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Resumen

El objetivo del articulo es reflexionar en torno a la implementacion de politicas habitacionales en
el Conurbano Bonaerense, particularmente los Planes Federales, en relacion con las politicas
habitacionales implementadas en la regidn en los Ultimos anos. El analisis se construye, mediante
datos secundarios, a partir de una desagregacion minuciosa de las caracteristicas que estos
Programas adquirieron en cada municipio en el periodo comprendido entre el anuncio oficial y
principios del 2014. En este sentido, busca iluminar qué municipios implementaron estas
politicas, mediante qué subprograma lo hicieron, qué tipologia de obras ejecutaron, y en qué
estado de avance se encuentran. Ello a partir de la puesta en didlogo con la situacion habitacional
que presenta el Conurbano Bonaerense.
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Abstract

The aim of this article is to consider the implementation of housing policies in the Conurbano
Bonaerense, specially the Federal Plans, in relation to the housing policies implemented in the
region during recent years. The review is constructed, using secondary data, from a detailed
breakdown of the characteristics that these programs acquired in each municipality, during the
period from the official announcement and the beginning of 2014. In this sense, seeks to

illuminate what municipalities implemented these policies, by what subprogram they did, what



type of building they carried out, and in what condition of progress they are. This from the
continue dialogue with the housing situation that the Conurbano Bonaerense presented.
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1. Introduccion

Luego de décadas marcadas por la escasa intervencion publica en materia habitacional,
el Plan Federal de Vivienda, lanzado en 2003 por el entonces presidente Néstor Kirchner, impulsa
un giro re-centralizador de la politica habitacional, al ritmo de nuevos programas de vivienda y
de infraestructura urbana. Si bien -tal como sefalaramos en trabajos anteriores (véase DI
VIRGILIO; RODRIGUEZ; MERA, 2016)-, la politica de los Planes Federales sigue los canones de
los programas y de experiencias urbanisticas presentes en varias ciudades latinoamericanas
(DELGADILLO, 2014); el aspecto verdaderamente novedoso del caso Argentino es que dicha
politica restituyd la cuestidon de la vivienda en la agenda publica, reposicionando al Estado como
actor clave en el sector, en virtud del volumen de recursos destinados y de soluciones

habitacionales producidas (Figura 1).
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Figura 1: Evolucion de la produccion habitacional 1977-20111
Fuente: RODULFO y BOSELLI (2014, p.224) Con base en Auditoria FONAVI y Planes Federales
Ejercicio 2010 y Revistas del CONAVI, N°1 del afio 2000 a N° 39 de abril de 2013.

! Se han considerado “viviendas terminadas” a aquellas que han contado con recepcién provisoria
durante el ejercicio o bien las que, no contando con ésta por diferentes circunstancias, se han liberado al
uso de los beneficiarios.

(c) Urbana: Rev. Eletrénica Cent. Interdiscip. Estud. Cid Campinas (SP) v.9, n.1[15] p.70-96 ISSN 1982-0569
71



La centralidad que adquirio la politica de vivienda en el pais abre algunos interrogantes
acerca de su implementacién en el aglomerado mas densamente poblado: el Area Metropolitana
de Buenos Aires. En este marco, el articulo pasa revista a y nos brinda herramientas para
reflexionar sobre 1) rol del Estado, en sus diferentes niveles, en la planificacidon e implementacion
de los proyectos urbanos que se gestionaron a partir de los Programas Federales; 2) la
correlacion entre el tipo de déficit habitacional especifico soportado y la politica urbana
implementada y 3) la existencia (o no) de una politica de suelo y de otras medidas que

acompafan el desarrollo de dichos programas.

2. Los Planes Federales de Vivienda en el marco de las politicas regionales

La politica de los Planes Federales no constituye una politica novedosa. Lejos de ello,
sigue los lineamientos de los programas iniciados en la region durante la década de 1980. En
términos generales, se trata de una politica masiva de construccion de vivienda fuertemente
articulada en su implementacién, con iniciativas de mercado y sectores concentrados de la

industria de la construccion.

