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RESUMEN

La Argentina se caracteriza por presentar un
déficit habitacional cercano a los 3 Millones de hogares
que se proyecta sin cambios significativos, tanto en lo que
hace a la cantidad de unidades habitacionales faltantes,
como a la calidad de vida que ofrecen buena parte de
las existentes (precariedad, hacinamiento o tenencia
segura). Los indicadores que lo definen configuran una
dimensidn concreta de la brecha de desigualdad en el
gjercicio de derechos basicos de la poblacién1 exhibiendo la

vulnerabilidad estructural que presentan regiones y ciudades.

La emergencia critica de condiciones de marginalidad y
exclusion ocupa hoy la agenda social, haciendo visible la
fractura entre las necesidades sociales y las respuestas
habitacionales, mostrando la insuficiencia de las acciones
aln después de una década en la que las politicas piblicas
duplicaran el esfuerzo nacional en la Cuestion.

Palabras claves: Politica Habitacional - Desigualdad
territorial - Vivienda Social

ABSTRACT

Argentina is characterized by a nearby housing deficit to
3 million households projected without significant changes, both
in regard to the number of missing housing units, and the quality
of life offered many of the existing (insecurity, overcrowding
or secure tenancy). The defining indicators form a concrete
dimension of the inequality in the exercise of basic rights of the
population exhibiting the structural vulnerability of regions and
cities. Critical emergency conditions of marginalization and
exclusion today occupies the social agenda, making visible the
split between social housing needs and responses, showing the
inadequacy of the actions even after a decade in which public
policies doubling the national effort the question.

Keywords: Housing Policy - Territorial inequality - Social
Housing

1. (ONU 1991) DERECHO A LA VIVIENDA: Derecho compuesto, cuya vulneracién acarrea la de otros derechos fundamentales. Su violacién hace
peligrar elderecho a un empleo que se torna dificil de asegurar y mantener, el derecho a la salud, fisica y mental, a la educacién, a la integridad fisica, a

elegir residencia, a la privacidad o a la vida familiar.
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1. Introduccién:
El derecho de las mujeres a la
ciudad

A partir de los anos setenta, los
recursos para construir “vivienda social”
en Argentina son aportados por el Fondo
Nacional de la Vivienda (FONAVI). Sobre
este eje vertebrador, de cardcter financiero
y capacidad revolvente, se ha construido
un sistema de gestion publica de alcance
nacional, actuacion sostenida y desempeio
creciente en la dotacion de “soluciones
habitacionales”, escasamente vinculado a las
acciones habitacionales del sector financiero y
del social.

La evolucién del accionar publico
presenta reflujos constantes de la relacion
entre el Estado Nacional y las Provincias con
implicancias en la toma de decisiones y en la
distribucion territorial de las inversiones. Asi,
la centralizacién nacional de los inicios2, fue
reemplazada por la descentralizacién federal®
vigente, aunque subordinada a partir del 2003,
a los nuevos recursos? que suma la Politica
Federal de Vivienda (PFV) recentralizando
los atributos decisorios en el Poder Ejecutivo
Nacional.

Mas alla de los cambios, la continuidad
de un modelo de intervencion directa del
Estado® ha caracterizado la formacién de
un stock de disponibilidades habitacionales

emergentes variantes en la Gltima década.

“fuera de mercado”, sujeto a normas y
acciones que condicionan localizacion,
tipologias, caracteristicas constructivas,
criterios de adjudicacion social y crédito
subsidiado, aplicados dentro de una
concepcion de “universalidad” en la atencién
de la demanda.

Este modelo financiero-productivo
estatal favorece la generaciéon de empleo
y la movilizacion de sectores productivos
de manera versatil, mostrandose habil
como herramienta politico-técnica de
gobernabilidad en las crisis socioeconémicas
recurrentes.

La produccién habitacional sigue
lineas predominantemente cuantitativas y
urbanas, sobre una matriz distributiva alejada
de las necesidades y déficits cualitativos tanto
urbanos como rurales.

Las resultantes productivas evidencian
la rigidez e inadecuacién de la interfaz social
y territorial, asi como los escasos avances en
la introduccion de respuestas innovadoras
adecuadas a la dindmica de las demandas
sociales.

2. Principales rasgos de la Politica
Federal de Vivienda (PFV). Variaciones en el
modelo de gesti6n, el modelo socio productivo
y los satisfactores utilizados en la obtencién de
metas.

2. Leyes Nacionales Ley 19.979, creacién del FONDO NACIONAL DE VIVIENDA, 1972; Ley 21.581, reglamentacién del FONDO NACIONAL DE
VIVIENDA, 1977,

3. Leyes Nacionales Ley 24.464, creacion del SISTEMA FEDERAL DE VIVIENDA 1995; y sus complementarias Ley 23.966, financiamiento del
REGIMEN NACIONAL DE PREVISION SOCIAL, 1991; y Ley N° 25570, acuerdos sobre COPARTICIPACION FEDERAL DE IMPUESTOS, 2002.
4. Presupuesto Nacional - Leyes - Jurisdiccién Vivienda y Urbanismo — Fuente: Tesoro Nacional; Fideicomisos Administracién Nacional de la Seguridad
Social (ANSES); Préstamos externos (BID y otros).
5. La politica habitacional opera a través de un sistema de administracion y aplicacién de recursos piblicos que interviene directamente en la produccién
de la oferta habitacional de viviendas sociales, mayoritariamente concretado a través del mecanismo de “licitacion por obra piblica”, aunque con
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La aplicacion de la PFV a partir de 2003, dio lugar
a acciones de impacto en la reactivacién productiva y
la generacion de empleo, contribuyendo a superar la
situacion de emergencia socio-econémica, instalando
una renovacion de las expectativas sociales y de consenso
social requerido para asegurar la gobernabilidad en la
post crisis.

Asimismo cre6 el marco propicio para la
proyeccién de las acciones emprendidas en loa afios
subsiguientes, lograndose un alcance cuali-cuantitativo en
todo el territorio nacional con aportes significativos en la
disminucién del Déficit relativo en las regiones mas pobres
del pais aunque con baja incidencia en su nivel absoluto.6

El Modelo de gestion

La PFV se ha implementado mediante un modelo
de gestion movilizador del sistema publico, y articulador
de obligaciones y compromisos provinciales y locales, que
ha incluido al campo social, generandoinvolucramiento
de los actores en la construccion de una ecuacion de
gobernabilidad en un escenario deexpectativas de
avance en el ejercicio de Derechos, aunque abierto en
su contribucion a la reduccién de desigualdades socio
territoriales.

