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Resumen: Este trabajo pretende visibilizar los ultimos 20 afios de las Politicas Habitacio-
nales y sus respectivas expresiones materiales, no sélo en el rubro viviendas sino en un
aspecto mas general, incluyendo mejoramientos de viviendas y obras de mejoramiento
del habitat en su conjunto.

Pero a diferencia de multiples articulos y trabajos recientes (Gargantini, 2020, Rodulfo,
Boselli 2022; Di Virgilio, 2023) publicados en esta tematica, el nuestro se diferencia por-
que incluye la dimensidn de la gestién burocratica intrinseca en el desarrollo de Planes y
Programas instrumentados por el Estado Nacional en todo el territorio.

A partir de la comparacién entre los cinco periodos de gobierno que trascurren entre el
2003 y el 2023 comprobaremos las fortalezas y debilidades de sus lineas de accién. No solo
desde el aspecto cuantitativo sino desde las estructuras organizacionales.
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Introduccion

En la actualidad, las multiples demandas de viviendas, mejoramientos de vivienda y mejo-
ras del habitat en su conjunto, expresadas por los habitantes de los barrios populares, y por
sectores medios, interpelan al Estado en cada una de sus esferas organizacionales y juris-
diccionales. A su vez los planes y programas que ese Estado ha articulado en el territorio
no llegan a satisfacer niveles 6ptimos de efectividad y eficacia. No se ha logrado disminuir
los déficits cualitativos y cuantitativos. Estos planes y programas suelen estar condicio-
nados por el organismo que los ejecuta provocando superposiciones entre los gobiernos
locales, los subnacionales y el nacional. Las obras que se llevan a cabo muchas veces es-
tan desacopladas de los procesos sociales que fundamentan las demandas. Llegan tarde o
solo intervienen parcialmente con el financiamiento de viviendas sin infraestructura, o
infraestructura sin vivienda. En la Ciudad de Buenos Aires y otras capitales provinciales
del pais ya verifica la recurrente anomalia de politicas mal aplicadas, “viviendas sin gente
y gente sin viviendas”. Tambien han sido recurrentes las criticas relacionadas con el disefio
de las viviendas, sus dimensiones, tipologias, aspectos constructivos y tecnoldgicos. Ade-
mas, son reiteradas las demandas de mano de obra calificada de muchas de las obras que
se financian desde el Estado que no hallan la capacidad instalada adecuada.

Todo ello parece respaldar la recurrente y cuantiosa relatoria de cémo el Estado debe
modernizarse, achicarse, y hasta desaparecer. En estos relatos aparece, de manera exacer-
bada, el cuestionamiento a su capacidad y a su dimensidn, habitualmente evaluada por la
cantidad de empleados mas que por la cantidad (y calidad) de sus politicas publicas y sus
realizaciones materiales. En estos discursos (politicos, mediaticos, académicos, criticos
y tedricos) aparecen conceptualizaciones y caracterizaciones donde la transparencia, la
eficiencia y la calidad se muestran casi siempre como los principales temas.

La necesidad de vivienda registra desde el siglo pasado un impostergable compromiso que
de muy variada manera el Estado ha afrontado. Desde su inclusién dentro del derecho a
la propiedad en la Constitucion del 1853 (Andino, 2022), pasando por la Ley 11.157 de
1921 bajo el formato de derecho a la vivienda hasta alcanzar el estatus de derecho social
pronunciado en la Constitucién de 1949, el acceso a la vivienda se ha transformado en una
necesidad que el Estado debe garantizar satisfacerla en forma directa, o indirecta.

Esta cuestion ha sido retratada por innumerables estudios, criticas e investigaciones, semi-
narios, foros y congresos. La bibliografia al respecto es vastisima, y en la actualidad, la cues-
tion de la vivienda estatal ha quedado incluida en concepciones mas abarcativas que refieren
al habitat en su conjunto (Barreto, Lentini, 2015) (Cohen, Carrizosa, Gutman, 2016) y por
supuesto también el acceso a la tierra, que ya estaban presentes en las primeras definiciones
de politicas de vivienda masiva a mediados de la década de 1940 (Ballent, 2009).
Podriamos coincidir que en estos estudios, criticas y debates e incluso en la especifica
aplicacion de las politicas habitacionales implementadas, aparecen dicotomias recurren-
tes que atraviesan las estrategias territoriales que las diferentes gestiones de gobierno han
implementado a lo largo y ancho de nuestro pais desde que el Estado decidi6 atender de
manera sostenida las demandas habitacionales.

Las bibliotecas y las referencias se fragmentan entre los que defienden las intervencio-
nes llave en mano o quienes bregan por procesos participativos, quienes sélo registran el
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déficit cuantitativo como dinamizador de la economia y quienes insisten en atender los
déficits cualitativos y las intervenciones integrales. También se dividen las aguas cuando se
sostiene que hay que insistir con intervenciones de media densidad, (ya nadie habla de alta
densidad) o con viviendas en lote propio, o con procesos de urbanizacion o relocalizacién
forzosa, o no, (ya nadie habla de erradicar). Otra discusion, hoy mas actual que nunca,
consiste en dirimir de dénde provienen los recursos econémicos, ;de fondos externos o de
presupuestos nacionales?, ;fideicomisos?, sin embargo, vale la pena mencionar que ulti-
mamente ha resurgido la opcion de la inversion publico-privada, promovida fuertemente
desde el 2016 pero con muy escasos resultados, instalindose como un relato supuesta-
mente superador mds que como un verdadero modelo de gestion efectivo.

Pero ademds cuando hablamos de intervencion estatal también resurgen viejas cuestiones re-
lacionadas con la urdimbre administrativa y la toma de decisiones que a lo largo de los sucesi-
vos gobiernos se ha evidenciado a través de politicas centralizadas, descentralizadas o mixtas.
Innumerables planes y programas han sido atravesados por estas dicotomias que lamentable-
mente no han podido resolver las cuantiosas demandas que ain hoy siguen vigentes.

Es importante considerar otros datos de referencia, el sector privado y publico de la cons-
truccién de viviendas y obras de infraestructura estan conformados por alrededor de
aproximadamente 19.100' empresas contratistas y subcontratistas, de las cuales, aproxi-
madamente en promedio, emplean cada una a 17 trabajadores y que, por cada trabajador
empleado en la construccién se generan, en promedio, 3 empleos en el conjunto de la
economia, por sus efectos sobre los otros sectores de actividad, dadas las vinculaciones
intersectoriales que estos procesos implican. A ello hay que sumarle la ocupacién de coo-
perativas de trabajo, las que suman alrededor de 15.000? en todo el pais, generando apro-
ximadamente 29.000 puestos de trabajo.

Otra perspectiva del tema lo encontramos en una publicacion reciente del Consejo de
Politicas de Infraestructura CPI’ donde se presenta una segmentacion del déficit habita-
cional por lineas de pobreza, de tal forma que segun sus estimaciones, de los 3.240.000
aproximadamente de hogares con déficit cuantitativo, 1.180.000 se encuentran bajo la li-
nea de pobreza, 933.000 hogares se encuentran entre 1y 2 lineas de pobreza constituyendo
un segmento que podriamos denominar clase media baja, mientras que 660.000 hogares
coinciden entre 2 y 4 lineas de pobreza estarian representando el segmento de la clase me-
dia alta. Finalmente, el estudio detecta 467.000 hogares por encima de 4 lineas de pobreza.
A su vez, Mercedes Di Virgilio* propone una metodologia alternativa para obtener los
déficits cuantitativos y cualitativos afirmando que aproximadamente 6.400.000 de hogares
no acceden a una vivienda y un habitat dignos. Se puede distinguir un déficit cualitativo
de 4.800.00 de hogares que tienen necesidades de ampliacién y mejoras en sus viviendas.
Ademas, existe un déficit cuantitativo de 1.400.000 de hogares que necesitan una vivienda
nueva y se estima que el 44,3% de hogares no acceden a algtn servicio. Por otro lado apro-
ximadamente 2.000.000 de hogares tienen tenencia irregular de la vivienda.

Con la actualizacion del Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP) se verifica
la existencia de 5.681 asentamientos precarios y villas donde habitan 1.170.000 familias
(5.000.000 de personas) de las cuales el 66% no tienen acceso a energia eléctrica, el 90%
sin acceso a red de agua, el 97% sin acceso a red cloacal, y el 99% sin acceso a red de gas.
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Otro dato importante que vale la pena visibilizar es que el 98% de la inversion destinada
a la construccion de una vivienda se “consume” en productos nacionales, dinamizando
a las actividades y a los actores econémicos locales y, ademas -es importante sefalarlo-,
no son actividades que en si mismas sean demandantes de délares, factor significativo en
estos tiempos disruptivos. Por otra parte, la inversion publica destinada a estas activida-
des muestra un retorno de los excedentes generados del 48% via impuestos municipales,
provinciales y nacionales, por lo menos hasta lo que conociamos en materia de marcos
impositivos y regulatorios hasta el 2023.

