos
habitacional transitorio.

Habitar una unidad funcional -en un edificio o PH- apta para la 1 punto
reubicacion de una familia.

Habitar en alguno de los dos edificios en proceso de reciclado 2 puntos
(Avda. Federico Lacroze 3636 - Giribone 850).

Complejidad de liberacion del inmueble

Se libera con una (1) solucién habitacional (100%) 5 puntos
Se libera con dos (2) soluciones habitacionales (50%) 4 puntos
Se libera con tres (3) soluciones habitacionales (33%) 3 puntos

Se libera con cuatro (4) o mas soluciones habitacionales (25% o -) 2 puntos

Fuente: Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires (2013).
La normativa del programa prevé que las unidades

a construirse sean pre-adjudicadas a los postulantes que
obtengan mayor puntaje. No obstante, la Defensoria del
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Pueblo de la Ciudad cuenta con una gran cantidad de
denuncias que demuestran irregularidades en los procesos
de asignacion de las viviendas finalizadas (2009; 2013). En
caso de que exista un empate en el puntaje que obtengan
dos o més familias adjudicatarias, se prevé la realizaciéon de
un sorteo con presencia del coordinador del programa, de
al menos dos miembros de la Unidad Ejecutora, de los adju-
dicatarios interesados y de dos veedores que formen parte
de la Comisién de Seguimiento del Programa. Definido el
listado de adjudicatarios de las viviendas, se procede a la
notificacidn de los postulantes del Registro, mediante cédu-
la oficial que emite el Coordinador de la Unidad Ejecutora,
sobre los resultados de la pre-adjudicacién.

En base a informacién aportada por la Unidad Ejecuto-
ra del Programa y la Comisién de Vivienda de la Legislatura
Portena, la alternativa llave en mano del programa contaba
con diecinueve proyectos en curso en el mes de abril de
2014, destinados a darles solucion habitacional definitiva a
364 familias. De estos proyectos, s6lo cuatro se encuentran
finalizados e involucran a 91 familias (s6lo un 8% de las
1.131 familias que viven sobre la traza). Por ser objeto de
estudio de esta investigacion, se profundizara sobre estos
proyectos en el préximo apartado.
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Tabla 6: Estado de avance del universo de proyectos del PRTExAu3. CABA.

Diciembre 2014
PRTEx-AU3 - TOTALES

Estado de avance de Proyectos Cantidad de viviendas
obras

Obras terminadas 4 91

Obras en ejecucion 4 78

Obras a iniciarse 10 181

TOTAL 18 350
Viviendas escrituradas 3 51

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion aportada por la Unidad
Ejecutora de la ExAu3, la Comisiéon de Vivienda de la Legislatura de la
CABA y la Defensoria del Pueblo de la CABA (2009; 2013).

Siguiendo el cuadro que se presenta a continuacién, de
los proyectos que actualmente se encuentran en curso, el
proyecto 1, que corresponde al sector 4 de la traza, nacié en
el marco de la Ley 324/00 y sus viviendas actualmente se
encuentran abandonadas con un alto nivel de avance y fue-
ron ocupadas por los pre-adjudicatarios. Actualmente este
proyecto se encuentra judicializado. Los otros tres proyec-
tos se localizan en el sector 5 de la traza y se incorporaron al
programa a razén de la Ley 3.396/09 con posterioridad a su
fecha de sancién. Su alto nivel de avance se entiende por el
fuerte impulso de rehabilitacion y puesta en valor que esta
realizado el GCBA en la zona del sector 5.

Con la finalizacioén de estas obras, se les dara solucién
habitacional definitiva a 78 familias afectadas.
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Tabla 7: Estado de avance de proyectos en ejecucion del PRTExAu3. CABA.
Diciembre 2014

PRTExAu3 - OBRAS EN EJECUCION

Proyectos/Localizacion Estado de avance (%) Cantidad de viv.
Céspedes 3612 Obra paralizada e inter- 5
venida

Virrey del Pino 4159 95% 12
(Etapa Il)
Tomas LeBreton (e/ 75% 32
Donado y Holmberg)
Mendoza y Holmberg 45% 29

TOTAL 78

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion aportada por la Unidad
Ejecutora de la ExAu3, la Comisiéon de Vivienda de la Legislatura de la
CABA vy la Defensoria del Pueblo de la CABA (2009; 2013).

En cuanto a los proyectos que actualmente se encuen-
tran en carpeta para su inicio (ver cuadro siguiente), se
registraron diez con distintos niveles de avance en sus
tramitaciones. Los proyectos derivados de la Ley 324/00,
en abril de 2014 estaban paralizados. Tras el relevamien-
to fotografico realizado para este trabajo se verificé que
todos esos terrenos se encuentran tapeados con guardia del
GCBA y aun no cuentan con proyecto de obra por parte de
la Gerencia de Proyectos del IVC. Los proyectos surgidos de
la Ley 3.396/09 (proyectos nueve y diez del cuadro siguien-
te) se encuentran en instancia de formulacién de los pliegos
para el llamado a licitaciéon de obra, por lo que muestran
algtin tipo de movimiento.
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Tabla 8: Proyectos en carpeta proyectadas para su inicio del PRTExAu3.
CABA. Diciembre 2014

PRTExAu3 - OBRAS A INICIAR
Proyectos/Localizacion Cantidad de viv.
Forest 1043 5
Av. Cérdoba 6138/52 44
Humboldt 1235 14
Medrano 765 18
Salguero 743/51 30
Mario Bravo 844 14
Av. Garay 3244 49
Av. Brasil 3219 7
Monroe y Holmberg o~
Pedro Ignacio Rivera 4290 0*
TOTAL 181

*Aun sin proyecto.

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion aportada por la Unidad
Ejecutora de la ExAu3, la Comisiéon de Vivienda de la Legislatura de la
CABA vy la Defensoria del Pueblo de la CABA (2009; 2013).

En cuanto a la localizacién de estos proyectos, gran
parte de los mismos se ubican en un area de la ciudad alta-
mente valorizada por el capital inmobiliario. Casi el 90%
de los proyectos se ubican en la zona norte-centro, en los
barrios de Coghlan y Colegiales; s6lo dos terrenos del pro-
grama se localizan en el limite de los barrios de Boedo y
Parque Patricios (que de cualquier manera son areas de la
ciudad provistas de servicios y de 6ptima localizacion).
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Todas las obras finalizadas y las que se encuentran
actualmente en ejecucidn se localizan en la zona norte, con
muy buena accesibilidad al centro de la ciudad, denotan-
do los potenciales que habilité este programa en términos
del ejercicio del derecho a la ciudad por parte de los sec-
tores populares.