La construccion del modelo de gestion se dio
desde los inicios a través de la accién directa del Poder
Ejecutivo Nacional (PEN) y la obra publica, en respuesta
a las demandas criticas de trabajo, empleo y reactivacion
econdmica. La recentralizacion y concentracion de
decisiones’ y recursos fue la base impulsora de las
concertaciones sociales, dando lugar una progresiva
reconfiguracion de roles y capacidades de los diversos
actores publicos, privados y comunitarios intervinientes.

La instrumentacion de la respuesta habitacional se
apoy6 en una doble estrategia de actuacion, de caracter
interinstitucional (Nacion-Provincias) e intersectorial
(intra organismos del PEN).Asi por una parte, la
convocatoria al Sistema Federal de Vivienda y su drgano
consultivo: Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI),
gener6 el ambito de legitimacion necesario a la asociacion
de recursos y voluntades entre gobierno nacional y
provinciales poniendo en valor las capacidades de gestion

habitacional desarrolladas a través de los afios por el
Sistema publico mediante la construccion habitacional
masiva y el crédito subsidiado.

Por otra parte, la convocatoria intersectorial reunio6
el accionar habitacional del Ministerio de Planificacién
Federal e Inversion Publica, con el concurrente de los
Ministerios de Desarrollo Social y de Trabajo, Seguridad
y Empleo, traccionando recursos y programas8 e
involucrando a organizaciones, movimientos sociales
“piqueteros”(Figura 1).

La asignacién de recursos extra-presupuestarios,
provenientes del Tesoro Nacional y su transferencia con
caracter no reintegrable (subsidios), fue la herramienta
politico técnica de los Acuerdos Marco Nacion-
Provincias, cuyos Cupos distributivos determinaron la
localizacion territorial de las inversiones y de la oferta
habitacional aunque reservando un espacio decisional a
las jurisdicciones provinciales y gobiernos locales, en lo
social y locacional (SSDUV).10

La concentracién de prerrogativas en el PEN,
centradas en un pequefio grupo de colaboradores y en
una aplicacion vertical y jerdrquica de los programas
determinados de “arriba hacia abajo” con unificacién a
nivel nacional de los procedimientos de adjudicacioén,
contrato y pago de obras, priorizé el predominio del
criterio de oportunidad vinculado a las prioridades
politicas sin el apoyo de objetivos de desarrollo
concertados.

La operacionalizacion ejecutiva apoyo la
continuidad del modelo de gestion productiva organizado
a través de contrataciones por el sistema de “licitacion
de obra publica”, mediante el cual el Estado nacional
determina el perfil productivo en relacién a tipologias,
superficies de prototipos, caracteristicas constructivas,
estandares de calidad!l, dentro de criterios de
adjudicacion social convergentes a una concepcion de
“universalidad” en la atencién de la demanda (Figura 2).

Dicha estrategia, fortalece los enlaces con el
sector empresarial y con las organizaciones laborales
sindicalizadas!2, en el logro del impacto plurisectorial en
las cadenas productivas, movilizando las capacidades

6. En la region Nordeste de nuestro pais el Déficit relativo descendid entre los dos dltimos Censos en alrededor de 14 puntos (del 55% segn el Censo de
2001 al 41% de hogares deficitarios respecto al total de hogares de la regién segin el Censo 2010) (Rodulfo, M.B. et al, 2014).

7. Ministerio de Planificacién Federal, Inversién Piblica y Servicios (MPFIPyS) / Secretaria de Obras Piblicas (SOP) fue el organismo responsable que

instrumenta los programas e inversiones.

8. Ministerios de Trabajo: Planes de Empleo para Jefesy Jefas de Hogar desocupados; Ministerio de Desarrollo Social transfiere al Ministerio de
Planificacion Federal, Inversion Pablica y Servicios los Programas PROSOFA, PROMEBA PROMIHB PROPASA dirigidos a la poblacién NBI.

Posteriormente se suma el Programa Argentina Trabaja ( trabajo cooperativo).

9. Presupuesto Nacional Leyes PEN ejerce facultades extraordinarias delegadas por el Congreso Nacional en el “estado de emergencia” que incluye

modificacién de acciones presupuestarias y otras.

10. “Las viviendas y mejoramientos construidos con fondos nacionales pasan a formar parte del patrimonio de las provincias que las administra a través de
sus Institutos de Vivienda. Son estas, junto a los municipios, las que las adjudican a sus beneficiarios, teniendo en cuenta la situacidn social y la problematica

habitacional a resolver de cada lugar” Fuente: Sitio web SSDUV.

11. Estandares minimos de calidad de la vivienda social (Incluyen orientaciones en relacién a localizacién entre otras) (SSDUV).

12. La PFV desde sus inicios sostuvo una alianza operacional con el sector laboral a través de la suscripcién de Convenios especificos de promocién de la

capacitacion y calificacidn del empleo.

32 VOLUMEN 2: 30-41/DICIEMBRE 2015/ VIVIENDA & CIUDAD



NACION

Programas Federales

- EMERGENCIA Techo y Trabajo

- REACTIVACION FONAVI

- SOLIDARIDAD

- CONSTRUCCION VIVIENDA

- MEJ.HABITACIONAL MEJOR VIVIR

INTERSECTORIAL

INTERJURISDICCIONAL

PROVINCIAS

1 ARTICULACION PROGRAMAS FEDERALES

Figura1.
MODELO DE GESTION
INICIALDE LAPFV.

Fuente: Elaboracién propia

POBLACIGN PRESUPUESTO NACIONAL -\ ESTADO NACIONAL
IMPUESTOS PRESUPUESTO SECRETARIA DE VIVIENDA
PROVINCIAL/MUNICIPAL Administracién Planificacién
X -
FONAVI PVS
FOPROVIS ON DESCENTRALIZADA

SELECCION
ORED AMORTIZACIONES pDAR
OBLIGATORIO » "

Intermedia
transferencia recursos.