Estos indicadores demuestran que las problematicas habitacionales, no solo deben incluir
al habitat en su conjunto, sino también a la produccion y el trabajo.

Sin embargo, a esta urdimbre de actores y dimensiones que condicionan la produccién de
realizaciones materiales relacionadas con las demandas de todos los sectores involucrados
debemos sumarle otra complejidad, los cambios en las estructuras del Estado y la manera
en la que cada gestion de gobierno recorta de la agenda publica las tematicas o los vectores
de accién que constituiran sus acciones de gobierno y el impacto que ellas producen en la
dindmica del desarrollo urbano y la construccion.

Cuando una nueva autoridad politica desembarca en un organismo del Estado (en par-
ticular a escala nacional) habitualmente tiende a creer que debe empezar todo de nuevo.
Pareciera prevalecer una necesidad de desconocer la historia de su estructura y las de sus
miembros: sus experiencias, sus fracasos y éxitos siendo parte de otras gestiones, sus for-
talezas y debilidades. Quienes han permanecido mas de una gestion de gobierno en algun
organismo publico conocen esto. Esa experiencia depositada en los “agentes existentes”
suele estar interpelada con sesgos de desconfianza y hasta con acento peyorativo, mucho
mas si el cambio de gestién obedece a un cambio de proyecto politico.

Con cada cambio de Gobierno se replican todo tipo de desplazamientos, incorporaciones
y sospechas que provocan reorganizaciones y todo esto va consolidando “capas geoldgi-
cas’, que logran permanecer y adaptarse a los cambios que cada gestion politica pretende
impulsar. Funcionarios, personal de planta y contratados (en sus mas diversas modalida-
des) conforman un elenco usualmente atravesado por intereses, disputas, relaciones de
poder, pericias profesionales o administrativas, filiacién partidaria, adhesiones ideologi-
cas, etc. que colisionan entre si generando un ruido administrativo que también impacta
y condiciona las realizaciones materiales que se pretenden ejecutar.

Otro sesgo que se le da al tema de la vivienda estatal viene aparejado con la estratificacion
social, en deciles o quintiles por ingresos®. Esto ha sido indicador de diferentes estrategias
para las Politicas Habitacionales, pudiendo reconocerse segmentaciones adecuadas a las
diferentes realidades socioeconémicas.

De esta forma los trabajadores formalizados pueden acceder a una vivienda digna me-
diante sus ahorros y, ademas, los sectores que no poseen capacidad de ahorro podrian
acceder a créditos blandos y a largo plazo que impacten en un porcentaje proporcional a
sus ingresos; Pero para ello debe haber trabajo.

Sin embargo asegurar el trabajo no solo depende de construir viviendas, obras de infraes-
tructura o equipamientos para los barrios populares y sectores medios, también debe
darse un fortalecimiento de las capacidades ociosas, debe poder detectarse actividades
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productivas que pudieran aprovechar esa mano de obra inactiva favoreciendo procesos
asociativos, capacitandolos y apoyandolos econémicamente, desde el Estado, se podrian
revertir esos indicadores negativos de desocupacion y la estigmatizacion que ello trae apa-
rejado (Paugam, 2015).

En esta linea, Gastén Utrera® seiiala la necesidad de pensar estrategias a “tres bandas,
donde el déficit de viviendas, el de ingresos y el de empleo se articulen de tal manera que
las politicas sean el resultado de considerar todas las variables necesarias.

Otros topicos aparecen en estos tiempos de recortes presupuestarios, ademas de las ilusio-
nes puestas en la inversion publico-privada, aparecen los anélisis y propuestas de disefos
de instrumentos financieros que intervengan en el mercado de valores, o, por ejemplo,
utilizar los fondos de desempleo, o el canje agropecuario’.

Y como si todo esto no fuera suficiente hay que agregar la complejidad administrativa y los
tiempos excesivamente largos entre la expresion de las demandas y la efectiva puesta en mar-
cha de las obras, los pagos de los certificados, las aprobaciones y pagos de redeterminacio-
nes, entre otros hitos de los complejos procesos administrativos. Las etapas de formulacidn,
evaluacion, aprobacidn, financiamiento y ejecucién deben estar sincronizadas y ajustadas
de tal forma que sus eventuales atrasos no perjudiquen la concatenacion de los procesos
burocréticos convirtiéndolos en “maquinas de impedir” que nos alejan de los hogares que
requieren respuestas rapidas y efectivas y todo ello nos conduce de lleno a esa otra dimen-
si6n del tema de la vivienda estatal. Dimension esquiva y pocas veces tratada en los estudios
y criticas de las politicas habitacionales. Nos referimos a la dimensién burocratica.

La dimension burocratica

Hasta hace muy poco estdbamos convencidos que toda intervencién territorial requiere
estar inserta en un plan, y este suele formar parte de una politica publica y necesitar de
proyectos para su financiamiento a través de programas del Estado. Cuando pensdbamos
en un Estado eficaz, eficiente y efectivo aparecia interpelada, entre otras cosas, la relacion
entre ese Estado y su aparato burocratico. Sin miedo a equivocarnos, podemos afirmar
que el éxito en la formulacion y ejecucion de planes y programas impulsados y financiados
por el Estado nacional o provincial dependia en gran medida de la solidez administrativa
del propio Estado (Velazquez Lopez, 2021) y sus capacidades (Bernazza, 2015).

En este sentido es crucial la dimension multiactoral en los diferentes momentos de la
gestion entre el Estado y el territorio (Gravano, 2023), y esta gestion suele considerarse
emparentada, y en rigor lo estd mas de lo que se ve a simple vista, con los procesos téc-
nicos-administrativos que se engloban con la peyorativa caracterizaciéon de “burocracia”
(Crozier, 1964), (Mougzellis, 1973), (Mintzberg, 1983), (Oszlak, 1977, 2006), (Kliksberg,
1987, 1992), (Bernazza, 2015).

Es la burocracia la que nos presenta al burdcrata y su aparente fatalidad. El burdcrata,
aquel miembro del Estado que se debate entre las 6rdenes del gobernante y los destina-
tarios de estas con una supuesta imparcialidad, casi siempre con un gran conocimiento

Cuaderno 268 | Centro de Estudios en Disefio y Comunicacion (2025/2026). pp 141-169 ISSN 1668-0227 145



G. D. Sanmiguel Expresiones materiales de las politicas habitacionales

profesional, pero con un profundo sentimiento de obediencia y resignacion, es quien ha-
bitualmente termina convirtiéndose, en el imaginario de la sociedad, en un “elusor del
deber” (B. Guy Peters y Jon Pierre, 2017).

[...] sudeber no es otro que cumplir las normas y reglas procedentes de arriba.
En el caso de que sus opiniones personales difieran de las de su superior, debe
posponerlas y extremarse en la mas fiel ejecucion de las 6rdenes recibidas [...]
La responsabilidad del burdcrata estd limitada a la forma en que ejecuta sus
funciones. [Mouzelis, 1973 p.27]

La caracterizacion de Max Weber (1922) del burdcrata, en su ensayo sobre la Burocracia, a
pesar de tener mds de 100 afos, aun tiene vigencia en el imaginario de la sociedad.

[...] es un simple engranaje de un mecanismo siempre en marcha que le orde-
na ir en un sentido esencialmente fijo. El funcionario debe realizar tareas espe-
cializadas y, normalmente, no puede hacer arrancar ni detener el mecanismo,
el cual sdlo es manejado desde arriba. [Weber, 2008 p.79]

En estas tempranas definiciones ya son evidentes los rasgos peyorativos de todo aquello
que se emparente con la burocracia, sin embargo, para Mario Bunge, “Es una ilusién el
querer prescindir de la administracién y, en particular, de la burocracia, y por lo tanto es
una tonteria el menospreciarla”. [Bunge, 1986 p.4]

Sin embargo, Bourdieu nos alerta respecto al cuidado que debemos tener cuando pensa-
mos el Estado desde las estructuras ideoldgicas y categorias de pensamiento que el propio
Estado produce, “[...] hacer perceptible el peligro que siempre corremos de ser pensados
por un Estado que creemos pensar” [Bourdieu, 1997 p.91]

A pesar de estas descripciones preliminares, que apenas permiten vislumbrar la compleja
trama que se da en cualquier organismo publico, una sombra empana a todos ellos: el ar-
gumento de la “elusion del deber” (B. Peters y Jon Pierre, 2017), instalado en el imaginario
de la sociedad, exacerbado irresponsablemente tltimamente y ademas reforzado por la
histérica desconfianza de los “funcionarios politicos” sobre los “funcionarios de carrera”
[Ferraro, 2006 p.168].