Mapa 4: Proyectos del PRTExAu3 en la Ciudad de Buenos Aires. 2014
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4.1.1.3 Los proyectos llave en mano del PRTExAu3 bajo andlisis

Los proyectos que se constituyeron en unidades de analisis
para este trabajo, se corresponden con todos los que ya se
encuentran finalizados, con familias haciendo uso de las
viviendas.

Tal como se dijo anteriormente, cuatro fueron los pro-
yectos finalizados por el programa, dandoles respuesta defi-
nitiva en materia de vivienda a 91 familias. De este conjunto
de familias, 51 ya lograron la firma del boleto de sus vivien-
das y actualmente se encuentran en la etapa de devolucién
de su crédito hipotecario.

Los complejos habitacionales finalizados se caracteri-
zaron por una tipologia arquitectdnica de pequena escala,
edificios de planta baja y dos o tres pisos, con unidades
funcionales de vivienda de uno, dos, tres, cuatro y cinco
dormitorios, cocina incorporada a la sala de estar y bano.
Sélo el proyecto de la calle Virrey del Pino tiene unidades en
duplex y ascensor, todas los demas cuentan con circulacién
por escaleras. Ademads, todos los complejos tienen espacios
comunes disefados para su parquizacion (sobre estas carac-
teristicas se profundiza en los capitulos siguientes).

Por la escasa cantidad de casos finalizados, para esta
investigacion se decidié tomar todos ellos como casos de
estudio. Tres de los inmuebles localizados en el sector 4 y
s6lo uno de ellos en el sector 5 de la traza. Todos fueron
producidos por empresas constructoras que accedieron a la
realizacién de las obras via licitacién publica convocada por
el IVC. No obstante, las viviendas del complejo de Virrey
del Pino comenzaron a ser habitadas hacia finales del ano
2013 y principio de 2014, por lo que este caso de estudio
s6lo abona como fuente de informacién para una de las
instancias de analisis de este trabajo, que es el momento de
disefio e implementacién de la politica, pero no asi para la
instancia del habitar.
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Los proyectos finalizados por el PRTExAu3 analizados
en esta investigacion son (se subrayaron los casos en los que
se pudo acceder mediante entrevista en profundidad):

Tabla 9: Proyectos construidos por el PRTExAu3, finalizados y adjudicados.
CABA. Diciembre 2014.

PRTExAu3 - OBRAS FINALIZADAS
Proyecto/Localizacion Empresa constructora Cantidad de viv.
Estomba 1148/54 TEXIMCO S.A. 22
Giribone 840/2 TEXIMCO S.A. 7
Giribone 1330 TEXIMCO S.A. 22
Virrey del Pino 4159 EMACO S.A. 40
(Etapa I)

TOTAL 91

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién aportada por la Unidad
Ejecutora de la ExAu3 y la Comision de Vivienda de la Legislatura de la
CABA y Relevamiento fotografico elaborado por Cecilia Zapata.

Imagen 4: Foto de fachada de Complejo Estomba 1148, Giribone 840,
Giribone 1330 y Virrey del Pino 4159. CABA. 2013

Fuente: Relevamiento fotografico elaborado por Cecilia Zapata.

teseopress.com



174 e La politica habitacional portefia bajo la lupa

4.1.2 El Programa Rehabilitacion del Habitat del Barrio
de La Boca

El barrio de La Boca presenta histéricamente problemas
de acceso a la vivienda. Estas dificultades encontraron una
estrecha relacion con una situacién socioecondémica y fami-
liar vulnerable que abarcé una porcién importante de la
poblaciéon del barrio. En la década del ‘80 se registraron
las primeras intervenciones estatales en la zona, pues en
1984 se ejecutd el programa denominado Recup-Boca con
el objetivo de atender la problemética habitacional y decla-
rar “Area Problema” a la zona delimitada por las Avdas.
Regimiento de Patricios, Martin Garcia, Paseo Coldn, Brasil
y Pedro de Mendoza'®. Dicho programa surgié como sin-
tesis de iniciativas anteriores y contuvo dos lineamientos:
1) un plan de acciones inmediatas para el mejoramiento
del “4rea problema”, con el objetivo de garantizar condi-
ciones minimas de habitabilidad en los inmuebles mientras
se realizaban las obras definitivas; y 2) acciones tendientes
a la rehabilitaciéon y el desarrollo urbano del barrio para
implementar en el mediano y largo plazo. Este programa se
propuso intervenir el barrio conservando la estética edilicia
como simbolo de identidad barrial y la radicacién de su
poblacién residente (pertenecientes en su gran mayoria a
sectores populares)!”’. Ademads, el programa incorporé la
dimensidn participativa como un componente fundamen-
tal del diseno (Guevara, 2012); pero que en la practica no
se concreté de tal manera. Lacarrieu (1995) afirma que la
participacion social se limitd a escasos momentos de par-
ticipacién “por invitacion” (esto se analiza en el capitulo
siguiente).

106 Mediante el Decreto Municipal N° 6.426 de 1985.

107 Esta caracteristica del programa lo diferenciaba de las demas operatorias de
la época, las cuales planteaban la relocalizacién compulsiva de los sectores
de bajos recursos en los bordes de la ciudad y en departamentos mono-
blocks de zonas atin mas degradadas de la ciudad.
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El programa recién comenzé a funcionar en el ano
1989 a partir de la compra por parte de la CMV de 21 que
alojaban cerca de trescientas familias'%. En estos inmuebles
se preveia la demolicién y construccién de obra nueva en
algunos de ellos y el reciclado y la rehabilitaciéon de otros.
No obstante, la ejecucién del RECUP estuvo obstaculizada
por las condiciones econémicas y politicas de la ciudad, y
su intervencion se limité a la gestion de las obras de reha-
bilitacién de cuatro conventillos, que tampoco lograron ser
regularizados en su dominio por dificultades normativas
que impidieron su subdivision bajo el régimen de propiedad
horizontal (situacién que se mantiene hasta la actualidad).
Por su parte, la Asociacién Mutual Esperanza, creada por
el RECUP como instancia organizativa y participativa de la
poblacién residente, fue tergiversando su funcién y hacia
fines del siglo dej6 de existir como tal, generando un pro-
ceso de fragmentacidn y dispersion entre los destinatarios
(Guevara, 2012).