IMPUESTO
COMBUSTIBLES

o -
STOCK O0BRA PUBLICA

IVIENDA SOCIAL
CONSTRUIDAS / t
EMPRESAS
CONSTRUCTORAS
TRABAJADORES
DEMANDA UNIVERSAL DE LA CONSTRUCCION

2 ACTIVACION DE LA OFERTA
Figura 2.
MODELO DE GESTION
PRODUCTIVA.

Elaboracion propia.

PROCREAR

Créditos

BNA Inquilinos| )

77.9363h

200376 sh

64.400 sh

577.542 sh

192.414sh

Figura 3.
ADOSAMIENTO DE
PROGRAMAS, METAS y
SATISFACTORES.

de organizacion de diversa escalay
grado de especializacion, tanto en lo referente
a la distribucion territorial, como a la oferta
de empleo posibilitando asegurar niveles
de actividad en el tiempo con utilizacion
de insumos y valores de oportunidad en las
diversas regiones.

En la dltima décadal3, la evolucién
temporal de las decisiones se ha orientado
recurrentemente a sostener las lineas de
produccién y empleo en pos de Metas
cuantitativas crecientes como estrategias
de activacién econémica “contraciclicas™4.
La diversificacién de productos -vivienda
nueva y mejoramiento habitacional- junto
a la incorporacién, en sucesion continua,
de programas y subprogramas y nuevos
recursos!®, da lugar a la atencién de
problematicas habitacionales diversas (Figura
3).

Cada lanzamiento de nuevos
Programas origina el crecimiento del nimero
de obras y de compromisos de inversion
convocando un numero creciente de efectores
sociales que profundizan la descentralizacion
ejecutival®:gobiernos locales, organizaciones
no gubernamentales y movimientos
autogestionarios se suman en diversas
modalidades operacionales, al accionar
de los gobiernos provinciales, con escasa
consideracion de la equidad distributiva,
aunque con significativo impacto en la
formacion de expectativas sociales.

Las organizacionessociales convocadas
accederan paulatinamente a roles de mayor
importancia en la gestiéncon surgimiento
de significativos liderazgos sociales!” y un
enlace con las iniciativas autogestionarias
de produccion social del habitat. Con el
tiempo esta estrategia cobrara dimensiones
politicas antes que productivas, expresas en
la profundizacién del modelo tradicional
de interdependencia publica corporativo-
clientelar con nuevos alcances dimensionales
de sus influencias territoriales.

Los programas de produccion de
vivienda nueva “llave en mano™8 mantienen
su dominancia en el tiempo, aunque se
observa una incidencia presupuestaria
decreciente desde el 65,8% (afio 2008)
al 47,3%(ano 2012). Esta declinacion se
ve en parte compensada por recursos
extrapresupuestarios de la ANSES (fondos
de fideicomisos a ejecutar por provincias) y
por la activacion de una esfera de acceso al
financiamiento hipotecario!® para los sectores
medios, mediante la intervencion de los
Bancos Nacién Argentina e Hipotecario S.A.
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que culminara en junio de2012 en el Programa de Crédito
Argentino PRO.CRE.AR20.

Esta operatoria introduce una variante operacional
del PEN reuniendo el accionar de los Ministerios de
Economia, la Administracién Nacional de Seguridad
Social ANSES y al de Planificacion Federal e Inversiéon
Publica y Servicios, en la promocién del crédito individual
y del financiamiento directo de emprendimientos
urbanisticos de envergadura, mediante la creaciéon de
un Fideicomiso que retine recursos publicos (tierras del
Estado Nacional y subsidios de tasas de interés) y privados
(aportes del sistema jubilatorio, tierras particulares).

Se configura asi el modelo de gestion actual
plasmado a través de enlazamientos bidireccionales
dependientes de una toma de decisiones del PEN
crecientemente unipolar (Figura 4).

En resumen: La PFV contribuye a la reactivacion
econdmica y a la inclusién en el mercado de trabajo y,
consecuentemente, al crecimiento de las oportunidades de
acceso a los satisfactores habitacionales.

El predominio de la discrecionalidad decisional y
laescasa institucionalizacién y planificacion de procesos,
interpela sus resultados en la reduccién de desigualdades,
con bajo impacto de su rol redistribuidor en la
construccion de un desarrollo equitativo.

En el mismo sentido, la progresiva ampliacién
de las opciones con discriminacion positiva de grupos
vulnerables y organizaciones y gobiernos locales y otros,
en torno al crédito subsidiado (hogares propietarios de
suelo en el Plan PRO.CRE.AR), recortan la universalidad
del acceso por un progresivo sentido de focalizacién
segmentada cuya incidencia ha sido escasamente
analizada.

La ausencia de evaluaciéon da lugar a un accionar
continuo, en donde una iniciativa es desplazada por otra,
con adicién de nuevos recursos y nuevas operatorias,
sin que medie conocimiento fundante de correctores
que acorten el camino de ajuste entre las obligaciones
publicas y las necesidades habitacionales.

Las modalidades de acceso diversificadas, activan
las esferas de produccion social y financiera, avanzando
en el camino de superar la fragmentacién existente entre
los sistemas de provision habitacional publico y privado,
proponiendo la ampliacién de oportunidades de acceso,
potenciando las interacciones aunque con dependencia
de los recursos del Gobierno Nacional cuya escasa
revolvencia, arroja incertidumbre sobre la sostenibilidad
tutura (Figura 5).

3. Andlisis de resultantes: Déficit, Inversi6n ptblica
y Produccién habitacional como variables clave. Relaciones
e impactos.

El andlisis de las acciones emprendidas y los
alcances observables evidencia entre sus resultantes mas
significativas:

- INCREMENTO DE LA INVERSION
PUBLICA, limitado por la inflacién creciente; y una
distribucion discrecional de los recursos de la que resultan
Jurisdicciones favorecidas y Jurisdicciones postergadas.

La sostenida dinamica incremental de la Inversion
y la Produccién publica dio lugar a Metas sociales de
Satisfaccién cuantitativamente crecientes, impulsadas por
la diferenciacion de productos habitacionales -viviendas
nuevas y mejoramientos habitacionales- y la inclusién de
nuevos programas y fuentes de recursos.