Desde la ciencia politica y la administraciéon publica se dispone de innumerables abor-
dajes a la problemitica que ponen en el centro de las criticas a la burocracia del Estado y
a sus respectivos agentes, dando sustento a la aplicacién de “dispositivos de control” que
aseguren que se cumpla con sus tareas, a pesar de ello una ascendente desconfianza tifie
todas las actividades y vuelve sospechoso hasta al agente mas distraido.

Debemos reconocer que desde hace un tiempo se ha vuelto comtin medir el desempeno
de administrativos, técnicos y profesionales poniendo el énfasis en las horas que pasan
dentro de las oficinas mas que en los resultados y los procesos.

La pandemia también dejo sus marcas, como en otros aspectos, hizo visibles problemas
que las administraciones ya venian teniendo. El trabajo remoto, aun sin reglamentar, ofre-
ce un sin nimero de interrogantes con los que las autoridades todavia no saben o no
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quieren lidiar (Velazquez Lopez, 2021; Oszlak, 2020). Marchas y contramarchas en los
protocolos de cuidado en plena pandemia s6lo develaron la profunda confusion, la escasa
empatia y las pocas herramientas que se tienen para organizar el trabajo y las tareas de
quienes deben seguir sosteniendo la productividad del organismo y lidiar con los meca-
nismos burocraticos de la administraciéon pablica de manera remota, presencial o mixta.
Parece ser necesario una urgente y necesaria transformacién de la administracion publica
(Oszlak, 2020), nacional y provincial, que no puede tener disefios y dispositivos de con-
duccidn ajenos o insensibles a las condiciones actuales y demandas multisectoriales.

Sin embargo, debemos poner el foco un poco més alld. En tanto se proponian metas para
el 2030, claro estd, motivados por las agendas mundiales y los Organismos Multilaterales,
conviene sintetizar y analizar lo realizado en estos tltimos 20 afios para contrastar la toma
de decisiones y el aparato burocratico que las implementan con el impacto territorial de
las intervenciones.

$Qué clase y cuantas obras se han realizado en esos veinte afnos?

3Cual es el saldo de aprendizajes que pueden evidenciarse?

Asi como el 2001 fue un punto de inflexién, el 2020 lo fue por la pandemia y ello justifica
en parte la necesidad de fotografiar el cuadro de situacion en relacion a las demandas ha-
bitacionales, sus respectivas expresiones materiales y los desafios futuros.

La dimension material

La dimension material de las politicas habitacionales, es decir todas las obras que se ejecu-
tan, debe ser entendida como un conjunto de intervenciones concretas en un determinado
territorio (los Proyectos). Pero para que ello suceda deben estar asociadas a un conjunto
de recursos (econdmicos y humanos) sobre un recorte territorial y social especificos (los
Programas). Estos Programas suelen a su vez estar asociados a un conjunto de intenciones
con un encuadre genérico y metédicamente disefiado (los Planes) y por ultimo estos Pla-
nes vienen a constituir un conjunto de acciones gubernamentales que expresan la voluntad
del Estado. (las Politicas).

En esta dimension podemos agrupar los hechos fisicos que caracterizan los proyectos y las
obras financiadas a lo largo de los ultimos veinte afios, que coinciden con cinco gestiones
de gobierno. Las primeras tres podemos agruparlas entre los afios 2003 a 2015, y com-
prenden la presidencia de Néstor Kirchner (2003-2007), y dos presidencias consecutivas
de Cristina Fernandez (2007-2015). La siguiente gestion de gobierno estuvo a cargo de
Mauricio Macri (2015-2019) y por ultimo la gestion de Alberto Fernandez (2019-2023).
El analisis cuantitativo suele marcar el termémetro de la eficacia. En este caso, miles de
viviendas nuevas, miles de mejoramientos de viviendas en subtipos con particulares bien
demarcadas, cuantiosas obras de infraestructuras de servicios basicos, de equipamiento
urbano y de mejoramiento del hébitat.
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En general, con todas ellas podriamos llenar prolijas e innumerables planillas y aun asi no
visibilizar la construccion simbolica que implica la apropiacion de las politicas publicas
cuando éstas son inclusivas y participativas.

Cada obra ha estado destinada a satisfacer demandas especificas, algunas ejecutadas con
intervencion de empresas constructoras, otras con cooperativas de trabajo, algunas para
zonas fronterizas o cascos urbanos y periurbanos, otros para mitigar desastres naturales,
como inundaciones o desmoronamientos o para urbanizar villas y asentamientos preca-
rios, mejorar accesibilidades o extender redes de infraestructura para servicios basicos de
agua, cloaca, gas y electricidad.

A veces, son soluciones en lote propio para completar trama urbana, a veces urbanizaciones
completas de 1.000 a 4.000 familias, en ocasiones firmando convenios con los Institutos de
Vivienda de cada una de las veinticuatro provincias, contemplando las tan diversas caracte-
risticas regionales y culturales de nuestro pais. Otras veces con los municipios, fortaleciendo
la gestion local o con ONG s de trayectorias comprobables en estas problematicas.

Desde 2003, bajo la presidencia de Néstor Kirchner, se implemento una acciéon de gobier-
no destinada a sostener a mediano y largo plazo una politica de obras publicas, disminuir
el déficit habitacional, reactivar el sector de la construccién e incluir a todos los grupos
de la sociedad que quedaron fuera del sistema econémico productivo, consecuencia de la
crisis econdmica e institucional que nuestro pais habia sufrido en 2001.

Con el gobierno de Cristina Ferndndez, a partir de 2008, se contintan los Programas Fe-
derales y Planes de alcance nacional, que a través de provincias y municipios satisfacian las
multiples y complejas demandas. La implementacién de estos programas y planes ha sido
muy estudiada y analizada por especialistas desde muchas aristas y sesgos, algunos meto-
dolégicos, otros ideoldgicos, desde los que se ha sabido observar falencias, incongruencias
y otras caracteristicas que han puesto en duda su verdadera eficacia. Sin embargo, estos
programas y planes han dejado una huella en el territorio que atin hoy, después de varios
afos de implementacion, siguen dando de qué hablar.

Todas estas obras han estado agrupadas en diferentes Planes y Programas de 2003 en ade-
lante® y, a su vez, vinculadas a Direcciones nacionales y areas especificas, que a lo largo
del periodo analizado han registrado transformaciones y variaciones en sus incumben-
cias. Es importante repetir y destacar aqui las diferencias conceptuales entre un Plan y un
Programa, a pesar de que muchas veces en la jerga politica se utilizan como sinénimos y
ello conduce a confusiones que pueden ocasionar graves equivocaciones’. Un Plan es un
conjunto de intenciones con un encuadre genérico y metddicamente disefiado, mientras
que un Programa es un conjunto de recursos especificos para una accidn especifica sobre
un recorte territorial y social. Genéricamente, podemos concluir que un Plan no tiene
recursos propios: se apoya en la existencia de programas para llevar a cabo sus objetivos.
El primer Programa que es puesto en el territorio, en 2003, con decision y financiamiento
centralizado y ejecucion descentralizada, es el llamado inicialmente Emergencia Habita-
cional®. Casi en simultaneo se lanzan el Programa Federal de Construcciéon de Viviendas
y el Mejor Vivir. Hasta 2008 estos Programas cubriran las demandas mds acuciantes. Sus
objetivos y metas estaban delineados en sus respectivos “convenios marcos” y “convenios
especificos”, para luego pasar a funcionar a través de sus correspondientes “Reglamentos
particulares” y “Manuales de Ejecucion”
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Para organizar de mejor manera las particularidades y diferencias entre ellos se presentan
las siguientes ilustraciones, donde se puede apreciar la primera distincién que los agrupaba
en el periodo 2003-2015 en dos grandes paquetes que ademas sustentaban dos Direcciones
Ejecutivas de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de ese momento. (Figura 1)

PROGRAMAS
FEDERALES
con
empresas
constructoras

I /&) soLDARIDAD

Figura 1. Programas Federales con empresas constructoras. Fuente:

Elaboracion propia con datos de la ex SSDUyV.

La primera de esas Direcciones Ejecutivas era la que concentraba los programas fede-
rales con intervencién de empresas constructoras, organizados de la siguiente manera:
el Programa Federal de Construccion de Vivienda, a partir de 2003 (luego denominado
Plurianual entre 2006 y 2009 y finalmente llamado Programa Federal Techo Digno a partir
de 2009) estuvo dirigido a fortalecer el proceso de reactivacién econdmica de la industria
de la construccioén, firmando convenios en el periodo 2003-2017" por aproximadamente
331.400 viviendas, incluyendo todas las lineas de accion que funcionaban como subpro-
gramas'? destinados a demandas con ciertas particularidades. Uno de ellos, por ejemplo,
el Subprograma de Urbanizacion de Villas y Asentamientos precarios desde 2005 hasta
2009; el Federal por municipios, que le otorgaba la posibilidad a los gobiernos locales de
ejecutar obras directamente, sin articular con los gobiernos provinciales, fortaleciendo
de esta manera cierta autonomia que los liberaba de discrecionales regionales; el Federal
aborigen y rural; el Federal sectores medios; el Federal UOCRA; el Federal ANSES, y las
versiones de todos ellos para las respectivas infraestructuras y obras complementarias que
garantizaran una intervencion integral en el habitat. (Figura 2)

El Programa de Reactivacion estuvo destinado a reactivar los planes de vivienda financia-
dos con los recursos provenientes del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) y ejecuta-
dos por los Organismos provinciales de vivienda (IPV), que habian quedado inconclusos
con la crisis de 2001. Con este programa se cubrié una demanda, en el periodo 2003-2009,
de aproximadamente 31.000 viviendas y quedé descontinuado a partir de 2010.
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Figura 2. Urbanizaciones nuevas y prototipos de viviendas. Fuente:

registros Google y elaboracion propia, 2016.