Este programa nace en el '89 cuando un privado entra en
quiebra y decide vender sus propiedades dejando en la calle a
cerca de 400 familias. En ese momento, el Estado, el gobierno
de Grosso, decide comprar esos 21 conventillos con la gente
adentro para evitar los desalojos. En ese marco se arma el
Recup Boca, que era un programa muy ambicioso y que ini-
cialmente fue muy interesante, pensi que se preveia hasta
sanear el Riachuelo, y dicen bueno, la gente se organiza en
una organizacion, la Mutual Esperanza, con representantes
delos 21 conventillos y ellos pagan una cuota a la mutual para
hacer los arreglos de los inmuebles, se reunfan para definir
las prioridades, los arreglos de los inmuebles, tal mes arre-
glamos la instalacién eléctrica de Palos y luego las ventanas

108 [os inmuebles se adquirieron via remate judicial a la empresa Celestina La
Grande S.A. Fueron incorporados al RECUP-Boca por Resolucién 970/89 y
se dispuso para su compra la venta de bonos BONEX serie 1982 que tenia la
CMV en su poder, por un equivalente de U$S246.061,47 (autorizado
mediante Acta n° 841/HD/84, art. 1°) (Auditoria General de la Ciudad de
Buenos Aires, 2013).
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de Rocha..., y la CMV se habia comprometido a reacondi-
cionar las unidades de vivienda y una vez terminadas entre-
garle a cada familia beneficiaria su unidad. La relacién entre
las familias y en Instituto era un convenio de uso y goce
con un reglamento de convivencia. Asi se reacondicionan
cuatro inmuebles, pero se encontraron con la dificultad [de]
no poder hacer la subdivisién, la regularizacién dominial,
porque no estaba en cédigo. Entonces habia que hacer obra
nueva, tirar abajo los conventillos y hacer obra nueva. Pero el
obstaculo era ahora dénde viven las familias hasta que termi-
namos la obra nueva. Entonces la comisién empezé a com-
prar hogares de transito (Entrevista H. CABA. Julio 2013).

Tras las problematicas de implementacion del Progra-
ma Recup-Boca, en el ano 1997 la CMV cre6 el Programa
de Renovaciéon de Conventillos destinado a la rehabilita-
cién de los veintiun inmuebles oportunamente adquiridos.
La particularidad de este nuevo programa, es que dejé de
lado la participacidn social pautada por el Recup-Boca y
planted la demolicién y construccién nueva de los con-
ventillos a través de empresas contratadas por licitacion.
En una primera etapa se comenz6 con la construccién de
cuatro conventillos, obras que fueron finalizadas y ejecu-
tadas entre 1999 y 2001 y que son objeto de andlisis en
este trabajo. Para la concrecién de estas obras, la CMV
adquiri6 tres nuevos inmuebles'®” que cumplieron la fun-
cién de viviendas transitorias para las familias residentes de
los conventillos en obra.

Ahora bien, con el cambio de gestién en el ano 2000,
mediante Resolucion n°1142/00, se cre6 el Programa de
Rehabilitacion del Habitat del Barrio de La Boca (PRHLB)
en reemplazo del anterior, al cual se le afectaron todos los
inmuebles de propiedad de la CMV en el barrio. Por lo que
el mismo hizo extensiva la promocién de viviendas no sélo

109 Estos son: Martin Rodriguez 559/61 (adquirida el 27 de febrero de 1998);
Santiago del Estero 1040/42 (Resol. 362/SS/99); y Olavarria 986/94 (adqui-
rida el 30 de septiembre de 1999) (Auditoria General de la Ciudad de Bue-
nos Aires, 2013).
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a los grupos habitantes de los 21 conventillos comprados
por el Recup-Boca sino también a las familias de recursos
bajos y medios-bajos que ocupaban el parque habitacional
del barrio de La Boca. Segtn su resolucién de creacidn, el
programa tenia por objetivo “mejorar las condiciones de
habitabilidad en los conventillos de la Boca, revalorizando
el habitat y la arquitectura popular como patrimonio histd-
rico y cultural”. En este marco, en base a distintos informes
elaborados por el IVC acerca del funcionamiento del pro-
grama, se reconocen como tareas a desarrollar:

el trabajo social continuo en la promocidn y fortalecimiento
de la organizacién comunitaria; la compra de conventillos
para su renovaciéon como residencia permanente o para ser
usados como hogares de transito; la gestion de la funcién
residencial en la urbanizacién del sector de Casa Amarilla;
la articulacién con propietarios y empresas con iniciativas
inmobiliarias residenciales en el barrio; mediacién en situa-
ciones de riesgo de desalojo; provisién de asistencia técni-
ca administrativa, juridica y financiera y la articulacién de
acciones con entidades barriales y de gobierno (Auditoria
General de la Ciudad de Buenos Aires, 2013).

En cuanto a la ejecucién del programa, el mismo tiene
dos lineas de intervencién definidas: una vinculada a la
determinacion de los inmuebles afectados al programa, y
otra relacionada con planes de accidén a desarrollarse en
espacios especificos del barrio. En este sentido, en relacion
al primero de los lineamientos, el programa interviene en:

+ los conventillos propios del IVC (los 21 conventillos
comprados por el Recup-Boca y ocho nuevos conven-
tillos adquiridos por el PRHLB!'!?);

+ los inmuebles comprados por actores privados
mediante la Operatoria 525; y

110 Ubicados en las calles Rio Cuarto 1261, Alvar Nufiez 245; Martin Rodriguez
559/61; Santiago del Estero 1040/42; Olavarria 986/994; 20 de Septiembre
332; Avda. Brasil 1340 y Arzobispo Espinosa 351.
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+ el drea de Casa Amarilla, que constituia una fraccién de
doce hectareas comprada por la CMV en el afio 1981.

En relacidn a los planes de accion planificados, preveia
desarrollar:

+ Un plan de recuperacién integral, que contemplé la
entrega a cada familia de una unidad de vivienda nueva
en propiedad horizontal con un consorcio constituido
y transferencia plena del dominio. Para ello, el pro-
grama planted articular la adjudicacién de viviendas
nuevas con un Plan de relocalizacion de las familias.
Este incluye la compra de inmuebles aptos para el alo-
jamiento transitorio'!!.

« Un plan de mantenimiento de conventillos (diferen-
ciando la emergencia del mantenimiento), el cual cons-
té de tres etapas: i) el relevamiento sistematico de pro-
blemas, ii) el plan de obras de refaccién y reacondicio-
namiento, y iii) la ejecucion de las obras. Estas obras
debian desarrollarse mediante la contratacién direc-
ta de pequenas empresas para la refaccion integral de
algunos conventillos o de obra especializada (desagiie
cloacal, instalacion eléctrica, etc.) o a partir de la for-
macidn de cuadrillas de mano de obra con competencia
en trabajos de refaccion.