La Inversién publica sustentada sobre fondos

13. “Laidea de consolidar un proceso de reconversién econémica, tiene a la obra piblica y a la inversién piiblica como eje central..”Nestor Kichner
(2003-2005) (PEN 2005) - En el lanzamiento del “PLAN OBRAS PUBLICAS PARA TODOS LOS ARGENTINOS (2007) Cristina Fernandez

de Kichner destaca “la inversién de obra piiblica ha sido un concepto estructural que siempre hemos desarrollado en el gobierno” con el objetivo de
“incrementar |a actividad del sector construccidn” y un “impacto contra-ciclico” (PEN 2007). - Dto. PEN N° 902 (2012) PRO.CRE.AR Considerandos
reiteran “el sector de la construccidn, tiene gran capacidad de generacidn de puestos de trabajo por lo que, la facilitacién de su financiamiento y el
incremento de la obra piblica potenciarén el desempefio de este sector, brindando un importante efecto econémico multiplicador sobre el producto y el

empleo (PEN 2012).

14. Programas Instrumentados FASE | 2003 REACTIVACION Y EMERGENCIA 261.000 empleosU$S 269 Mil. I; FASE Il 2004/5 360.000
empleos. PROGRAMA FEDERAL DE CONSTRUCCION DEVIVIENDA |y [1120.000 Viviendas U$S 1.300 Mill,; FASEIII 2006/7
PREVISIBILIDAD EMPRESARIOS Y TRABAJADORES 900.000 empleos; PROGRAMA PLURIANUAL 340.000 Viviendas U$S 6000 Mill.

15. Fondos extrapresupuestarios ( 2004-2007) Fideicomisos con recursos del Sistema jubilatorio de Seguridad Social ANSES (2008 -2012).

16. “Los Programas Federales se ejecutan integramente de manera descentralizada, lo que significa que la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
de la Nacién actiia como organismo financiero controlando la certificacién del avance de las obra obras y cuentas, mientras que las provincias (y los
municipios) son los comitentes de las obras, quienes realizan los procesos de contratacién, ejecucién y control de las mismas de acuerdo a sus leyesy

procedimientos administrativos”(SSDUV).

17. Organizaciones como Tupac Amaru, Fundacién Madres de Plaza de mayo, Foro de Organizaciones de Tierray Vivienda de Bs. As., Federacién de

Tierray Vivienda, entre otros.

18. Presupuestos Nacionales Leyes (2008/2013) PROGRAMA 43 TECHO DIGNO reiine el PROGRAMA FEDERAL DE CONSTRUCCION DE
VIVIENDAPFCV - Municipios, Terminacién, UOCRA; PROGRAMA FEDERAL PLURIANUAL Reconversién, Municipios, e INFRAESTRUCTURA
NEXOS complementando los iniciales REACTIVACION FONAVI; SOLIDARIDAD: -rurales, aborigenes, emergencia hidrica, sismica, social.

19. Banco Nacién Argentina, Plan CGT/CTA. “Casa propia” ; Banco Hipotecario S.A. Operatoria “Crédito para tu casa” (afios 2010/11) sobre cuyos

alcances efectivos no se encuentra informacion accesible.

20. Decreto PEN N° 902, 2012. Creacién del Programa Crédito Argentino PRO.CRE.AR, financia la construccién de viviendas a nivel individual sobre
terrenos de los particulares, y el desarrollo de urbanizaciones en tierras fiscales con participacién empresarial mediante el sistema de licitacién pablica,
compra de terrenos de propiedad individual o a través de empresas comercializadoras.
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presupuestarios y extra presupuestarios
alcanzé

$ 40.363.297.476 Mill.2!, mostrando
una evolucién incremental que triplicé la
base de distribucion del Sistema Federal
de Vivienda con base en el FONAVI. Sin
embargo, el crecimiento relativo verificado
en la variacion de los costos de produccion
afectados por la inflacion creciente, erosiona
la capacidad de la PFV dificultando el
sostenimiento de las Metas de produccién y
dando lugar a la ralentizacién de los procesos
productivos (Figura 6).

- INCREMENTO DE LA
PRODUCCION HABITACIONAL, logrado
por la diferenciacién masiva de satisfactores
-viviendas nuevas y mejoramientos
habitacionales- y la diversificacién
programatica.

La Produccion habitacional alcanzé en
el periodo 2003-2013 las 769.956Soluciones
Habitacionales terminadas (397.650
Viviendas nuevas y 372.306Mejoramientos
habitacionales), con un promedio cercano a
las 62 mil SH/ao, el mas alto de la actuaciéon
publica hasta la fecha.

El incremento de las Soluciones
habitacionales construidas y de las Metas
sociales alcanzadas, se obtuvo en razén de la
diversificacion productiva con reemplazo de
la unidad de produccion “vivienda nueva” por
“solucion habitacional”. Esta nueva unidad
incluye las Viviendas nuevasmas las acciones
de Mejoramiento habitacional dirigidas a
la recuperacion del parque habitacional
deficitario?2.

El afo que registra la mayor
produccion habitacional es 2009, con un
total de 91.630 Soluciones Habitacionales
terminadas, cifra que desciende
paulatinamente hasta el afio 2013 en que
se terminan menos de la mitad de aquella
cantidad (40.851 Sol. Hab.)(Figuras 7).

En términos nominales, la
comparacion entre dos sub-periodos
muestra que en el ultimo las unidades de
Viviendas nuevas terminadas registran
un leve descenso, que se compensa con un
aumento proporcional de los Mejoramientos
habitacionales, los que se han mds que sextupl

21. Transferencias desde 2006 hasta 2013 inclusive. Los montos mencionados corresponden a las inversiones publicadas por la, expresados en valores
corrientes y no incluyen otros recursos provenientes de fideicomisos de la ANSES 6 recursos propios de las jurisdicciones (Revista del CONAVIN® 42,

abril de 2014).