El precursor de dichas iniciativas en la region fue, sin dudas, Chile. Alli el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, con la Camara Chilena de la Construcciéon, produjo vivienda social para
el 12% de la poblacion del pais, unas seiscientas mil familias, entre 1980 y el 2006. El modelo
de produccion -y de financiamiento- fue fuertemente difundido en otros paises de América
Latina, y diversos organismos internacionales (Banco Interamericano de Desarrollo, PNUD,
Cepal) se dedicaron a resaltar mediante cifras y estadisticas los logros del mecanismo virtuoso
gue combinaba ahorro, subsidio y crédito (RODRfGUEZ; SUGRANYES, 2011). Sin embargo, poco
se resaltd la contracara: por esta via la resolucion del problema de los “sin techo” trajo aparejada
la creacion del problema de los “con techo” (RODRIGUEZ; SUGRANYES, 2005). El subsidio
habitacional chileno posibilité un mecanismo de financiamiento en donde convergieron actores
publicos y privados, materializados en la formula virtuosa: subsidio - ahorro - crédito.
Compuesto por el Estado que brindaba el subsidio habitacional, los “beneficiarios” personificados
en las familias que ahorraban y tomaban un crédito para la vivienda y, las empresas
constructoras que se habian especializado en el rubro de las viviendas baratas; formula que tuvo

como resultado el lucro financiero asegurado.

En la practica, el Estado realizaba licitaciones para la presentacion de proyectos que
proveyeran suelo y vivienda; de este modo, la empresa constructora definia la localizacion que
tendria la vivienda social que, al estar guiada por la légica de la ganancia, se inclinaria por
ofrecer los terrenos de menor costo posible, situados en la periferia y que pudieran generar
rentabilidad futura en las parcelas aledafias. Consecuentemente, el modelo, que desdibuja el rol
de Estado cediendo al mercado el criterio del desarrollo urbano en la ciudad, produjo viviendas

sin equipamiento, en la lejania de los centros productivos y con escases de areas de recreacién
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formando manchas urbanas con concentracion homogénea de pobreza (HIDALGO DATTWYLER,
2007; RODRIGUEZ; SUGRANYES, 2005).

El modelo chileno, que implicd el corrimiento del Estado desde la produccién de la
urbanizacion hacia el rol de facilitador para su produccidon por parte del mercado inmobiliario,
también puede observarse en México a partir de la Ultima década del siglo XX. En éste caso, el
Estado articuld su corrimiento de la funcion reguladora del disefio, la planificacion y la
implementacién de los programas de desarrollo habitacional con la liberalizacion de las tierras
ejidales al mercado urbano -fruto de las reformas de 1992 a la Constitucién y a la Ley Agraria-
que permitieron que los promotores inmobiliarios se apropiasen del suelo de las comunidades
agrarias a bajo precio (SALAZAR, 2013). De este modo, en los afios ‘90, la desregulacion de la
politica habitacional recomendada por el Banco Mundial permitié que las empresas privadas
guedaran a cargo de la produccion del suelo, el financiamiento inicial, la produccién de
infraestructura y, la construccién y comercializaciéon de las viviendas. Asimismo, la reforma
constitucional posibilitd que las tierras comunitarias localizadas en las periferias urbanas se
convirtiesen en campo fértil para la captacion de renta por medio de la valoracion de dicho suelo
en forma privada (PIREZ, 2014).