+ Un plan de operatorias vinculadas, mediante el cual
el programa estd asociado a varias operatorias com-
plementarias como el FONAVI tradicional, el PFCV,
Terreno Proyecto y Construccion (TP&C) y la Ley 341
de créditos hipotecarios individuales.

111 A los comprados con el Programa de Renovacion de Conventillos se le adi-
cionaron dos inmuebles: 20 de Septiembre 332/34 y Brasil 1340 (adquirido
en octubre del afio 2005 para trasladar a las familias del conventillo ubicado
en la calle Salvadores 829).
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Retomando a Guevara (2012), los resultados del pro-
grama fueron escasos y limitados en relacién a la magnitud
de la problematica, lo que trajo como consecuencia que los
conventillos contintien degradandose por falta de manteni-
miento bésico (situacién denunciada en numerosas oportu-
nidades por Organismos de Control). Las obras destinadas
a la rehabilitacién de conventillos o a vivienda nueva no
fueron priorizadas presupuestariamente a lo largo del ciclo
de vida del PRHLB. Tal como puede verse en el cuadro pre-
supuestario a continuacion (desde el ano 2005 hasta 2014,
pues no se pudo acceder a datos fehacientes de los afos
previos), desde 2005 hasta 2009 el presupuesto vigente para
el programa fue practicamente inexistente frente al volu-
men de las intervenciones previstas (de hecho, en 2007 no
se le asignd partida presupuestaria). En 2009 se registrd
un aumento significativo en relacién al afno anterior, pero
su ejecucion fue casi nula (un 5.77%). A partir de 2010,
las partidas presupuestarias se engrosaron en sobremanera
debido a la nueva apuesta de la gestién de turno vinculada
al inicio de la obra del predio de Casa Amarilla. Si bien el
proyecto estd en carpeta desde 2004 (el cual contemplaba
la construccién de 1.231 viviendas y una inversidén de mas
de $90 millones), el proyecto fue trabado por interposi-
ciones judiciales de distintas denuncias de organizaciones
vecinales'!%. Recién a partir de 2010, donde se verifica un
salto presupuestario de escala, se dio inicio a las obras en
el predio (con un proyecto reformulado, en el que sélo se
proyecté la construccién de 438 unidades habitacionales),
bajo un esquema de ejecucién y financiamiento del Plan
Federal de Construccidn de Vivienda, no para satisfacer las
necesidades habitacionales del barrio, sino para la demanda
general de vivienda orientada a sectores medios con empleo

112 Por ejemplo, la Asociaciéon Civil Republica de La Boca, una de las organiza-
ciones que conforman el denominado Movimiento por el Resurgimiento de
La Boca inici6 una accién judicial en el marco de la cual se dicté una medida
cautelar que suspendioé la licitacion original. Todavia no se ha resuelto la
cuestion de fondo (Guevara, 2012).
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en relacion de dependencia (como se profundizara mas ade-
lante). Los aumentos presupuestarios de los anos siguientes
se explican en gran parte por la obra de Casa Amarilla, pues
los avances de obras destinados al PRHLB fueron practi-
camente inexistentes.

Tabla 10: Evolucion presupuestaria del PRHLB en relacion al presupuesto

de vivienda. CABA. 2000-2014

Ano Presupuesto Presupuesto % Presupuesto %
IVC -$- PRHLaBoca -$- | Total PRHLaBoca Ejecuta
\Y/o Ejecutado -$- do
2000 s/d 2.773.753 - 1.152.627 41,55
2001 s/d 766.000 = 388.660 50,74
2002 s/d 648.985 = 475.877 73,33
2003 s/d 322.432 = 273.793 84,91
2004 s/d 239.229 = 233.300 97,52
2005| 304.568.035 5.950.742 1,84 2.564.769 43,10
2006| 322.565.026 6.410.292 1,90 4.012.842 62,60
2007| 337.647.475 0.0 0,00 0.0 0,00
2008| 481.318.285 2.315.534 0,40 1.958.641 84,59
2009| 578.378.056 8.679.113 2,32 500.747 5,77
2010| 373.988.393 40.856.561 4,19 2.123.951 5,20
2011| 975.825.437 46.124.898 4,56 15.582.169 33,78
2012| 1.010.513.513 72.711.835 5,75 61.076.979 84,00
2013| 1.263.711.862 112.422.545 7,33 101.750.336 | 90,51
2014| 1.533.479.874 110.486.592 7,20 90.098.946 81,54

Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportados por las Leyes de
Presupuesto y Cuentas de Inversion 2005-2014, informes de ejecucion
presupuestaria de la Direccion General de Contaduria del Ministerio de
Hacienda del GCABA y Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos
Aires (2010).

teseopress.com



La politica habitacional portefa bajo la lupa e 181

La falta de intencionalidad politica en relacién a la ejecu-
cién de las lineas de intervencion destinada a los sectores de
escasos recursos del barrio se explica por la dificultad que exis-
ti¢ para conciliar el proceso de renovacidn y puesta en valor que
afecta el barrio desde la década delos 90 conla creacion de con-
diciones que permitan la permanencia de las familias de bajos
ingresos que alli residen. La carencia de integralidad de la poli-
tica habitacional desarrollada en la zona repercute en un “dejar
hacer” al mercado que no genera condiciones para que las fami-
lias de escasos recursos se desarrollen en y junto al barrio.

Ahora bien, tras el incendio ocurrido en unos de los hoga-
res transitorios del programa (Olavarria 986/994) en julio de
2011, la Defensoria del Pueblo de la Ciudad, junto a uno de los
damnificados, a la vez destinatario a la espera de alguna solu-
cién del PRHLB, present6 ante la Justicia local un amparo judi-
cial contrael GCBAy el IVC solicitando se ordene

al GCBA —en particular al IVC- que cese en su omision de ejecu-
tar regularmente el programa habitacional oportunamente crea-
do por la Administracion local y proceda a: i) rehabilitar integra-
mente todos los inmuebles de dominio del Estado local afectados
al PRHBLB y i) adjudicar en ventalas viviendas rehabilitadas alos
beneficiarios con transferencia plena del dominio de las unida-
des; todo ello en cumplimiento de los objetivos generales y espe-
cificos del programa habitacional y del marco normativo vigen-
te (Accion de Amparo “Ayala Fernando Damian y Defensoria del
Pueblo de la Ciudad contra GCBA y otros sobre amparo (art. 14
CCBA)).