22. Los Mejoramientos de vivienda son proyectos para resolver la problematica especifica de cada vivienda a través de la refaccién y/o ampliacién,

la construccion de bafios, cocina o nuevos dormitorios que permitan adecuar la vivienda a la composicion del nicleo familiar superando la condicion
deficitaria (Rodulfo M. B. et al, 2014).
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SOLUCIONES HABITACIONALES: Viviendas nuevas y Mejoramientos terminados icado a partir de la implementacién de las
[FONAVI y PFV] 1977-2013

e operatorias de la PFV, llegando a representar el 48% de la
000 produccién total (Figuras 8).

La distribucién de los Mejoramientos respecto
alas Viviendas nuevas terminadas se presenta en una
proporcién variable en las distintas regiones geogréficas23
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m]f . . . .
0
ECCPELELELEPEEEPEREEDBPISDEPEFEDG o5 o ﬁnangeros con el gobierno central que a criterios de
Bt 0 2 S A S necesidad (Flgura 9).
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 Figura7. EVOLUCION DE LA
PRODUCCION HABITACIONAL 1977-2013.
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TOTALES L 473.349 | 769.956 400.000 AN .
habitacionales 0000 hébitat construido4.
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wnawz  zowaons Por su parte, los nuevos programas sociales
. . . 25 .
Figura 8, DIVERSIFICACION DE LA 1ntr0duc1d0s. ofr.e,cen 1.ntere'santes avances e,n.la
PRODUCCION COMPARADA Periodos  IMayor aproximacion a situaciones sociales criticas,
1993/203y2003/201.  al incorporar practicas de gestiéon potencialmente
Porcentajes de Viviendas nuevas y Mejoramientos habitacionales tenminados replicables a mayor escala. Entre las mismas se destaca
segin regiones- periodo 20032013 ., . .,
1200% la atencion de la emergencia laboral y la promocion del
modo de produccién cooperativaZ®. Las asignaciones
presupuestarias crecientes a estas iniciativas van desde un
34.2% (afo 2008) al 52.7%(afo 2012), constituyendo una
ampliacién de las oportunidades de acceso de los grupos
desfavorecidos (Figura 10).

La aplicacién de los Estandares Minimos de
Calidad para Viviendas de Interés Social, acorde a los
7 | atributos de la vivienda adecuada- incluyen espacios

apropiados a la estructura familiar, seguros, protegidos
Figura 9. DISTRIBUCION REGIONAL DE LA

de las condiciones climaticas y otras amenazas,
PRODUCCION SEGUN SATISFACTORES . (o . RE
VIV NUEVA-MEJ HAB).  accesibles en términos de servicios publicos y adecuados

— culturalmente al habitar urbano dominante, consolidando
- AR e un parque habitacional ptblico de 2.150.000 soluciones
habitacionales (25% del stock total de viviendas no
deficitarias).
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Como contracara, la discrecionalidad, en parte
reflejada en la adopcién de criterios variables para la
asignacion de recursos, la oportunidad politica o la

Figura10. OPERATORIAS SOCIALES. facilitacion gPeracional,, se da en ,pe.rjuicio del ejercicio de
DIVERSIFICACION DE LA PRODUCCION  1a concertacion democrética del régimen federal y de las
Y DE EFECTORES.  reales necesidades de las distintas jurisdicciones.

23. Bonaerense: Ciudad de Bs.As y Provincia de Buenos Aires. Pampeana: Cérdoba, Entre Rios, La Pampa, Santa Fe. Cuyo: Mendoza, San Juany San
Luis. Noreste: Corrientes, Chaco, Formosa y Misiones. Noroeste: Catamarca, Jujuy, La Rioja, Salta, Santiago del Estero y Tucumén. Patagonia: Chubut,
Neugquén, Rio Negro, Santa Cruz y Tierra de Fuego (SSDUV).

24, La estrategia dominante permitié mantener cuantias crecientes de la produccién total ante una produccién de viviendas nuevas con menor
crecimiento. Esta estrategia, junto a la disminucidn de superficies, concurrié a compensar los deslizamientos de costos derivados de la erosién inflacionaria.
En lo cualitativo, cabe interrogarse si los mejoramientos permitieron recuperar viviendas e incorporarlas al parque habitacional no deficitario.

25. PROGRAMA 42 Acciones para Desarrollo de la Infraestructura Social (Programas de Mejoramiento de asentamientos irregulares PROMEBA

y ROSARIO HABITAT y Programa Social de Areas de Frontera PROSOFA; PROGRAMA 44 lintegracién Socio-Comunitaria (ex Emergencia);
PROGRAMA 45 Programa de Mejoramiento Habitacional e Infraestructura Basica PROMHIB; PROGRAMA 46 Villas y Asentamientos Precarios
(Presupuesto Nacional - Vivienda y Urbanismo 2008 a 2013)..

26.PROGRAMA 44 Programa de Integracién Sociocomunitaria PROFEH (Emergencia Habitacional Techo y Trabajo) orientado los beneficiarios de
los planes Jefes y Jefas de Hogar, desocupados organizados en forma de Cooperativas de Trabajo para la construccién de viviendas, sosteniendo un proceso
productivo que permita la reinsercién social y laboral (Presupuesto Nacional 2008 a 2013).
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Figura 11 DISTRIBUCION
DE RECURSOS

POR REGIONES
GEOGRAFICAS.
Relacion Inversion /
Déficit 2001. Fuentes:
Elaboracion propia con
base en Revista del
CONAVI N°42 de abril de
2014 (Inversién) y Déficit
habitacional (Censo 2001/
INDEC).

Figura 12 DISTRIBUCION
JURISDICCIONAL DE
LOS RECURSOS PFCV
2006-2013. Fuentes:
Elaboracién propia con
base en la Revista del
CONAVI N°42 de abril
de 2014y Ley Nacional
24130 (Co-participacion
Federal).

Figura 13 EVOLUCION
HISTORICA DE LA
PROPORCION

DE HOGARES
DEFICITARIOS. Fuente:
Censos Nacionales de
Poblacion y Vivienda del
INDEC, 1947 a 2010.

Elaboracion propia.

27. Informe de Auditorias FONAV! y Planes Federales, Ejercicio 2010. SSDUV/MINPLAN.
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La caida en desuso de los Indicadores
de Desempeio inicialmente establecidos y
el predominio del criterio de oportunidad y
discrecionalidad vinculado a las prioridades
politicas y coyunturales de gobierno, afectan
la equidad distributiva a la vez que mantienen
las asimetrias histdricas, generando ganadores
y perdedores de los beneficios (Figura 11).