En este marco, el rol del Estado mexicano quedd reducido a otorgar préstamos
hipotecarios a los “derechohabientes” —que entre 2001 y 2011 llegaron a sumar 7 millones de
créditos para vivienda nueva-. El giro en la politica fue sostenido desde el discurso oficial
esbozando que “la continua y creciente demanda habitacional debia ser resuelta por el mercado
formal y a través de la construccion de vivienda nueva, lo cual ademas, constituia un “buen
estimulo a la economia” (SALAZAR, 2013, p.8). En tanto, la produccién de la vivienda social
financiada por el Estado, en manos de los desarrolladores inmobiliarios, era orientada por la
I6gica de la ganancia, con efectos en la localizacion de los conjuntos (periférica), el tamafio (la
gran escala permitié bajar los costos) y la baja calidad de la vivienda. Al hacerse evidentes sus
resultados, el modelo de subsidio habitacional descripto fue fuertemente criticado desde las
ciencias sociales, entre las principales falencias referidas nos encontramos con: 1) el corrimiento
del Estado del rol de planificador de los proyectos urbanos, permitiendo que los desarrolladores
decidieran bajo una légica especulativa la ubicacidon, las obras de infraestructura pertinentes, el
tamaifo de los complejos, es decir, construyeran la ciudad; 2) la ausencia de actores sociales
guiados por la légica de la necesidad en la planificacion o la implementacion de las politicas
urbanas, las mismas estuvieron enfocadas en el rol del “beneficiario”, excluyendo a
organizaciones sociales y cooperativas con capacidad de negociacién y de desarrollo de
proyectos urbanos; 3) la no correlacion entre el tipo de déficit habitacional soportado y la politica
urbana implementada —ante la existencia de un amplio parque de viviendas deficitarias y de
hogares con hacinamiento, la politica se centré en la construccion de vivienda nueva en la
periferia, desestimando las obras de mejoramiento y la atenciéon sobre los inmuebles vacios

ubicados en las centralidades-; y 4) la falta de una politica de suelo que acompafiase el desarrollo
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de dichos programas, facilitando las sobreganancias por parte del sector de la construccién vy las
empresas desarrolladoras, multiplicando la segregacion en las ciudades latinoamericanas; es
decir, las politicas urbanas relegaron la funcion social del suelo y posibilitaron su usufructo

privado.

A pesar de la experiencia acumulada en Chile y en México, recientemente, en el contexto
de las crisis socioecondmicas vividas en los paises de la regién en las postrimerias del siglo XX,
las iniciativas de produccion masiva de vivienda reaparecen de la mano de las llamadas politicas
habitacionales “contraciclicas”. Un ejemplo de ello es el Programa “Minha Casa, Minha Vida” en
Brasil, un pais que se caracterizé por una politica urbana activa, con importantes logros en el
esquema normativo e institucional observable en el Estatuto de la Ciudad (aprobado en 2001) y
en el Ministerio de las Ciudades (creado en 2003). La aprobacion del Estatuto fue entendida
como una conquista en el camino de la Reforma Urbana; ya que el mismo dispone de
instrumentos legales que permiten poner en vilo la especulacién inmobiliaria, posibilitando la
ocupacion de areas ya dotadas de infraestructura y equipamientos —es el caso del Impuesto a la
Propiedad Predial y Territorial Urbana-, y revindica la participacion de los movimientos sociales
en los procesos de decision sobre el espacio urbano (DE SOUZA; DE LA MORA; CAVALCANTI,
2013).

Con todo, frente a la crisis mundial de 2008 el gobierno de Lula Da Silva es presionado
por las empresas constructoras brasilefias® y en el primer semestre de 2009 es anunciado el
plan de salvataje “"Minha Casa, Minha Vida”. El programa fue planificado por la Casa Civil y por
el Ministerio de Hacienda de Brasil en negociacion con representantes de los sectores
inmobiliarios y de la construccion, ignorando los alcances institucionales obtenidos en el area de
la gestion urbana y excluyendo la articulacidon con otros actores de la sociedad civil. En la
practica, el programa implico la inyeccion de alrededor de 100 mil millones de reales, para la
construccion de 3 millones de viviendas, reproduciendo el modelo de oferta de mercado aplicado
en México y Chile. El monto de los recursos publicos, proponia un subsidio alto para los hogares
de menores ingresos, la franja que iba de 0 a 3 sueldos minimos, que podia alcanzar el eslogan
de “la vivienda propia” por un minimo de 50 reales por mes; sin embargo, la familia recibia una
casa de 35 m? y ubicada en la periferia extrema. A su vez, el direccionamiento del programa
hacia las empresas privadas fue casi total, el 97% se oriento a la oferta y produccidn directa por
parte de constructoras, destinando solo el 3% a movimientos sociales, cooperativas u
organizaciones sociales en general. Evidentemente, al igual que en los modelos presentados, el
poder publico se corrido de la presentacion de proyectos, los mismos no fueron licitados, ni

definidos como parte de una estrategia estatal o municipal de desarrollo urbano, que permitiera