Este recurso intim6 al IVC a conformar una mesa de tra-
bajo multi-actoral que involucre al Juzgado, a la Defensoria del
Pueblo, al [IVC,una Guardia de Auxilio y alos habitantes de con-
ventillos, como asi también a presentar un plan de trabajo con
cronograma de obras y acciones para el periodo 2011-2014 que
involucrara alos catorce inmuebles —entre conventillos y hoga-
res de transito— afectados al PRHLB. Con demoras, en el afno
2013 comenzé a conformarse la mesa de trabajo multiactoral
y se iniciaron los debates alrededor del plan de obra para los
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inmuebles afectados al programa. Al cierre del trabajo de campo
de esta investigacion, atin no habia resultados de la efectiviza-
cién de algun tipo de inversidn al respecto, pero al mantenerse
el curso de las reuniones y negociaciones, se espera prontamen-
te algtin tipo de avance concreto.

4.1.2.1 Caracteristicas del universo de proyectos llave en mano
del programa

Al igual que el PAV, el PRHLB es en la actualidad un programa
cerrado. En abril de 2014, 101 familias lograron una solucién
definitiva mediante la terminacion y entrega de seis complejos
habitacionales nuevos y restala construcciéon de 103 soluciones
habitacionales, de las cuales cuarenta se encuentran en ejecu-
cidény 63 estan en carpeta alaespera de avanzar con los distintos
pasosburocraticos y laasignacion de fondos presupuestarios (o,
ensu defecto, alaespera de una decision politica).

Tabla 11: Estado de avance del universo de proyectos llave en mano del
PRHLB. CABA. Diciembre 2014

PRHLaBoca - TOTALES
Estado de avance de Proyectos Cantidad de viviendas
obras
Obras terminadas 6 155
Obras en ejecucion 3 40
Obras a iniciarse 4 63
TOTAL 12 258

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién aportada por la Comision
de Vivienda de la Legislatura de la CABA y la Defensoria del Pueblo

de la CABA (2010).
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No obstante, segun la respuesta brindada por el Unidad
Ejecutora del PRHLB mediante Nota AGCBA N°© 924/2012,
la poblacién censada que auin esta a la espera de alguna solu-
cién habitacional data de 251 familias (Auditoria General
de la Ciudad de Buenos Aires, 2013, pag. 36), pero no se
informé6 como se les resolvera el problema. Si bien de las
proyecciones realizadas hasta el momento se deduce que
103 familias atin no identificadas seran relocalizadas en las
obras en construccién y/o por iniciarse, todavia queda un
residual de familias con paradero incierto. Probablemente,
seran afectadas a intervenciones distintas a la opcién llave
en mano (mediante reciclaje, por ejemplo), pero no existe
o por lo menos no se tuvo acceso a informacion certera al
respecto. Por lo que atin no se sabe si las familias que seran
destinatarias de las viviendas nuevas se corresponden con el
entramado actoral del PRHLB, y, de no serlo, de donde pro-
vendran. Este escenario da cuenta del nivel de incertidum-
bre que existe alrededor de la continuidad de la operatoria,
pues las intervenciones del nivel ejecutivo de gobierno sélo
son en respuesta a intervenciones judiciales'!? .

113 E] rol que desempeni6 del poder judicial en los tltimos anos en relacién a la
defensa de derechos vulnerados por parte de sectores populares y la ejecu-
cién de la politica habitacionales mediante procesos de judicializacion, fue
configurando al mismo como un actor social de peso en el sistema de
vivienda local. Para profundizar en esta tematica, ver Abramovich y Pautassi
(2009).
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Tabla 12: Estado de avance de proyectos llave en mano en obra o en
carpeta del PRHLB. CABA. Diciembre 2014

PRHLaBoca - OBRAS EN EJECUCION

Proyectos/Localizacion Cantidad de viv.
Alfredo Palacios 744/60 16
Sudrez 1061 8
Padre Grote 753 16
SUB-TOTAL 40

PRHLaBoca - OBRAS A INICIAR

Salvadores 825/7 18
Salvadores 829/31 12
Suarez 479 15
Olavarria 240 18
SUB-TOTAL 63
TOTAL 103

Fuente: Elaboraciéon propia en base a informacion aportada por la Comision
de Vivienda de la Legislatura de la CABA y la Defensoria del Pueblo
de la CABA (2010).

En cuanto al emplazamiento de los proyectos, la parti-
cularidad de este programa es que les garantizé a sus des-
tinatarios relocalizaciones dentro del barrio del cual son
residentes y ventajas en relacién a las oportunidades de
acceso a bienes y servicios ligados a la localizacién.

Adicionalmente, la mayoria de los proyectos se ubican
en zonas del barrio en las cuales, en los ultimos afios, se
desplegaron fuertes procesos de renovaciéon urbana impul-
sados por la dindmica inmobiliaria. Es por esto que la locali-
zacion de los inmuebles de este programa provoca un efecto
minimizador del impacto del proceso renovador urbano a
favor de los sectores populares, resignificando la disputa
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por el espacio urbano y las ventajas de la centralidad para
los sectores populares (en términos de igualdad de opor-
tunidades).

Mapa 5: Proyectos del PRHLB en el barrio de La Boca. CABA. 2014
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4.1.2.2 lLos proyectos llave en mano del PRHLB bajo andlisis

Tal como se explicd, una de las operatorias del PRHLB fue
la demolicién de conventillos caracterizados por un alto
nivel de degradacién y la construccién en su terreno de
obra nueva. Para la realizacién de estos emprendimientos
se relocalizé a las familias en hogares de transito que para
muchas familias se volvieron permanentes por la extension
en el tiempo de las obras y las adjudicaciones poco transpa-
rentes de las nuevas unidades. Si bien el modo de adjudica-
cién de las viviendas es el correspondiente a la modalidad
llave en mano, a partir de un listado en el que los afectados
del programa se anotaron y fueron ordenados por nivel de
vulnerabilidad socio-habitacional, muchas familias reloca-
lizadas no volvieron a sus viejas residencias (ya ocupadas
por otras familias)!'!“.

En abril de 2014, se habian finalizado seis complejos
habitacionales caracterizados por respetar las tipologias
edilicias de los conventillos, recuperando el espiritu de la
tradicion barrial y los modos de vida de los residentes. Por
ello, los proyectos construidos contaron con grandes patios
en la planta baja sobre los que balconearon las unidades
funcionales ordenadas en dos o tres plantas. También se
recuperaron las estructuras de metal y chapa para escaleras,
barandas y aberturas tipicas de La Boca antigua.

114 Cuando se consulté a los funcionarios del programa qué motivé estas deci-
siones por parte del estado, las respuestas refirieron a la inadecuacién entre
las caracteristicas cuantitativas de las familias y las caracteristicas edilicias
de las unidades de vivienda construidas. Esto da cuenta de la falta de adapta-
cién de lo finalmente construido a las reales necesidades de habitacién de las
familias que deberian haber sido destinatarias.
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Imagen 5: Fachadas de Complejos Palos 460, Suarez 501 y Brandsen 626.
CABA. 2013

Fuente: Relevamiento fotografico elaborado por Cecilia Zapata.