Se verifica que la distribucion de
los recursos entre las distintas regiones
geograficas no guarda relacion con Déficit
habitacional que éstas registraban hacia
2001, como tampoco con los porcentajes
distributivos fijados por Ley 24464 (Figura
12).

- DEFICIT HABITACIONAL
PERSISTENTE que mantiene las brechas

estructurales a pesar de las variaciones
diferenciales entre las jurisdicciones, abriendo
interrogantes en cuanto a la eficacia de las
Inversiones, de los Satisfactores producidos y
su incidencia relativa.

Pese a la leve mejora de la situacion
habitacional (reduccion de 0,83% del Déficit
en la dltima década), las cifras del Censo
Nacional de Poblacién y Vivienda 2010
denotan la persistencia del déficit estructural
y de los desequilibrios regionales que se
mantienen a pesar del incremento sostenido
de las Metas sociales alcanzadas.

En las dos ultimas décadas la evolucion
del déficit habitacional muestra niveles de
abatimiento insuficientes (4,89% entre 1991
y 2001 y 0,83% entre 2001 y 2010), como para
vislumbrar mejoras en un futuro préximo
(Figura 13).

4. Los impactos territoriales.
Desequilibrios regionales y Asimetrias
urbanas.

Las desigualdades regionales
persistentes en la estructura territorial
del déficit habitacional, dan cuenta de las
dificultades de la politica habitacional
desarrollada en el avance hacia el acceso
a una vivienda adecuada y a un habitat
sostenible. Las insuficiencias en la seleccion de
los emplazamientos y de adaptaciéon al medio
de los satisfactores producidos configuran un
complejo y persistente cuadro de situacién a
pesar de los esfuerzos realizados. El parcial
incumplimiento de los Estdndares Minimos
de Calidad para Viviendas de Interés Social,
la presencia de patologias constructivas y
el disefio de las tipologias?’, no adaptadas a
lo local y regional, configuran elementos de
correccion necesaria para elevar la calidad
material del ambiente asi como también la
realizacién de las acciones conducentes a
mejorar los déficits de tenencia?8, que afectan
alos hogares en su capacidad de desarrollar
una vida sana y segura.

Los desequilibrios regionales

Elleve descenso de la situacion
deficitaria en 2010 (0,83 %) muestra una
distribucién regional desigual de sus
impactos relativos en el pais. La region
Nordeste registra un descenso significativo
del Déficit relativo (14%), con impacto en

28. Segin un estudio del CELS, en el Censo 2010 los hogares que no son ni propietarios ni inquilinos alcanzan el 14,2%(CELS, 2013).
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los niveles de equidad al interior de la misma, seguida
por descensos en Cuyo, Noroeste y Patagonia. Pese a
la mejora, las regiones del norte del pais mantienen las
cuantias de Déficit relativo mads criticas (superiores al
40%).

Contrariamente, la regién Bonaerense presenta un
aumento del Déficit, tanto Relativo (3.8%) como Absoluto
(7.1%), que se profundiza en la Provincia de Buenos Aires
(Figura 14).

El panorama regional presente suma interrogantes
en cuanto a la eficacia de las Inversiones y de los
satisfactores producidos y su escasa incidencia en la
variacion del Déficit en las jurisdicciones?? (Figura 15).

Déficit Relativo 2001 y 2010 segiin regiones Déficit Absoluto 2001 y 2010 segin regiones
- - /
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Figura 15. BRECHAS MAXIMAS Y MINIMAS
ENTRE INVERSION Y PRODUCCION' Y
VARIACION DEL DEFICIT.

Las asimetrias urbanas

La produccién habitacional concentrada en lineas
predominantemente cuantitativas y urbanas, subordina

el desarrollo y expandelas ciudades en las que emergen
aun débiles las acciones de consolidacién y mejoramiento
habitacional

La aplicacion de la PFV impone a los territorios
y ciudades laldgica de la inversion habitacional,
desconociendo las diversidades de cada lugar que no
sean ventajosas para la decision sectorial,la que se da, en
ausencia de una politica de desarrollo ydel retraso de la
planificacién urbano regional, combinadacon la debilidad
de la gestiéon municipal30.

La dinamica de los programas habitacionales
masivos ha priorizado las decisiones locales coyunturales,
reiterando situaciones de localizacion regidas por la
oportunidad y urgencia, por sobre los requerimientos de
desarrollo urbano de mediano y largo plazo.

En el abordaje del déficit cuantitativo, el
escenario muestra la reiteracion de localizacién de los
conjuntos habitacionales en las periferias urbanas. Los
informes y registros visuales disponibles muestran los
conjuntos habitacionales alejados de las areas servidas,
demandantes de infraestructuras y servicios, reflidos con
la racionalidad del desarrollo urbano de largo plazo.

Predominan las localizaciones en terrenos
extraurbanos®l, donde las parcelas son de mayores
dimensiones o no estan subdivididas, ni plenamente
integradas a la trama de la ciudad. Muchas veces se ubican
en dreas no aptas para residencia, a expensas de espacios
verdes ¢ de tierras de calidad productiva 6 ecoldgica.
Otras veces ocupan terrenos con limitaciones ambientales
reintroduciéndose asi, problematicas vinculadas a
la incidencia de la vivienda publica en la expansion
urbana que interrogan la sostenibilidad ambiental de sus
implantaciones.

La escasa disponibilidad de tierras publicas ha
originado también que la localizacién de los proyectos
resulte de la oferta que presentan las organizaciones
sociales32,

La multiplicacién del niimero de emprendimien-
tos y alternativamente su creciente tamafio33 da lugar al
aprovechamiento de externalidades producidas por las
nuevas obras, que amplian o complementan las infrae-
structuras existentes. La agregacion territorial sucesiva

29. La mayor inversion que registra la regién bonaerense no se traduce en una mayor produccién habitacional ni en el descenso del déficit (que por el
contrario aumenta), caso contrario la regidn nordeste registra el mayor descenso del déficit habitacional relativo y la mayor produccién de soluciones

habitacionales con una inversién 20 puntos inferior a la de la regién bonaerense

30. “Planes urbanos desactualizados, normativas inadecuadas no vinculadas a las inversiones habitacionales , ausencia de reservas de tierras piblicas,
sumadas a la actual dindmica del mercado de suelo, relegan las localizaciones a &reas poco adecuadas” ... "Municipios que no cuentan con politicas,

. . - Sy Ty R S BN

instrumentos acciones de regulacién del crecimiento” ... “decisiones de distribucién territorial inadecuadas” (Auditorias FONAV! y Planes Federales,

Ejercicio 2004/07).