2Para una mayor comprension del sentido que encubrié la creacidon del Programa ver “Reforma
Urbana y autogestién en la produccién de la ciudad” (HIGUCHI HIRAO; GUERREIRO; FIORI ARANTES;
BARBOSA DE OLIVEIRA, 2013).
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fortalecer las estructural locales en la gestiéon o en el control del uso del suelo; asimismo, el
Programa tampoco permitié la participacion de organizaciones sociales (HIGUCHI HIRAO;
GUERREIRO; FIORI ARANTES; BARBOSA DE OLIVEIRA, 2013). A su vez, al 2011, el programa
no incluia un repertorio de acciéon sobre los inmuebles vacios?, unidades habitacionales que en
su mayoria cuentan con infraestructura urbana completa y equivalen al 83% del déficit
habitacional (6 millones de unidades al 2011). De este modo, el Programa encuentra multiples
puntos de contacto con el modelo chileno, que Sugranyes et al. (2012) definié de forma
esclarecedora como un “subsidio a la oferta”; dado que se esconde tras un subsidio habitacional,
pero en la practica implica una transferencia de recursos publicos al sector inmobiliario y de la
construccion, asignacion garantiza la construccion de conjuntos habitacionales de bajo costo y

asegura una ganancia dirigida.

Las multiples experiencias, dan cuenta de un conjunto de acciones, planes y programas
que constituyen las “recetas probadas” (DELGADILLO, 2014) en distintos contextos
socioeconomicos, politicos y urbanos para confrontar algunos desafios urbanos comunes. El caso
argentino no se aleja demasiado de estas experiencias, por el contrario, las mismas son el telén
de fondo en el que se debe enmarcar toda reflexidon sobre las politicas habitacionales

implementadas en Argentina en la Ultima década, especificamente los Planes Federales.

3. Los programas habitacionales en Argentina

La reincorporacion de la cuestion habitacional a la agenda publica, en el afio 2003
durante la presidencia de Néstor Kirchner, provocé un rotundo giro en materia de politicas
habitacionales que persiguid tres objetivos: la generacion de empleo, la disminucion del déficit
habitacional y la reactivacion de la economia local a partir de la movilizacién del mercado de la
construccion4. Estos objetivos fueron puestos en practica por medio de diversos programas,
conocidos como los Planes Federales de Vivienda. Dichas iniciativas innovaran en su organizacion
centralizada, restringiendo el escenario de accidon para los gobiernos provinciales y municipales
en lo que respecta a la ejecucion de politicas publicas propias. “En la poscrisis, ni las provincias
ni los municipios cuentan con recursos presupuestarios propios y especificos que les permitan
cierta movilidad por fuera de los lineamientos establecidos a nivel nacional” (RODRIGUEZ; DI
VIRGILIO, 2011, p.71)

El primer Programa puesto en funcionamiento en este contexto es el Programa Federal
de Emergencia Habitacional o “Techo + Trabajo”. El cual combina, por un lado, el objetivo de

construccién de viviendas y por el otro, el de generacién de empleo, a la vez que articula

3La segunda etapa del Programa, lanzada en el 2011, contd con recursos para reformas en los
inmuebles vacios, aunque no se ha encontrado casos en donde se detalle su implementacion.
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instancias gubernamentales como ser: el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios de la Nacién; la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda; el Ministerio de
Desarrollo Social y el Instituto Nacional de Economia Social y Solidaria. Este Programa se orienta
a la construccion de viviendas a partir de cooperativas de trabajo conformadas por los
beneficiaros del Programa Jefas y Jefes de Hogar, lo que indica que incluye organizaciones

sociales en su desarrollo y ejecucién.

Posteriormente, en el 2004, el Gobierno Nacional lanza el Programa Federal de
Mejoramiento de Viviendas y el Plan Federal de Construccion de Viviendas. El primero de ellos,
conocido como “Mejor Vivir”, se origina como consecuencia de la valoracion del déficit
habitacional arrojado por los datos del Censo 2001, el cual reflejaba la existencia de un
importante stock de viviendas deficitarias. Por lo tanto, el objetivo de dicho Programa sera
abordar las obras de refaccion, completamiento y ampliacion en viviendas familiares entre
sectores que se vieran imposibilitados de acceder a un crédito. El monto total a financiar en su
primer lanzamiento fue de U$S 485.385.000 con el propodsito de cubrir el mejoramiento de
140.000 viviendas. Particularmente, en el Partido de Gran Buenos Aires, se buscaba cubrir la
optimizacion de 32.640 viviendas, destinando U$S 3.378 por unidad, es decir, el 22,40% del

total del presupuesto.