Por ultimo, el Programa Federal de Solidaridad Habitacional, destinado a la construccion
de viviendas e infraestructura en las regiones mas castigadas del pais, que requerian accio-
nes inmediatas con una apertura de diferentes lineas de accién, como ser: la emergencia
climatica, la emergencia hidrica, la emergencia sismica, la emergencia social, la rural y la
solidaridad aborigen. Cabe sefialar que también existid la linea Solidaridad para infraes-
tructuras, habiéndose firmado convenios en el periodo 2004-2009 por 27.000 viviendas
aproximadamente, descontinuado en 2012.

El Programa Mejor Vivir, destinado a la terminacion, ampliacién y/o refaccién de la vi-
vienda de todo grupo familiar que lo necesitara, cuando a partir de su propio esfuerzo
hubiera iniciado la construccién de su vivienda tinica y no tuviera acceso a las formas con-
vencionales de crédito. Con este programa podian completarse las instalaciones de agua,
cloaca, gas y electricidad de viviendas precarias, reparar techos y revoques, ampliar uno o
dos dormitorios, financiar nicleos himedos conformados por el binomio bafo-cocina. Se
firmaron convenios entre el periodo 2003-2015 por 179.800 mejoramientos y entre 2016 y
2017, 1.284 mejoramientos aproximadamente.

La segunda Direccién Ejecutiva es la que conducia los programas con intervencién de
cooperativas y del 3° Sector. (Figura 3).

En ella se encontraban el Programa Federal de Integracién Socio-comunitaria (ex Emer-
gencia Habitacional) destinado a solucionar la emergencia habitacional y laboral a través
de la participacion de los beneficiarios del ex Plan Jefes y Jefas de Hogar y Desocupados,
organizados en forma de cooperativas de trabajo, para la construccién de viviendas. Con
este programa se firmaron convenios por aproximadamente 64.900 viviendas en todo el
territorio nacional entre el 2003 y el 2016. (Figura 4)
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PROGRAMAS
FEDERALES
con
cooperativas
de trabajoy
3° Sector

Figura 4. Viviendas en la Quiaca, Jujuy. Fuente: registro propio, 2007.

Cabe destacar otros aspectos importantes de este programa: uno de ellos es el fuerte con-
tenido de cohesion social y la inclusion de sectores postergados e informales, comun-
mente invisibilizados que la crisis de 2001 evidencié de la peor manera posible. El traba-
jo mancomunado de “todas” las organizaciones piqueteras y de los municipios permitié
implementar un dispositivo complejo pero eficaz que colaboré en insertar laboralmente
a sectores de la sociedad terriblemente castigados. Ademads de capacitar en los alcances,
deberes y derechos del “cooperativismo” se los capacitaba en los oficios de la construccién,
logrando empoderar a las cooperativas de tal forma que se transformaran en productoras
de sus propios insumos y volviéndolas capaces de producir carpinterias, bloques de hor-
migon, servicios especializados en instalaciones de agua y cloaca, etc. El INAES (Instituto
Nacional de Asociativismo y Economia Social) y la Fundacién de la UOCRA colaboraron
en estas acciones. (Figura 5)
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Figura 5. Cooperativas con mujeres. Fuente: registro propio, 2005.

El otro aspecto importante es la versatilidad del programa para incorporar demandas de
infraestructuras y obras complementarias que fueran necesarias para mejorar el habitat ur-
bano, incorporando obras de cordon cuneta, vereda, pavimento intertrabado, plazas y pla-
zoletas, redes de servicios basicos, nexos de agua y cloaca para llevar conectividad a redes
existentes y una linea de accién muy significativa que consistia en la construcciéon en un edi-
ficio denominado Centro Integrador Comunitario (CIC), destinado a atender demandas de
asistencia primaria en salud, capacitacién y actividad fisica y deportiva. Eran construcciones
de aproximadamente 800 m2, que se ubicaban generalmente en esquinas y desplegaban dos
alas adyacentes hacia ambas cuadras, una con aulas y otra con consultorios, dejando en el
centro un salon cubierto para actividades deportivas, con vestuarios y bafos. En el periodo
2007-2010 se construyeron aproximadamente 200 CIC en todo el pais. Ademds, con este
programa también se cubrian las demandas de mejoramientos de viviendas, con la misma
légica del Mejor Vivir descrito anteriormente, pero en vez de ser ejecutado con empresas
constructoras lo era con cooperativas. Se firmaron convenios entre el 2005 y el 2015 por
24.110 mejoramientos. (Figura 6)

Figura 6. Centros Integradores Comunitarios. Fuente: registros y elaboracién propia, 2008.
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El Programa para el Mejoramiento del Habitat e Infraestructura Basica (PROMHIB) es-
tuvo destinado a fomentar el desarrollo y el mejoramiento de las condiciones del habitat,
la vivienda y la infraestructura social de los hogares con NBI (Necesidades Basicas In-
satisfechas) y los grupos vulnerables en situaciéon de emergencia, riesgo o marginalidad,
ubicados en pequefias poblaciones, parajes, areas rurales o comunidades aborigenes. Con
este programa también se construian viviendas y mejoramientos de viviendas, muchas ve-
ces por autoconstruccion. Entre 1996 y 2002 ya se habian construido 1.926 viviendas y 71
mejoramientos. A partir del 2003 se reconocen tres etapas: la etapa I y Il y la coincidente
con el lanzamiento del Plan Mas Cerca. En cuanto a demandas de viviendas nuevas, se
firmaron convenios para 6.645 familias hasta 2015. Con respecto a demandas de mejo-
ramientos, se asistieron 13.600 familias, aproximadamente. Cabe destacar que ademas se
firmaron convenios por aproximadamente 430 proyectos de infraestructura (redes, cis-
ternas, pozos, perforaciones comunitarias, pluviales), 1.600 proyectos para equipamiento
urbano (plazas, juegos, pequeiios edificios de salud, etc.) y 2.500 proyectos para obras de
pavimentacion, alumbrado publico, veredas, cordon cuneta, etc.

Y por tltimo hubo otra versiéon del Mejor Vivir, con cooperativas de trabajo en lugar de
empresas constructoras. En esta version se podian distinguir dos modelos de gestién bien
diferenciados, uno con municipios y otro con entidades intermedias. En el primer caso, se
firmaron convenios por 97.100 familias hasta 2009 y 74.700 mds entre 2010 y 2015 en todo
el pais. Con las entidades intermedias arribamos a 2010 con 1.300 mejoramientos y 6.600
mas en el periodo 2010-2015, pudiendo contabilizar alrededor de 40 de estas entidades,
como Cdritas Argentina, Asociacion Civil Madre Tierra, Secretariado de Enlace de Comu-
nidades, Gesol, Asociacion Civil el Nifo, el Adolescente y la Familia, Fundacién Vivienda
y Comunidad, Asociacion Civil de los Trabajadores de la Economia Popular, Fundacién
Sagrada Familia, Fundacion IIED-AL, Asociacién Mujeres Caminando Juntas, Asociacién
Civil Habitat, Asociacion Civil Un Techo Para Mi Hermano, etc.