31. “Los conjuntos construidos se encuentran mayormente en los bordes de la ciudad expandiendo la trama urbana” ... “se asientan en zonas alejadas en
terrenos de bajo costo, con mala calidad de suelos, lo que dificulta la provisidn de servicios y se generan problemas técnicos de dificil solucién y onerosa
resolucién demandando mayores inversiones” (Auditorias FONAV!| y Planes Federales, Ejercicio 2004/07).

32. Los conjuntos habitacionales “se desarrollan sobre areas condicionadas en su localizacién por actores como sociedades intermedias” (SSDUV -
Informes de Auditoria). “En el AMBA el SO % de los terrenos han sido provistos por las empresas mediante el Programa TPU (Duarte, 2010). “En el Gran
Mendoza los terrenos son provistos por organizaciones sociales en unl 74% de los proyectos ejecutados (Lentini M., 2014).

33. SSDUV*“Los conjuntos financiados tendieron a adoptar agrupamientos de mas de 200 viviendas pudiendo superar este umbral y alcanzar dimensiones
superiores a las 500 viviendas” (Auditorias FONAVI y Planes Federales, Ejercicio 2004/07).
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de los conjuntos habitacionales yuxtapuestos
configura sectores urbanos segregados de
significativa escala34, que muestran un perfil
habitacional exclusivo, en espacios visual-
mente repetitivos, con bajos niveles de articu-
lacién social, fragmentados de la ciudad y con
disenos alto consumo de suelo.

También se va verificando la tendencia
de construir conjuntos habitacionales de may-
or tamano, con trazados insulares “cerrados
en si”, cuyas dimensiones y tamafio poblacio-
nal junto a la rigidez e indiferenciaciéon de sus
morfologias y tipologias espaciales, caracteri-
zan areas de escasa significacion e interrogan
sobre las condiciones de vida que proveen y
el alto consumo de suelo que su densidad y
disefio implican35.

Las infraestructuras, circunscriptas
alos conjuntos, limitan las posibilidades de
transferencias de sus beneficios al desarrollo
urbano de la ciudad e imponen presiones so-
bre las facilidades urbanas existentes de equi-
pamiento social3, de dotacién de infraestruc-
turas centrales y exigen nexos de vinculacién
en servicios ambientales y transporte y otros
costos socio-territoriales en su anexién3”.

La localizacién periférica origina una
lejania y aislamiento relativo que dificulta el
acceso a oportunidades urbanas con aumento
en el costo-tiempo de los desplazamientos en-
tre la poblacién reubicada y la ciudad. Limita
también la creacion de redes sociales y colab-
ora en la formacién de grados de marginali-
dad relativa, agudizados en la ausencia de la
decision de los destinatarios respecto de la
vivienda y su localizacién y en las situaciones
de inseguridad crecientes (accionar de pandil-
las, trafico de drogas en los espacios publicos,
entre otras) en un ambiente que condiciona la
integracion social y urbanistica y la conviven-
cia familiar.

La relocalizacion espacial de la po-

blacidon que propone la politica habitacional,
se da en una estructura de aglomeracion, en
donde la caracterizacién socioeconémica
agudiza la segregacion social, reduce la inter-
accion entre los grupos sociales y entre estos
y la ciudad empobreciéndola culturalmente y
disminuyendo los intercambios positivos.

El desarrollo habitacional crea nue-
vos territorios, concentrando las facilidades
en algunos sectores urbanos seleccionados,
originando efectos no deseados sobre lugares,
personas y actividades, generando desigual-
dades espaciales y excluidas. Esto acompaiia la
distribucion asimétrica de beneficios al crear
zonas de ventajas concentradas, las cuales a su
vez tienden a generar nuevas desigualdades,
mientras que, la recuperacion de las plusvalias
urbanas y la redistribucién social constituyen
una oportunidad perdida de la PFV.

Por otra parte, la demanda concentrada
de suelo producida por el sector habitacional
publico, tanto en forma directa como en la
formacion de expectativas se dan en un esce-
nario urbano de requerimientos locacionales
crecientes, dando lugar a significativas alzas
en los precios del suelo. Ello aleja a los hogares
urbanos de la posibilidad de operar en los
mercados tensando las disputas a nivel local y
territorial en torno al acceso a un bien escaso,
en ausencia de la concertacion de una politica
de suelo y de la debilidad de los procesos de
planificacion territorial.

La incidencia del abordaje del déficit
cualitativo, a pesar de la magnitud presu-
puestaria y productiva de sus alcances y a
casi una década de su incorporacién a la
politica habitacional, configura una materia
pendiente, Su cobertura y alcances ha sido
objeto, s6lo de evaluaciones puntuales38.
Algunos trabajos vinculados al analisis de los
programas deintervencion en asentamientos
informales y del programa de mejoramiento
de vivienda Mejor Vivir, entre otros, indican

34. SSDUV*“laimplantacién se caracteriza por constituir una yuxtaposicion de conjuntos muchas veces desvinculados o con escasa conexion al tejido
urbano consolidado lo que supone la ausencia de una planificacién urbana que tenga en cuenta el impacto resultante” (Auditorias FONAVI 'y Planes
Federales, Ejercicio 2004/07).

35. SSDUV “las areas repiten un prototipo al infinito siendo la tipologia més frecuente la vivienda individual generalmente apareada o en tira, sobre

un modelo de manzana dividida en dos mini manzanas...que se repite sin variaciones) sin evaluacion de incidencia de las redes de infraestructuray su
mantenimiento Homogeneidad de soluciones otorga a los conjuntos un carécter indiferenciado en lo estético y referencial” (Auditorias FONAVIy Planes
Federales, Ejercicio 2004/12).