Vale aclarar también que cuatro de los conventillos
reconstruidos como obra nueva —los primeros consignados
en el cuadro siguiente—, fueron ejecutados con el Programa
de Renovacién de Conventillos, cuyas obras finalizaron en
2000 y recién fueron adjudicados entre los anos 2001 y
2002. Las obras de los conventillos de Alvar Nufiez y Arzo-
bispo Espinosa comenzaron a tramitarse en 2002, logrando
su finalizaciéon en 2012 y fines de 2013 respectivamente,
registrando una extension de tiempo incongruente con las
urgentes necesidades habitacionales de los destinatarios del
programa.

Imagen 6: Fachadas de Complejos de Brandsen 660, Alvar Nuiez 245 y
Arzobispo Espinoza 351. CABA. 2013

Fuente: Relevamiento fotografico elaborado por Cecilia Zapata.
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Los casos seleccionados para su analisis fueron todas
las obras finalizadas, ya que resultaron ser pocas en térmi-
nos cuantitativos. No obstante, las viviendas del comple-
jo Arzobispo Espinosa comenzaron a ser habitadas hacia
finales del ano 2013 y principio de 2014, por lo que este
caso de estudio s6lo aboné como fuente de informacién
para el momento de disefo e implementacidn de la politica,
pero no asi para la instancia del habitar (se subrayaron los
casos en los que se pudo acceder mediante entrevista en

profundidad!®®).

Tabla 13: Proyectos construidos por el PRHLB, finalizados y adjudicados.
CABA. Diciembre 2014

PRLaBoca - OBRAS FINALIZADAS
Proyectos/Localizacién Empresa Cantidad de viv.
Palos 460 TEXIMCO S.A. 30
Sudrez 501 S/D 22
Brandsen 626 S/D 12
Brandsen 660 S/D 29
Arzobispo Espinosa 351 Ajimez S.A. 54
Alvar Nifez 245 Ajimez S.A. 8
TOTAL 155

Fuente: Elaboracion propia en base a informacién aportada por la Comision
de Vivienda de la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires.

115 En la introduccion se hace referencia a las caracteristicas que asumio el tra-
bajo de campo que sustenta la investigacion de este libro y las entrevistas en
profundidad realizadas.
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4.1.3 El Programa Vivi en tu Casa, de demanda general

Histéricamente, entre la cartera de programas de acceso
a la vivienda que ofrece el GCBA (primeramente desde
la CMV vy luego desde el IVC), existié6 una gama de
operatorias que dan respuesta a la demanda general
-0 libre- de vivienda, que aqui se la denomind de
primera generacion.

A partir del ano 2004, se cred, desde el nivel
nacional de gobierno, el Plan Federal de Construccién
de Vivienda (como consecuencia de la desarticulacién
del FONAVI), que se ejecuté de manera descentraliza-
da en todo el pais, incluyendo la CABA. Mediante el
PFCV, la Nacién se comprometi6 ante las provincias y
la ciudad a otorgar un financiamiento no reintegrable
para la construccién de 120 mil unidades de vivienda
en todo el pais, con el objetivo de, por un lado, reducir
el déficit habitacional y, por el otro, generar puestos
de trabajo. Para esto se disefiaron dos sub-programas
de obra de vivienda nueva: el Subprograma de Urba-
nizacién de Villas y Asentamientos Precarios, destinado
principalmente a iniciativas de urbanizacién de villas
de emergencia y el Subprograma de Construccién de
Viviendas con Municipios que, en CABA, se ejecutd en
zonas consolidadas de la ciudad (Ostuni, 2010). En este
trabajo, por la definicién del caso de estudio, sdlo se
presta atencién al segundo de estos subprogramas!!s,
el cual se canalizé desde el gobierno local mediante la
ejecucion del Programa Vivi en tu Casa.

Esta operatoria estuvo dirigida especificamente
a grupos familiares de sectores de recursos medios
o medios-bajos, con ingresos mensuales demostrables
superiores al salario minimo vital y mévil (aunque, en

116 Tampoco se tienen en cuenta operatorias especificas del PFCV con
organizaciones de la sociedad civil como Fundacién Madres de Plaza
de Mayo y/o UOCRA (que podrin ser objeto de investigacion en el
futuro).
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funcién de la informacién recolectada en el trabajo de
campo, se dedujo que los ingresos deben ser los sufi-
cientemente altos como para cubrir cuotas mensuales
que varian de entre $1.600 y $2.300 para un depar-
tamento de 2 ambientes y de $2.300 a $3.300 para
departamentos de 3 ambientes durante los primeros
cuatro afnos y, ademas, deben ser ingresos demostra-
bles ya que deben asumir un compromiso hipotecario
con el Banco Ciudad [Entrevista E2. Programa Vivi
en tu Casa. Complejo Parque Avellaneda. CABA. Julio
2013]). Los postulantes deben tener una antigiiedad de
residencia en la ciudad no inferior a dos afos y no
deben ser propietarios de vivienda, ni adjudicatarios de
ninguna otra operatoria del IVC (o ex-CMV). Como
se analizard en los proximos capitulos, se trata de un
destinatario genérico y practicamente andénimo (a partir
de presentaciones espontineas en el IVC, no identi-
ficable mecanicamente con una situacién habitacional
deficitaria especifica —por ejemplo, habitantes de villas y
asentamientos o inquilinatos, hoteles pensiones o casas
tomadas—-) que durante la gestidn de la obra tiene escaso
contacto con el IVC y nulo con la empresa constructora
o con los futuros co-propietarios (vecinos) (Boselli &
Velasco, 2003).

Como se dijo, la construccién de las obras se finan-
cia con fondos provenientes del PFCV, los cuales cubren
el 100% del valor de la vivienda y no requieren de
ahorro previo (aunque si el pago de los tramites para la
posesion de los departamentos —boleto y escrituraciéon—
por parte de los destinatarios). A su vez, el GCBA debe
aportar/adquirir el terreno -o utilizar alguno de sus
terrenos fiscales— y debe hacerse cargo de la realizacién
de obras complementarias imprescindibles, como por
ejemplo tendido de redes de infraestructura urbana. El
cupo de cantidad de viviendas a construir asignado a
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este distrito por el Gobierno Nacional''” fue, en una
primera etapa, de 5.000 unidades habitacionales de una
superficie minima de 44 mts2 y a un costo de 40 mil
pesos por unidad, que suman una inversion total de par-
te de la Nacion de 200 millones de pesos (representando
el 5,2% del total de los recursos del programa).