Un tercer grupo de Programas, con cierta autonomia en relacion a las dos Direcciones que
acabamos de describir, lo conformaban el ProMeBa, con parte de su financiamiento inter-
nacional, el PROPASA y el PROSOFA. El primero de ellos estaba destinado a mejorar la
calidad de vida en general y contribuir a la inclusion urbana y social de los hogares de los
segmentos mas pobres de la poblacion, residentes en villas y asentamientos irregulares. A
través de la formulacion y ejecucion de proyectos barriales integrales propone mejorar de
manera sustentable el habitat de esta poblacion. Se diferencia del “Federal Villas” por no
financiar viviendas ni mejoramientos de viviendas (salvo casos especificos), pero se com-
plementa con ¢él por las caracteristicas y localizacion de sus destinatarios y de las obras de
infraestructura que habitualmente si financia. Las obras pueden ser aperturas de calle, equi-
pamiento urbano como polideportivos, playones, comedores, plazoletas, centros de salud y
también infraestructuras, parques industriales, etc. El nimero de familias asistidas puede
resumirse en aproximadamente 93.000 hasta 2009 y entre 2010 y 2015, en 89.500 familias.
En cambio, el PROPASA brindaba asistencia técnica y financiera para el abastecimien-
to de agua potable y desagiies cloacales, ademads de otro tipo de contribuciones sociales
que mejoraban el nivel sanitario general y la calidad de vida de poblaciones dispersas y
muy humildes desde 1999. Hasta el 2002 se registran 40 mejoramientos de viviendas y
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16 proyectos de infraestructura basica mientras que para el periodo 2003-2009 se firman
convenios por aproximadamente 5.200 mejoramientos y 675 proyectos de infraestructura.
Por ultimo, el PROSOFA estuvo destinado a ejecutar obras de agua potable, saneamiento,
salud y educacién a poblaciones en situacién de pobreza extrema de las provincias fronte-
rizas del NOA y NEA argentino desde el afio 1997 registrando hasta el 2002, 54 proyectos
de redes, cisternas, pozos, perforaciones comunitarias y pluviales. Con su linea de accién
destinada a atender la demanda de nucleos hiimedos, letrinas y reparaciones en general
para viviendas precarias, a partir del 2005 cubrio las necesidades de mas de 2.000 familias, a
lo que sum¢ 180 proyectos de saneamiento y 8 de equipamiento para escuelas y hospitales.
Merece un comentario aparte, el Programa de Urbanizacién de Villas puesto que, ha-
biendo existido como un apéndice o subprograma del Federal de Construccion, en 2009
adquirio el perfil de Programa. Fue involucrado de manera mas directa con la problema-
tica ambiental de la cuenca Matanza-Riachuelo®. Con su elevacion al rango de Progra-
ma se reestructura parte de su organizacion y funcionamiento. Incorpora la posibilidad
de financiar viviendas ajustadas a la cantidad de miembros del grupo familiar, pudiendo
solventar dos, tres y hasta cuatro dormitorios, con espacios para cocina y comedor mas
generosos que los que habitualmente son disefiados. También ofrece la linea de accion
de mejoramiento de viviendas, infraestructuras y obras complementarias para el mejo-
ramiento del habitat y en particular la cobertura de los gastos que pudieran ocasionar las
obras de cicatrizaciones consecuencia de demoliciones parciales o totales en las urbani-
zaciones de cada asentamiento. Con la linea de accién de viviendas nuevas, hasta 2009
se habian firmado convenios para 16.700 familias, mientras que el periodo 2010-2015 la
respuesta fue de aproximadamente 17.500 familias. Con los mejoramientos, hasta 2009 se
habian asistido a casi 7.000 familias y entre 2010-2015 a 1.400 y, por ultimo, con la linea
de accidn infraestructura, se alcanzaron aproximadamente 235 proyectos en todo el ciclo
completo 2007-2015. (Figura 7)

Figura 7. Viviendas en Barrio Carlos Gardel, Mordn, Pcia. Bs. As. Fuente: registro propio, 2010.
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En lo referente exclusivamente a vivienda, atender la multiplicidad de demandas a lo largo
de nuestro extensisimo territorio ha requerido sistematizar indicadores y variables que
permitieran ajustar los diferentes proyectos a cada realidad. Por ello, en la formulacién de
los mismos se consideraban inicialmente diferenciaciones regionales, climéticas, cultura-
les, constructivas y sociales. Erroneamente, se ha sostenido que estas definiciones fueron
centralizadas, inconsultas y forzosas, impuestas por el organismo nacional. Una mirada
profunda a todas las realizaciones ejecutadas puede ser la mejor prueba de la variedad
tipoldgica y constructiva desplegada en todo el territorio.

Los prototipos generalmente formulados y diseniados por los entes ejecutores podian con-
templar viviendas de dos, tres y hasta cuatro dormitorios, con bafio, cocina y comedor,
revestimientos ceramicos, techo plano o inclinado, de chapa o teja. En regiones que asi lo
requirieran, se contemplaban refuerzos sismo resistentes y un financiamiento adicional
para viviendas destinadas a familias con alguin integrante minusvalido.

Como se sabe, ademas del déficit cuantitativo de viviendas también se habla del cuali-
tativo, generalmente vinculado a la cantidad de viviendas que, sin ser extremadamente
precarias, pueden ser refaccionadas o completadas. Para ello, los diferentes programas que
hemos descrito contemplaban la posibilidad de asistir a la demanda de mejoramientos de
viviendas. Estos mejoramientos podian consistir en financiar ampliaciones que podrian
reflejarse en uno o dos dormitorios, reparar cocinas y bafios, reparar revoques exteriores
e interiores, techos, conexiones sanitarias, eléctricas o de gas y diversas obras menores
que implicaran una mejora sustantiva en cada hogar. En el programa de Urbanizacién de
Villas y Asentamientos precarios se recomendaba que si el financiamiento para reparar
o mejorar una vivienda no superara el 40% de su valor “a nueva” se lo incluia como tal.
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Figura 8. Cantidad de viviendas y mejoramiento 2003-2019. Fuente:
Elaboracién propia con datos de la ex SSDUyV.
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Como resumen de lo analizado en cada linea de accién de los diferentes Programas que
financiaban viviendas nuevas y mejoramientos de viviendas, puede decirse que en el pe-
riodo 2003-2007 se comprometieron con la firma de convenios aproximadamente 264.300
viviendas y 152.200 mejoramientos, mientras que para el periodo 2008-2011, 107.000 y
122.700 y en el periodo 2012-2015 126.800 viviendas y 147.300 mejoramientos respecti-
vamente. En el siguiente cuadro puede apreciarse la incidencia por afo de las viviendas
y los mejoramientos, y anticiparse la marcada caida en el periodo 2016-2019. (Figura 8)

La preocupacion por atender demandas comunitarias relacionadas con el habitat también
estuvo contemplada en los proyectos que se financiaron desde el Estado nacional en este
periodo. Hemos sefialado diferentes lineas de accién para obras que habitualmente se ca-
racterizan con la designacion de infraestructura y que contemplan redes de agua potable y
cloaca, cisternas, pozos, perforaciones comunitarias, desagiies pluviales, plantas de bom-
beo y tratamiento cloacal, nexos para conectarse a redes existentes, etc. Otras obras, des-
tinadas a demandas comunitarias, son los proyectos de pavimento de hormigén, asféltico
o intertrabado, acompafnados habitualmente por alumbrado publico, veredas y cordén
cuneta. Un tercer grupo de intervenciones estd conformado por las obras de equipamiento
urbano, plazas, plazoletas, playones deportivos, edificios de asistencia primaria en salud y
los Centros Integradores Comunitarios (CIC). En el siguiente cuadro se contabilizan las
intervenciones mencionadas en cantidad de proyectos. (Figura 9)
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Figura 9. Cantidad de proyectos para el mejoramiento del Habitat 2003-
2019. Fuente: Elaboracién propia con datos de la SSDUyV.
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El periodo 2016-2019 se caracteriza por un retiro abrupto de la presencia del Estado en
cuestiones relacionadas con la ejecucién de viviendas y de la mayor parte de todas las
intervenciones que venian ejecutindose. Los numeros hablan por si solos: se pasa de in-
tervenir en mas de 500 municipios en 2015 a menos de 100 en los afios 2018 y 2019.
Cuando el Gobierno de Mauricio Macri arriba al Estado nacional y en particular al organis-
mo nacional que ejecutaba las cuantiosas obras que estuvimos describiendo, lo hace con la
firme conviccion de desarticular los Programas Federales, argumentando falsas dicotomias
como la discrecionalidad vs. los indicadores, o la eficiencia vs. el derroche. Otro objetivo
preciso de intervencion fueron los equipos de técnicos y profesionales que durante 20 afios
se habian formado y capacitado y se vieron forzados a rotar, cambiar de dreas y funciones,
hasta el absurdo de volver al mismo piso y sector después de deambular tres afios por otros.
Los Programas Federales fueron reemplazados por el Plan Nacional de Vivienda (PNV)
en 2017. Sin embargo, se vali6 de aquellos y las licitaciones ejecutadas en 2015 para jus-
tificar acciones durante todo 2016, 2017 y gran parte de 2018. El PNV no fue demasiado
original; se escribid sobre la letra de los reglamentos particulares de todos los Programas
Federales, pero introdujo elaboradas planillas, formularios e indicadores que auspiciaban
una politica de Vivienda y Habitat libre de discrecionalidades, de complejidades territo-
riales, de intereses contrapuestos, coyunturas politicas... En fin, una politica abstracta,
despegada del suelo y pensada desde los escritorios de Buenos Aires.