36. SSDUV “Son pocas las provincias que incluyen la construccién del equipamiento necesario acorde al tamafio de los conjuntos habitacionales y siendo
la cobertura de caracter precario Hay situaciones en donde la capacidad instalada es insuficiente para algunas provincias se utilizan los equipamientos
proximos existentes con desequilibrio en la demanda de los centros de salud, de educacion cercanos” (Auditorias FONAV! y Planes Federales, Ejercicio
2004/12).

37.SSDUV En el caso de las obras de infraestructura “se trata en general de obras aisladas que crecen por el impulso de la inversién habitacional hacia
zonas nuevas dando lugar a grandes obras complementarias o de nexo, encareciendo la prestacion de servicios” ."Las expansiones no planificadas traen
aparejado un alto costo urbano y un costo social en términos de accesibilidad al trabajo y a las facilidades urbanas”.

38. Desde el lanzamiento del PROCREAR esta situacién se ha agudizado como resultado de la expectativa de los hogares de acceso al crédito y la
promocién pablica directa a través de iniciativas inmobiliarias vinculadas (Operatoria Lotes y Servicios).
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aportes de interés en relacion a la consolidacién urbanay
social de los lugares y situaciones donde se han aplicado,
y en particular resaltan la introduccién de variantes en la
gestion productiva y la participacion social. Sin embargo,
su impacto objetivo en el parque habitacional recuperable,
en la regeneracion urbana de distritos y en el mejora-
miento progresivo del hébitat, no se verifican atn en los
indicadores deficitarios . Otros estudios, dan cuenta del
crecimiento del parque habitacional deficitario recuper-
able (déficit cualitativo) y del crecimiento y proliferacion
de asentamientos informales junto a una baja percepcién
de la incidencia de la actuacion publica sobre esta prob-
lematica .

Completando el escenario aparecen nuevas com-
plejidades. La amplia variedad de acciones programaticas
tanto de vivienda nueva como de mejoramiento habita-
cional, muchas veces se han ido adicionando sobre un
mismo espacio de intervencion y una poblacién objetivo
manteniendo las logicas operacionales y objetuales de los
distintos programas. En estos casos la materializacion se
presenta de manera contigua o superpuesta, escasamente
articulada en el territorio y el espacio barrial generando
una serie de impactos ain no suficientemente evaluados.

5. Desafios presentes en vistas a un futuro
sostenible.

- Gestion para el Crecimiento o Gestion para el
Desarrollo?

Los desequilibrios regionales persistentes interpe-
lan el modelo de gestion publica en su comportamiento
pendular entre centralizacion nacional de las decisiones y
descentralizacion federal con débil articulacion, mostran-
do la necesidad de introducir una mayor institucionalidad
de las estrategias operantes a través de una planificacién
federal concertada.

La definicién de objetivos permitiria que los estados
provinciales y locales y las sociedades que los integran,
concurran a definir prioridades de manera transparente e
incorporen el control social, como medio para superar la
inequidad distributiva y la discrecionalidad circunstancial,
aislada de una perspectiva de Desarrollo e Inclusion social.

La construccion de alianzas y consensos asi como la
articulacion de esfuerzos, concurririan a definir respons-
abilidades para una gestion asociada y corresponsable,
donde la participacion se presenta como el instrumento
habilitante para la toma de decisiones publicas.

En este camino, la equidad serd el resultado de una
posicién comun y una visién renovada, integradora de
actores sociales y niveles de gobierno, que permita atacar
con decision la desigualdad en territorios y ciudades.

La existencia de consensos no supone la elimi-
nacion de conflictos o perspectivas en contraposicion, sino
que subraya la necesidad de avanzar en una nueva visiéon
apoyada en un programa consensuado y deseable dentro
de una concepcién integral de las politicas publicas en pos

del desarrollo social y el ejercicio de derechos.

Superar el mero crecimiento y transformarlo en
Desarrollo requiere una mayor eficiencia del sistema
publico y una actividad convocante y participativa del
cuerpo social, junto a la transparencia y equidad de los
mecanismos distributivos de los recursos publicos y de los
beneficios sociales producidos y del imprescindible control
social de las resultantes.

- Construccion de Viviendas o Produccion de Héab-
itat social?

La sustentabilidad de la politica habitacional requi-
ere considerar la importancia estratégica de las decisiones
en vivienda, transporte, infraestructura, servicios publicos
y espacio urbano, en la reduccién de desigualdades y en la
redistribucion de los beneficios colectivos de las interven-
ciones puntuales.Ello exige reformular el alcance terri-
torial y social de las decisiones sectoriales en vivienda
ampliando la multidimensionalidad de su accionar en lo
regional y en lo local.

Implica también superar la vision vigente centrada
en la producciéon masiva de objetos -vivienda 6 solucién
habitacional- aislada de los contextos socio culturales,
humanos y territoriales de los habitantes, pasando el foco
desde lo constructivo a lo social. Desde el Objeto satis-
factor: “la vivienda” 6 “la solucidn habitacional” hacia el
Sujeto: “hogar” y el respeto por sus necesidades, capaci-
dades y derechos.

Esto es, desplazar la mirada puesta en el producto
para priorizar la integracion en el drea territorial de asen-
tamiento, la rehabilitacién de infraestructuras, la recon-
version de tejidos urbanos ociosos, la tenencia segura, la
reurbanizacion de asentamientos de pobreza, y la gener-
acion de ingresos, con acciones de desarrollo humano y
proteccion social; convocando en los procesos de produc-
cién la accién concertada participativa y corresponsable
entre actores publicos, privados y comunitarios.

Dotar a la politica habitacional de integralidad hace
necesario articularla con decisiones de:

- Politica social que apoye el derecho a la opcidén
voluntaria, la organizacion y la integracion social de los
sujetos a partir de su diversidad, posibilitando el mayor
acceso a la ciudad pero también la mayor interaccién entre
personas de diferentes grupos sociales.

- Politica de suelo que extienda los beneficios delos
nuevos desarrollos con control de los procesos urbanos, y
redistribucién social de las plusvalias generadas.

- Politica de desarrollo localque priorice los ser-
vicios publicos en comunicaciones, transporte y equi-
pamiento social,posibilitando el acceso a la ciudad de los
habitantes cualquiera sea su condicion o localizacion.
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