El segundo de ellos, el Programa Federal de Construccion de Viviendas (PFCV) es la
politica publica en materia habitacional de mayor escala desarrollada en la regidon en las ultimas
dos décadas. El mismo plasma, el giro estatal en relacion a las problematicas de habitat, en
general, y de vivienda, en particular (OSTUNI, 2007). En el primer lanzamiento, la Nacion, por
medio del Ministerio de Infraestructura y Planificacion Federal y la Subsecretaria de Urbanismo
y Vivienda, se comprometié ante las provincias y la Ciudad Autonoma de Buenos Aires a otorgar
un financiamiento no reintegrable para la construccion en todo el pais de ciento veinte mil
unidades de vivienda (lo que equivaldria a U$S 1.291.666.667)°. Fondo que se encontraba
orientado a la construccion de vivienda con infraestructura y con una superficie cubierta minima,

localizadas, un tercio de ellas, en el AMBA.

A partir de la experiencia del Programa Federal I, la Nacién lanz6 durante el afio 2007,
el Programa Federal II, con una inversion de U$S 5.488.958.990 para la construccion de 300.000
viviendas. En ambos casos se otorgaban tareas de implementacion y ejecucidon del proyecto a
los gobiernos locales, es decir, les confiere un rol central para la ejecucion de las politicas de
vivienda; por lo cual, para que el programa se implemente los gobiernos locales deben disefiar
proyectos de intervencion, gestionar su financiamiento, confeccionar los pliegos y llamar a
licitacion publica. También deben inspeccionar las obras, certificar el avance fisico, administrar

los recursos y resolver el sistema de seleccidon de los beneficiarios. Paralelamente, el gobierno

5 Monto que fue otorgado para el periodo 2004 - 2006.
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nacional selecciona, financia y audita los proyectos presentados por los municipios; los Institutos
Provinciales de Vivienda supervisan el avance de las obras, orientan y fiscalizan el proceso de
adjudicacién, escrituran las viviendas y recuperan la inversién. De todas maneras, el nuevo rol
de los gobiernos locales, sumado a la ausencia de manuales, instructivos y talleres de
capacitaciones, generd una gran diversidad en el modo de implementacién y ejecucién del
proyecto en cada municipio. Frente a la necesidad de resolver estas cuestiones y con el fin de
aplicar en sus jurisdicciones el Plan Federal, cada municipio procedi6 a la creacion de diversas
instancias, secretarias y subsecretarias, configurando asi diversos estilos y procedimientos de

actuacion.

A su vez, cada uno de estos programas se organizo a través de distintos subprogramas.
En el afio 2005, se anuncia el lanzamiento del Subprograma Federal de Urbanizacion de Villas y
Asentamientos Precarios. El cual, concentrado inicialmente sé6lo en el AMBA, se incorporé como
un subproducto de las operatorias de Construccion y Mejoramiento de Viviendas, disponiendo
de parte de su financiamiento. Tal como sefiala BETTATIS (2012), la falta de suelo en donde
concretar las obras incidié en el surgimiento de esta linea de accidon, definiendo a las villas y a
los asentamientos como espacios estratégicos, donde las acciones de re-urbanizacion podrian
intervenir sobre la precariedad habitacional extrema y emplear los terrenos para localizar parte
de las viviendas anunciadas. En consecuencia, el Subprograma Federal de Urbanizacion, ademas
de diferenciarse del resto de los programas por enfocarse especificamente en los habitantes
pertenecientes a villas y asentamientos, tiene objetivos integrales que superan tanto a una tipica
politica de “llave en mano”, como al énfasis constructivo del Programa Federal. Los mismos son:
regularizacion dominial en favor de los ocupantes efectivos del territorio, obras de saneamiento
basico, provision de infraestructura y servicios basicos, consolidacion de espacios publicos y

relocalizacion de los hogares ubicados en sectores urbanos con riesgo ambiental.