Ahora bien, a partir de 2005, se cred a nivel nacio-
nal de gobierno el PFCV en su versién “plurianual”
que agregd nuevos elementos a escala local. A las cinco
mil viviendas de la primera etapa se le sumaron 6.000
mas y se introdujeron modificaciones significativas en
los parametros de las operatorias, pues las unidades de
vivienda pasaron a tener una superficie minima de 55
mts2, con un costo por unidad de $66.600 (aumento
que reconoce los incrementos del precio de los mate-
riales de construcciéon y mano de obra), que arrojé un
monto total de inversion de $399.600.000. No obstante,
en la CABA estas mejoras tuvieron un impacto poco
significativo en relacién al resto de las provincias del
pais, ya que a esta jurisdiccidon sélo se le asignd el 2%
del total del presupuesto del PFCV para ser ejecutado
a través de Vivi en tu Casa, un monto reducido para la
planificacién pretendida.

Una vez recibidos los fondos por el tesoro de la
ciudad se inicia una licitacién publica para la construc-
cion de las viviendas en terrenos seleccionados por el
IVC sobre la base de anteproyectos desarrollados por
la Oficina de Proyectos del Instituto, cuyos detalles
se especifican en los pliegos de licitacién. En general
las empresas que cumplen las caracteristicas solicitadas

117 “La asignacidn de las cuotas a cada jurisdiccién no sigue las pautas de
la distribuciéon de los fondos coparticipables. El criterio para asignar
las cantidades y los fondos se discutié en el marco del Consejo Nacio-
nal de la Vivienda, érgano que reune a representantes de los Institutos
Provinciales de Vivienda de todo el pais. El punto de partida para la
distribucion fue el déficit habitacional registrado en cada jurisdiccién”
(Ostuni, 2010, pag. 73).
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se corresponden con grandes empresas constructoras
nacionales, acostumbradas a la metodologia y burocra-
cia del aparato estatal, y que cuentan con el respaldo
financiero suficiente para garantizar la envergadura de
las obras proyectadas.

La inscripcién para las familias con necesidades
habitacionales para cada uno de los proyectos se des-
centraliza en un periodo determinado en el Centro de
Gestion y Participacidén correspondiente a cada barrio.
También, como se verd mas adelante, se registraron
casos en los que la cooptacidn de destinatarios de las
viviendas se descentralizé en cooperativas gremiales de
trabajadores vinculados a la funcién publica (trabaja-
dores de las fuerzas armadas y el poder legislativo
local). Asi los posibles adjudicatarios de las viviendas
se inscriben en un registro de postulantes, y cuentan
con la posibilidad de optar entre las distintas opciones
de proyectos que estén en curso (si es que los hay),
que incluyen, entre otros aspectos, las caracteristicas
edilicias (en general, se trata de edificios en planta baja
y varios pisos altos —entre siete y nueve pisos—, con
presencia de ascensor) y de localizacion (salvo excep-
ciones como el caso de Casa Amarilla, se emplazan en
zona sur de la ciudad —Comuna 8-). El subsidio se
materializa mediante un mecanismo de financiamiento
de tipo blando, es decir, con reintegro de créditos a
largo plazo (entre quince y veinte afios) y a una tasa
de amortizacién menor que la del sector privado (a una
tasa de interés del 12% el primer afo, 13,5% el segundo,
16% el tercero, y 19% en los afios restantes).

La asignacién de las unidades se realiza desde la
unidad ejecutora del programa, conforme los inscriptos
para cada edificio y tratando de adecuar la configura-
cién constructiva y las necesidades de los grupos fami-
liares, salvo en los casos que intervinieron cooperativas
gremiales, a quienes también se les descentraliz la tarea
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de adjudicacién. Si la cantidad de inscriptos supera las
unidades disponibles, la adjudicacidn se realizara a tra-
vés de un sorteo ante Escribano Publico!!.

Ahora bien, segin el convenio marco del PFCV, el
financiamiento del programa se concede a las jurisdic-
ciones en forma individual por proyecto, lo que com-
plejiza la reconstruccién del programa para un andlisis
de presupuesto. Para cada operatoria llevada a cabo en
el marco del Vivi en tu Casa con fondos del PFCV, la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la
Naciéon (SSDUV) y el IVC deben firmar un convenio
particular por cada obra.

Del céalculo que se puede realizar del presupuesto
asignado a Vivi en tu Casa desde el PFCV, se verifica que
desde 2004 hasta 2013 —en las dos etapas del programa—
se giraron desde Nacion $188.078.583 para la construc-
cion de obra nueva a Ciudad, un 47% del proyectado.

118 A quienes quedan fuera del sorteo se les ofrece trasladar su inscrip-
cién a algun otro proyecto habitacional en curso (si es que lo hay).
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Tabla 14: Aportes presupuestarios realizados por PFCV ejecutados a través
de Vivi en tu Casa. Por proyecto. CABA. 2013

Proyecto Parcelas!!’ Aporte nacional PFCV
Parque Avellaneda Av. Castanares 4273/ 16.687.206
4313
Av. Castafares 4213/43 16.237.670
Saraza 4214/44 17.308.421
Saraza 4274/4312 11.394.800
Torres de Lugano Timoteo Gordillo 5560 3.642.003
Ferré 6151 3.642.003
Lisandro de la Torre 4531476
5475
Lisandro de la Torre 4.171.749
5485
Berén de Astrada 6150 3.552.621
Lisandro de la Torre 4.434.108
5465
Casa Amarilla Py y Margall 900 4.663.213
Avda. Alte. Brown 600 28.502.042
Avda. Alte. Brown 500 29.167.918
Barrio Rivadavia lll Riestra y T. Tenorio 15.913.585
S/d Cafiada de Gémez 4341 10.496.640
Y Bermejo 6333
S/d Pedro Chutro 2926/28 6.814.178
y Zavaleta 425/27
S/d Valparaiso 3570 y Vera 6.918.950
Cruz 3459
TOTAL 188.078.583

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién aportada por el IVC
mediante Nota pedido de informacién N° 5405-IVC-2012 y 5933-1VC-2013
y la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacién.
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4.1.3.1 Caracteristicas del universo

De las once mil viviendas nuevas pautadas para su cons-
trucciéon mediante fondos del PFCV, sélo se encuentran
2.026 con algin estado de avance, es decir un 18.4%!% hacia
diciembre de 2014. De este total de viviendas encausadas,
unas 580 ya se encuentran finalizadas (el 28.6%), 798 se
encuentran en obra actualmente (39.4%) y restan por ini-
ciarse unos siete proyectos que prevén la construccién de
unas 648 viviendas.