Sus tres lineas de accidn se parecieron bastante a las planteadas por aquel Plan Nacional
de la Vivienda implementado a través del BHN en la presidencia de Arturo Illia en el pe-
riodo 1963-1966 [Ballent y Liernur, 2014 p.293], con el que pueden reconocerse marcadas
coincidencias. El llamado Plan de Accién Directa para la Vivienda econdmica es llamada
ahora Promocion de la Vivienda Social; la linea de accion Planes de Ahorro y Préstamo
de 1964 puede equipararse al Acceso al financiamiento para la Vivienda y, por ultimo, el
denominado Plan Federal de la Vivienda tendria en el PNV 2016-2019 su equivalente a la
Linea de Accion Asociacion Publico-Privada para la Vivienda.

Donde si debe reconocerse un acierto del PNV es en la determinacion de incluir recursos
para la adquisicion y regularizacién de suelo en el mismo organismo', pudiendo financiar
mensuras y escrituras y aspirando a cerrar un circulo virtuoso que les otorgue a las fami-
lias una real cobertura de su derecho a “la propiedad”. Veremos, de todas formas, que las
inconsistencias administrativas obstaculizaron la concrecion de sus objetivos.

Otra decision orientada al desmantelamiento de los Programas Federales fue la instrumen-
tacion compulsiva de rescisiones de convenios que pudieran haber llegado al 2016 con atra-
sos o demoras en sus rendiciones. De manera inconsulta u unilateralmente, se rescindieron
obras que se ejecutaban a través de cooperativas, tanto de viviendas como de infraestructura
y equipamiento urbano. También se descontinuaron pagos, argumentando incumplimien-
tos arbitrarios que terminaron no solo por paralizar las obras sino por desarticular la urdim-
bre y el empoderamiento social que con tanto esfuerzo se habia construido en diez afios.
Miles de trabajadores quedaron sin empleo, miles de familias volvieron a foja cero.

En el siguiente cuadro puede apreciarse la relacién entre los periodos 2003-2007, 2008-
2011, 2012-2015 y 2016-2019. Sumando las viviendas y mejoramientos de vivienda se vi-
sibilizan registros relativamente constantes entre 2008 y 2015 y una abrupta caida a partir
de 2016. (Figura 10)
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Figura 10. Soluciones Habitacionales por periodo de gobiernos.

Fuente: elaboracién propia con datos de la ex SSDUyV.

Una aproximacion desprevenida puede suponer que entre 2016 y 2019 se firmaron conve-
nios por casi 40.000 viviendas. Sin embargo, este retiro del Estado es ain mas profundo si
consideramos que de esas 40.000 viviendas en 2016-2017 casi 13.500 viviendas provienen
del Programa Federal Techo Digno, 2.500 mas, pasadas al fideicomiso, también provienen
de los Federales y otras 13.000 insertas en PNV también son ex Federales readecuados,
esto deja como produccidn neta de viviendas la exigua cantidad de aproximadamente
11.000 viviendas en el periodo 2016-2019, de las cuales formuladas, empezadas y termi-
nadas han sido tan solo unas 1.100. Indicadores similares pueden verificarse en obras de
infraestructura y equipamiento urbano.

La llegada a la presidencia de Alberto Fernandez suponia una renovacion de las expecta-
tivas para la activacion de las politicas habitacionales. Arribamos al 2020 por fin, con un
Ministerio para este tipo de demandas, que iba a llamarse de Vivienda y Habitat y terminé
incorporando el Desarrollo y el Territorio, dejando el Hébitat, pero invisibilizando -en su
titulo- aquello que parecia ser un dispositivo incuestionable: la vivienda. Hubo muchas
declaraciones de buenas intenciones, de arengas superadoras, por parte de los nuevos fun-
cionarios (que no funcionaban) pero la expectativa duré muy poco y en marzo de ese afio
tuvimos que ceder al COVID-19 y de ahi en mds todo se volvié atin mas complejo.

En diciembre de 2019 el flamante Ministerio de Desarrollo Territorial y Hébitat comen-
z0 a reestructurar la organizacién de sus estructuras burocraticas sobre lo que la gestion
2016-2019 dejo. Sin embargo, debemos considerar que las decisiones que pudieran haberse
tomado en relacion a ello y con la implementacién de planes y programas desde diciembre
2019 a diciembre 2020, estuvieron fuertemente condicionadas a dos factores del contexto
global: la pandemia provocada por el COVID-19 y la “Reestructuracion de la Deuda” que
pusieron entre paréntesis el disefio y aplicacion de politicas publicas en materia de vivienda,
infraestructura y habitat. A pesar de ello, algunas decisiones se fueron implementando para
convertirse en las lineas de accién que se impulsardn con mayor fuerza a partir del 2021.
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Como dijimos, superada la gestion 2016-2019, el Organismo nacional responsable del
financiamiento de las realizaciones materiales alcanza el rango tan esperado de “Ministe-
rio”*. Sin embargo, su presupuesto 2020 se formula como una continuidad del de 2019,
desde el Ministerio del Interior, con una disminucién de recursos para Vivienda y Urba-
nismo de aproximadamente 7.000 millones, lo cual deja, aproximadamente, 18.500 mi-
llones, que a la luz de la escasa ejecucion de obras del periodo 2016-2019, significaba una
retirada definitiva del Estado en materia de Politicas Piblicas de Vivienda y Hébitat.
Cuando el presupuesto 2020 se aprobd, todavia no conociamos el COVID-19. La pan-
demia desatada en nuestro pais a partir de marzo de 2020 disimul¢ las flaquezas de esos
recursos. Recién en 2021 pudimos acceder a una propuesta mas seria de una estimacién
presupuestaria acorde para un Organismo que habia tomado un protagonismo inusitado,
destinando 119.000 millones de pesos para todas sus actividades.

sCémoserepartenlos119.000 millones? ;Semantienenlasactividades presupuestarias?
sSe vuelve a la idea de programas especificos con responsables directos?

Las tres principales erogaciones del presupuesto estan en cabeza de tres Secretarias como
unidades ejecutoras, y a cada una de ellas le corresponde un programa presupuestario
especifico. El Programa 39'¢, destinado a Planificacion y Desarrollo Territorial anclado
en la Secretaria de Desarrollo Territorial, dispondra de 67.608 millones. El Programa 40,
orientado a la Produccion Integral y Acceso al Habitat en la Secretaria de Hébitat con
43.671 millones y el Programa 41 para Acciones de Abordaje Integral para Mejorar el
Habitat en Barrios Populares y Comunidades con Necesidades Basicas Insatisfechas de la
Secretaria de Integracion Socio-Urbana (SISU) con 6.648 millones. Cabe aclarar que, para
fines de 2020, esta Secretaria fue trasladada al Ministerio de Desarrollo Social, llevandose
su presupuesto.

sCuantas obras y de qué clase llegan al 2020?, ;cuantos escenarios son posibles
dimensionar con ellas?

Todas las realizaciones materiales pueden agruparse en 6 clases que conforman las barras
verticales del grafico siguiente. Ellas se corresponden con la ejecucion de:

1. Viviendas nuevas

2. Mejoramientos de viviendas

3. Proyectos de infraestructura (redes, cisternas, pozos, perforaciones comunitarias, plu-
viales, otros)

4. Equipamiento urbano (CIC's, plazas, juegos, edificios de salud, otros)

5. Proyectos de pavimento (alumbrado publico, veredas, cordén cuneta, otros)

6. Escrituras, mensuras, microcréditos.
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Viviendas Mej viv Proyectos de Infra Equip urb [CIC, Proyectos de Pavim  Escrituras - Mensuras
(redes, cisternas, plazas, juegos, edic (Alumbrado, veredas, - Microcréditos
pozos, perforac salud, etc.) cordon cuneta etc.}
comunitarias,
pluviales)

® SECRETARIA DE VIVIENDA (38) = FONAVI W SECRETARIA DE INFRAESTRUCTURA URBANA. (37)

Figura 11. Tipos de obras por Secretarias. Fuente: elaboracion propia con datos de la ex SV y SIU

Ademds, en cada uno de estos 6 tipos de obras pueden detectarse las unidades burocraticas
que las gestionaba, asi vemos la proporcion de ejecucion entre la Secretaria de Vivienda,
la Secretaria de Infraestructura Urbana y el FONAVI. De estas tres dreas solo quedé en el
2020 la del FONAVT, las otras dos se transformaron con la reestructuracion del Ministerio.
Hagamos foco en las 72.542 viviendas nuevas (Secretaria de Vivienda) en ejecucion con
las que se llega a fines del 2019. Para ilustrar la complejidad que subyace en la gestion bu-
rocréatica y como se obtiene tal registro desglosaremos diferentes escenarios.

Haciendo un recuento general del periodo 2003-2019, por Programas, de los convenios
firmados obtenemos los siguientes datos en orden ascendente: (Figura 12)

Estas cantidades de compromisos asumidos se traducen en obras que poseen diferentes
estadios para diciembre de 2019 que se resumen en cuatro categorias: (Figura 13)

Si tomamos las viviendas paralizadas que suponen algun tipo de gestion para ser activa-
das y las que estan en ejecucion “genuina’, o sea con certificaciones recientes, obtenemos
un registro de 105.180 que podriamos considerar como la “cartera activa’. A su vez este
escenario podemos subdividirlo en otras tres categorias de acuerdo con los avances fisicos
certificados. Asi obtenemos un grupo de viviendas entre el 0 y el 50%, un segundo gru-
po entre el 51 y el 95% y el tercer grupo superior al 95% de obra certificado. Esta tltima
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categoria suma aproximadamente 32.638 viviendas que deben restarse puesto que por la
demora entre obra realizada y certificacion presentada se presumen terminadas a los fines
del calculo.

PROGRAMAS VIVIENDAS %

MAS CERCA 1.424)  027%

APP ex Techo Digno 3.254 0,61%

CARITAS 5.307| 099%

PROMHIB 7.147|  1,33%

PLAN NACIONAL VIVIENDA 10.587 1,97%

NACION FIDEICOMISO 17.132]  3,19%

SOLIDARIDAD 27.232|  5,08%

VILLAS 35.155|  6,55%

PFISC 64.975 12,11% :“mfinim ::;:H'I:‘m Digno

TECHO DIGNO 364.157| 67,89% = PLAN NACIONAL VIVIENDA = NACION FIDEICOMISO

# SOLIDARIDAD » VILLAS
TOTAL 536370 | 100,00% s pii I
Figura 12.
ESTADOS VIVIENDAS %

%EN EJECUCION 25.531 4,76%

[RESCINDIDAS 42137 7,86% At

;PARAUZADAS 79.649| 14,85% « PARALIZADAS

| TERMINADAS 389.053 72,53% = TERMINADAS

TOTAL 536.370 100,00%

Figura 13.

Entonces, 105.180 viviendas activas, menos 32.638 superiores a certificaciones del 95%,
obtenemos las 72.542 viviendas.

Atin podemos configurar otros escenarios que demuestran la variedad de los modelos de
gestion con los que se aborda el territorio desde el aspecto institucional. Habiamos men-
cionado la figura de “convenios” que establecen el compromiso de financiamiento del Es-
tado Nacional a los “entes ejecutores” quienes recibiran desembolsos para la ejecucion de
la obra. Estos ejecutores como hemos mencionado en otros apartados de este documento
pueden ser los Institutos de Vivienda (IPV) de cada Provincia, pueden ser también los
Municipios, asimismo Unidades Ejecutoras Provinciales (UEP) o consorcios de coopera-
tivas y, ademas, entidades intermedias.

De este modo las 72.542 viviendas pueden reagruparse de la siguiente manera: (Figura 14)
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EJECUTORES VIVIENDAS %
ENTIDADES 526|  0,73% ® ENTIDADES
UEP — CONSORCIOS 4347  5,99% YEr T COOM
MUNICIPIO 21.631| 29,82% = MUNICIPIO
1PV 46.038)  63,46% Ll
TOTAL 72.542 100,00%
Figura 14

Otra posibilidad de visualizar la pisada territorial de las viviendas en ejecucioén que a par-
tir del 2020 iban a requerir un seguimiento muy preciso es reconfigurarlas de acuerdo a
las regiones de nuestro pais:

REGIONES VIVIENDAS %
CABA 2.018]  2,78% _—
cuyo 4517 623% | oo
PATAGONIA 7.535 10,39% | -
NOA 10.585)  14,5%% Y
CENTRO 11.891]  16,39% © conrRo
NEA. 15.170| 20,91% ey
BUENOS AIRES 20.826)  28,71%  BUENOS ARES
TOTAL 72.542 100,00%
Figura 15

Cabe aclarar que estos escenarios y desgloses también se realizaron para el resto de las
obras: mejoramientos de viviendas, proyectos de infraestructura (redes, cisternas, pozos,
perforaciones comunitarias, pluviales, otros), equipamiento urbano (CIC’s, plazas, jue-
gos, edificios de salud, otros) y proyectos de pavimento (alumbrado publico, veredas, cor-
doén cuneta, otros)

Estos escenarios demuestran la variedad y complejidad de las gestiones institucionales
necesarias para concretar estas obras, equipos técnicos provinciales, municipales, enti-
dades, cooperativas, empresas constructoras conforman un elenco con intereses muchas
veces divergentes y contrapuestos con los que el Estado Nacional debe poder maniobrar y
construir consensos para cumplir con objetivos y metas preestablecidos.
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Como hemos mencionado anteriormente con cada cambio de gobierno se renuevan los
objetivos y la agenda publica toma otras direcciones. Este periodo (2019-2023) no fue la
excepcion. A pesar del cuantioso y detallado estado de la cartera existente el flamante Mi-
nisterio tomo otros rumbos, en parte condicionado por la pandemia, cierta indefinicién
presupuestaria y una injustificada demora en armar su organigrama.

Transcurridos los primeros meses del 2020 se anuncia el lanzamiento de “Programas Efi-
caces para Sucesivas Etapas del Aislamiento Administrado” que incluia la realizacion de:

+ 5.500 viviendas nuevas,

+ 42.900 mejoramientos de viviendas,

o 204.000 créditos para materiales, 1.250 nucleos humedos y
« 30 edificios polivalentes.

Por otro lado, también se anuncia la reactivacién de 20.000 viviendas + infraestructura y
mejoramiento del habitat a través del Programa Nacional de Reactivacién y Terminacién
de Obras de Vivienda, Infraestructura y Habitat.

Y por ultimo se anuncia el lanzamiento del “Plan Nacional de Suelo Urbano” con el obje-
tivo de financiar 2.000 lotes con servicio.

Sin embargo, transcurridos casi 12 meses desde su creacion el Ministerio no encontraba
los caminos para efectivizar los objetivos propuestos, y un fuerte cuestionamiento sobre
los funcionarios provocé otra reestructuracion y su consecuente cambio de objetivos.
Para fines del 2020 y principios del 2021 aparece un nuevo lanzamiento de metas con la
propuesta de un Plan denominado “Casa Propia” que incluia dos Programas, el “Casa
Propia” con varias Lineas de Accién o subprogramas y el otrora Programa Reactivacion
ahora denominado “Reconstruir”. Con todo ello se proponia construir 264.000 soluciones
habitacionales discriminadas de la siguiente manera:

» 120.000 viviendas nuevas

e 55.000 viviendas a terminar

e 20.000 viviendas PROCREAR II

e 25.000 viviendas FONAVI

o 24.000 lotes c/servicio

« 20.000 regularizaciones dominiales

Debe hacerse notar que se incluyen las obras del PROCREAR y del FONAVI, situacion
que en gestiones anteriores se informaban por separado.

Ademds, vale la pena mencionar las Lineas de Accion del Programa Casa Propia, que si
bien a nivel cuantitativo no produjo una cantidad de soluciones habitacionales significati-
va introdujeron modelos de gestion alternativos.

Una de estas Lineas de Accion es “Casa Activa’. Este subprograma proponia la construc-
cién de viviendas para adjudicarlas en comodato a personas mayores de 60 afios, distribui-
das en complejos habitacionales, con equipamientos comunes y colectivos: dreas para rea-
lizar actividades educativas, deportivas y de recreacion (biblioteca, pileta, parrilla, huerta)
y Centros de Dia con atencion de salud primaria y terapéutica.
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Otra Linea de Accidn o subprograma fue “Habitar Comunidad”, que promovia mediante
la construccién de soluciones habitacionales el acceso a un hébitat digno poniendo en va-
lor el desarrollo productivo comunitario. Los proyectos debian contemplar la perspectiva
de género y las particularidades culturales de las comunidades que habitan cada territorio
impulsando el fortalecimiento comunitario y el arraigo, a través del acceso a la vivienda,
a un hébitat digno y a la generacion de trabajo productivo, econdmicamente rentable y
ambientalmente sustentable.

Por ultimo, apareci6 a fin de la gestién el subprograma “Habitar en mi Barrio” que consis-
tia en atender déficit habitacional cualitativo critico que se concentra en barrios popula-
res, donde gran parte la poblacion habita en ranchos o viviendas precarias y en situacion
de hacinamiento.

Como sintesis de lo realizado en el periodo 2020-2024 podemos reconstruir la siguiente pla-
nilla con los diferentes Programas, subprogramas y operatorias que financiaron y ejecutaron
viviendas nuevas, mejoramientos de viviendas y lotes con servicio (MDTyH, 2023).

PROGRAMAS, HABITAR HABITARENMI
Sires e CASA PROPIA RECONSTRUIR CASA ACTIVA cOMINEAG e CARITAS
OPERATORIAS EIEC TERM EIEC TERM EIEC TERM EJEC TERM EJEC TERM BEC | TERM
TOTALES 43,400 | 7.407 | 9.348 5.971 1.032 160 467 28 95 51 249 25
PROGIAIAS, FONAVI PNV - ex FEDERALES PROCREAR | PROCREAR 1| CREDITOS LOTES CON SERVICIO
SUBPROGRAMAS y
OPERATORIAS EIEC TERM EIEC TERM EIEC TERM ENC TERM EIEC TERM EEC | TERM
TOTALES 17.875 | 28.750 | 2.814 | 22.072 552 11822 | 19.661 187 4943 | 60.275 | 7.292 | 4.366

Figura 16. Obras por programas, subprogramas y operatorias.