Tabla 15: Estado de avance del universo de operatorias de demanda
general de Vivi en tu Casa. CABA. Diciembre 2014

Vivi en tu Casa - TOTALES
Estado de avance de Proyectos Cantidad de viviendas
obras
Obras terminadas 4 580
Obras en ejecucion 6 798
Obras a iniciarse 7 648
TOTAL 17 2026

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion aportada por el IVC
mediante Nota pedido de informacién N° 5405-IVC-2012 y 5933-1VC-2013
y la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacion.

119 Vale aclarar que los proyectos se construyen en etapas, por parcelas. Asi,
algunos proyectos ya tienen parcelas con obras finalizadas y entregadas y
otras aun en obra o por iniciarse.

120 Si bien es cierto que el total también incluye las obras realizadas en villas
mediante el subprograma de villas, en villas sélo se proyectaron 461 vivien-
das, por lo que no varia demasiado la estimacion.
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De los proyectos que atn se encuentran en obra, el de
Casa Amarilla, Torres de Lugano y Parque Avellaneda son
los que se encuentran con mayor nivel de avance a abril de
2014, pues los dos ultimos ya cuentan con parcelas finaliza-
das y viviendas entregadas.

En cuanto a las operatorias desarrolladas en el marco
de Casa Amarilla, las 2 obras sobre la Av. Alte. Brown
encuentran mayor avance que la restante.

Imagen 7: Operatoria Casa Amarilla, Parque Avellaneda y Torres de Lugano
del Programa Vivi en tu Casa. CABA. 2013

Fuente: Relevamiento fotografico elaborado por Cecilia Zapata.

La obra de Parque Avellaneda cuenta un alto nivel de
avance que ronda el 80% y la de Torres de Lugano el 50%.
El resto de las operatorias ya transitaron la instancia de
licitacion, pero sus inicios ain se encuentran paralizados
y son inciertos (segin lo explicité uno de los funcionarios
entrevistados del IVC) por un problema de fluidez presu-
puestaria.

Tabla 16: Estado de avance de operatorias en ejecucion y por iniciarse para
abastecer Demanda General. CABA. Diciembre 2014

Vivi en tu Casa- OBRAS EN EJECUCION

Proyecto Ubicacién Empresa Cantidad de viv.

Casa Amarilla Py y Margall 900 | Vivian S.A. 90
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Avda. Alte. Conorvial 195
Brown 600 S.A./Lanusse S.A.
Avda. Alte. Bricons SAICFI / 153
Brown 500 Vidogar
Subtotal Casa Amarilla 438
Parque Saraza 4214/44 Performar S.A. 228
Avellaneda
Subtotal Parque Avellaneda 228
Torres de Lugano | Lisandro de la Gadea S.A. 69
Torre 5475
Lisandro de la Vivian S.A. 63
Torre 5485
Subtotal Torres de Lugano 132
TOTAL 798
OBRAS A INICIAR
Parque Saraza 4274/ Regam-Eisa S.A. 244
Avellaneda 4312
Torres de Lugano | Berdn de Astrada | Performar S.A. 55
6150
Lisandro de la Performar S.A. 69
Torre 5465
Barrio Rivadavia Riestray T. Raffo y Mazieres 96
1l Tenorio S.A.
S/d Canada de Lanusse S.A.- 79
Gomez 4341Y Vivian S.A.-UTE
Bermejo 6333
S/d Pedro Chutro Raffo y Mazieres 57
2926/28y S.A.
Zavaleta 425/27
S/d Valparaiso 3570y | Ajimez S.A. 48
Vera Cruz 3459
TOTAL 648

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién aportada por el IVC
mediante Nota pedido de informacion N° 5405-IVC-2012 y 5933-1VC-2013

y la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacién.
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Estos datos de avance dan cuenta de los fuertes limites que
encontrd el programa en términos de su implementacién en
la CABA, mas atin si se tienen en cuenta los plazos, pues estos
resultados se obtuvieron en diez afos de ejecucion del mismo.
Ahora bien, uno de los principales limites que encontr6 el pro-
grama en la CABA segin Ostuni (2010), fue la disposicion de
tierra para la ejecucion de los proyectos. La falta de articula-
cién de una politica de suelo a la politica de construccién de
vivienda es una falencia que atraviesa la politica habitacional en
general, pero que afect especificamente este programa. Pues
no contemplar la complejidad de los mercados del suelo impac-
ta fuertemente en los proyectos de gran escala como estos y,
también, da cuenta de un posicionamiento (Oszlak, 2001) poli-
tico en relacion a la problematica habitacional de la ciudad. En
laCABA, arazdn del alto precio del suelo, el programa encontré
un fuerte cuello de botella debido a la relacién que existe entre
tres elementos que cita Ostuni (2010): la magnitud del progra-
ma, larigidez de suesquema de ejecucion (en relacion con el tipo
de actores productivos que supone, es decir, grandes empre-
sas constructoras, y con las tipologias y tecnologias constructi-
vas que condicionan el tipo de empresas) y la estructura urbana
sobre la que interviene (el mercado de suelo).

Otro delosinconvenientes que debid afrontar el programa
tuvo que ver con el desfasaje entre el monto original del mismo
y los encarecimientos constantes de los precios del mercado de
la construccidn (en insumos basicos como el acero, el cemento
y los ladrillos); que se buscaron resolver con la version pluri-
anual mediante el desarrollo de mecanismos de actualizacion.
No obstante, laactualizacién presupuestaria del programay sus
montos tuvieron tiempos administrativos y burocraticos mas
largos que los del mercado, lo cual signific6 una constante des-
valorizacion de estas actualizaciones.

Otro de los elementos a tener en cuenta para el analisis de
este caso de estudio, es la localizacidén de los proyectos pues, tal
como puede verse en el mapa que se presenta a continuacion,
existe una fuerte concentracion de obras en la zona sur de la
CABA, en los barrios Villa Riachuelo, Villa Lugano, Villa Sol-
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dati, y, en menor medida, en Parque Avellaneda, Parque Patri-
cios y La Boca. Este patrén de localizaciéon de los proyectos del
Programa Vivi en tu Casa refuerza el patrén historico de cons-
truccion de vivienda para sectores populares en el drea sur de la
ciudad y es congruente con una de las caracteristicas claves de
los programas de primera generacion.

Mapa 6: Proyecto del PFCV a través del Programa Vivi en tu Casa. CABA.
2014
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En su trabajo, Ostuni (2010) reflexiona sobre esta cuestion
y encuentra tres razones que explican —en parte— dichas locali-
zaciones. Una de ellas tiene que ver con que el IVC, para abas-
tece