Fuente: elaboracion propia con datos del ex MDTyH.

PERIODOS | VIVIENDAS | MEJORAMIENTOS | SITERREST MR
2003-2007 264.315 | 152.229 |  smom
2008-2011 106.999 | 122718 350,000
20122015 | 126.828 | 147.393 | oo
2016-2019 38.943 | 35,300 Boom
2020-2024 52.640 17.528 0005,
150,000
SUBTOTAL 589.725 475.168 | 10000
TDTAL 1064-893 ’ 2003-2007 2008-2011 2012-201% 2016-2019 2020-2024

Figura 17
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Todo ello suma entre obras en ejecucion y terminadas 248.842 soluciones habitacionales.
Por cierto, bastante cerca de las metas propuestas enumeradas anteriores.

Como cierre de este andlisis de las realizaciones materiales en los cinco periodos de go-
bierno de los ultimos 20 afios podemos ilustrar la comparacion entre ellos en relacién a
viviendas y mejoramientos de viviendas comprometidos en cada gestion. (Fig. 17)

Reflexion final

Hemos analizado como en estos ultimos 20 aios el Estado nacional ha implementado
una cantidad notable de Planes y Programas, generalmente disefiados desde el Ejecutivo
nacional. Una vastisima cantidad y variedad de realizaciones materiales relacionadas con
las demandas de los territorios se han puesto a disposicién de las Jurisdicciones, a veces
con mejor o peor receptividad.

Sin embargo y a pesar de la rigurosa cuantificacién que hemos tratado de mostrar muchas
obras nos han quedado afuera. Programas y Planes provinciales se despliegan por los mu-
nicipios sostenidos con recursos propios y generalmente quedan fuera del registro nacio-
nal. Ademads, a ello hay que agregarle las complejidades para identificar esas operatorias
provinciales por sus denominaciones analogas a las de nacion.

Este vinculo con las provincias mayormente se efectiviza a través de los Institutos de Vi-
viendas y con ellos el flujo de informacion a veces no es lo suficientemente eficaz para
garantizar planificaciones y procesos administrativos eficientes o medir asimetrias en la
aplicacion de los recursos.

La reciente decision del Gobierno Nacional de dar de baja el Fideicomiso de Vivienda
Sociall7, la discontinuidad del PROCREAR Yy el atraso general de toda la Politica Habi-
tacional hace suponer que habra un impacto negativo en la ejecucioén de viviendas con
recursos publicos y las expectativas acerca del FONAVI pueden verse acrecentadas como
unico medio del cual pueden fluir recursos.

Estamos asistiendo a un cambio profundo en la concepcién de cémo el Estado Nacional
debe participar y a ello debe sumarse la recurrente estigmatizacion al personal que confor-
man las estructuras administrativas que con variadas estrategias se los desalienta a seguir
formando parte de esos equipos que durante los ultimos cincuenta afios llevaron adelante
los multiples Planes y Programas de vivienda y habitat desde el Estado nacional.

Esta retraccién del Estado nacional hace suponer que es necesario revisar la Ley 24.464/95
(y sus sucesivas modificaciones) que determina el funcionamiento del Sistema Federal de
Vivienda, mejor conocida como Ley FONAVI.

Quizas sea el momento de pensar otras alternativas en el disefio de las Politicas Habita-
cionales, y procurar un federalismo y una descentralizacion total donde cada jurisdiccion
implemente la Politica Habitacional que le sea necesaria, recuperar esa estrategia “situada”
de la que Matus (1987) tanto hablaba.

Una alternativa seria que los recursos que las jurisdicciones reciben en la actualidad, como
transferencias automaticas, deberian incrementarse “lo necesario” para sostener una eje-
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cucion de obras y realizaciones materiales que garanticen dar respuestas a los multiples
déficits que en cada territorio perduran desde hace mucho tiempo. Ello requeria fortalecer
los equipos técnicos provinciales y municipales, capacitarlos de tal manera que el vinculo
con los equipos nacionales sea mas eficiente y eficaz, quienes quedarian con la responsa-
bilidad de monitorear, auditar, asesorar y capacitar a los equipos técnicos de las jurisdic-
ciones subnacionales y locales y unificar registros y bases de datos que permitan superar
las inconsistencias actuales de la informacion.

Notas

1. Informe Coyuntura IERIC N° 230 - noviembre 2024.

2. https://www.argentina.gob.ar/noticias/

3. CPIL Construir 2034 - Consensos sobre Politicas de Infraestructura, 2023.

4. CIPPEC 2022.

5. INDEC - Evolucién de la distribucién del ingreso (EPH) Primer trimestre de 2023

6. CAMARCO - estudios y propuestas para el sector vivienda, 2018.

7. Véase: https://www4.hcdn.gob.ar/dependencias/dsecretaria/Periodo2023/PDF2023/
TP2023/0561-D-2023.pdf

8. Caracterizados habitualmente como los “Programas Federales”

9. Muchos funcionarios suelen creer que frente al anuncio de un nuevo plan existirdn
recursos adicionales a los que ya estaban afectados o comprometidos con Programas exis-
tentes. A veces un nuevo plan no crea nuevos programas, recicla los existentes.

10. También se lo llamaba Techo y Trabajo.

11. Seincluyen los aflos 2016 y 2017 en los registros cuantitativos totales a pesar de haber
sido en otra gestion de gobierno porque como tal, el Programa siguio existiendo hasta
mediados del 2017. La productividad segtin los periodos de cada gobierno arroja los si-
guientes datos: 2003-2007, 173.501 viviendas — 2008-2011, 71.977 viviendas - 2012-2015,
74.566 viviendas y 2016-2017, 13.377 viviendas.

12. Algunos de estos subprogramas a partir del 2008 de convirtieron en Programas, como
el de Urbanizacién de Villas y el de Pueblos originarios-rurales.

13. Véase Tesis de doctorado: Disefio y Modelizacién de Programas para la vivienda de
interés social, complejidades y consecuencias en su aplicacion, el caso Cuenca Matanza
Riachuelo, 2015, Damian Sanmiguel. En repositorio FADU/UBA.

14. En el periodo de gobierno anterior esos recursos se concentraban en la Secretaria
Nacional de Acceso al Habitat, dependiente de Jefatura de Gabinete.

15. En el periodo 2003-2015 fue la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
(SSDUyV), en el periodo 2016-2019 fue reemplaza por la Secretaria de Vivienda (SV) y la
Secretaria de Infraestructura Urbana (SIU).

16. Estos son Programas Financieros que se definen en la Ley de Presupuesto, no confun-
dir con los Programas Ejecutivos.

17. Véase Decreto 6/2025 publicado en el Boletin Oficial.
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Abstract: This work aims to make visible the last 20 years of Housing Policies and their
respective material expressions, not only in the housing sector but in a more general
aspect, including housing improvements and habitat improvement works as a whole.

But unlike many recent articles and works (Gargantini, 2020, Rodulfo, Boselli 2022; Di
Virgilio, 2023) published on this topic, ours is different because it includes the dimension
of bureaucratic management intrinsic to the development of Plans and Programs
implemented by the National State throughout the territory.

From the comparison between the five government periods that run between 2003 and
2023, we will verify the strengths and weaknesses of their lines of action. Not only from
the quantitative aspect but from the organizational structures.

Keywords: Housing Policies — State - Management — Bureaucracy - Plans — Programs -
Projects

Resumo: Este trabalho visa tornar visiveis os tltimos 20 anos de Politicas Habitacionais
e suas respectivas expressdes materiais, ndo apenas no setor habitacional, mas em um
aspecto mais geral, incluindo melhorias habitacionais e obras de melhoria do habitat
como um todo.

Mas, diferentemente de muitos artigos e trabalhos recentes (Gargantini, 2020, Rodulfo,
Boselli 2022; Di Virgilio, 2023) publicados sobre o tema, o nosso se diferencia por incluir
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a dimensédo da gestdo burocrética intrinseca ao desenvolvimento de Planos e Programas
implementados pelo Estado Nacional em todo o territério.

Comparando os cinco periodos de governo entre 2003 e 2023, examinaremos 0s pontos
fortes e fracos de suas linhas de agdo. Nao apenas do aspecto quantitativo, mas também
das estruturas organizacionais.

Palavras-chave : Politicas Habitacionais — Estado — Gestao — Burocracia — Planos - Pro-
gramas - Projetos

[Las traducciones de los abstracts fueron supervisadas por el autor de cada articulo.]
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