Resulta indispensable resaltar la existencia de actores privados, protagonistas de la
ejecucion de estos proyectos. Por un lado, se encuentra el sector vinculado a la industria de la
construccion, es decir, las empresas constructoras y aquellas vinculadas a los rubros que
producen insumos para la construccion (ello es: materias primas y productos de escasa
elaboracién como cemento, hierro, arena, etcétera). Por otro lado, se ubican los propietarios de
tierra urbana o de tierra urbanizable, cuyos predios, ante el lanzamiento del programa, se vieron
en creciente demanda, posibilitando el surgimiento de una ldgica eminentemente especulativa.
En este sentido, es necesario destacar la ausencia de financiamiento de suelo urbano en los
Planes Federales, es decir, no obstante de la falta de financiamiento para su obtencion, no existe
una politica clara en los Convenios Marco acerca de las tierras a utilizar para la construccion de
viviendas. Por lo cual, consideramos que existe una disociacion entre la relacion de la provision

de la vivienda y la de su soporte.
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4. Los Planes Federales en el Conurbano Bonaerense

La implementacion de los Programas Federales, al mismo tiempo que implicd una
reformulacién de la politica habitacional nacional, intervino y modificé el escenario de
distribucion de las viviendas en el AMBA. Segun el INDEC (INSTITUTO NACIONAL DE
ESTADISTICAS Y CENSOS), el AMBA estd compuesto por la ciudad central (Ciudad Auténoma de
Buenos Aires)® y los 24 municipios de la provincia de Buenos Aires que conforman el Conurbano
Bonaerense. Ellos son: Lomas de Zamora, Quilmes, Lanus, General San Martin, Tres de Febrero,
Avellaneda, Mordén, San Isidro, Malvinas Argentinas, Vicente Lopez, San Miguel, José C. Paz,
Hurlingham, Ituzaingd, La Matanza, Almirante Brown, Merlo, Moreno, Florencio Varela, Tigre,
Berazategui, Esteban Echeverria, San Fernando y Ezeiza. En este articulo, centraremos nuestra

atencion en los 24 municipios, en el Conurbano Bonaerense.

En lo que respecta a la implementacién de estos Programas, a comienzos del 2014, tras
diez afios del lanzamiento, se habian ejecutado -o se encuentran aldn en ejecucién- 28.527
viviendas nuevas (en localizaciones también nuevas), a través del PFCV; 21.155 viviendas
nuevas (en tierras ocupadas por villas y asentamientos precarios) a partir del Programa Federal
de Urbanizacién de Villas y Asentamientos (PFUVYA) y 4.359 viviendas gracias al Programa
Federal de Emergencia Habitacional (PFEH). En cuanto a las obras de mejoramientos, ello
implica, obras que consisten en la terminacion, ampliacion y refaccion de la vivienda de grupos
familiares que necesiten que su actual residencia sea completada y/o mejorada; en el Conurbano
Bonaerense, con la ejecucion del Programa Federal Mejor Vivir (PFMV) se llevaron o se llevan a
cabo actualmente, 20.207 mejoramientos y, en el marco del PFUVyA, 4.455 obras de esa

tipologia.

® Entre los objetivos del presente articulo no estd analizar la implementacién de los Programas
Federales en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), sin embargo es posible mencionar algunas
caracteristicas de dicho proceso. En principio, puede advertirse que en la ciudad capital Unicamente se
implementaron el PFCV, el PFMV y el PUVYA, ya que el PFEH no fue afrontado. De este modo, el PFCV puso
en marcha 3303 viviendas nuevas y 1 obra de infraestructura, el PFMV 3.329 mejoramientos, y el PUVyA
1.436 viviendas nuevas, 235 mejoramientos y 2 obras de infraestructura. En tanto, es preciso mencionar
gue entre las obras mencionadas, Unicamente 307 viviendas y 171 mejoramientos habian comenzado a
ejecutar las obras. Ante la amplia brecha que se observa al comparar las obras asignadas con las obras
ejecutadas en Capital Federal, y el lento estado de avance de las soluciones habitacionales, es posible
interrogarse por posibles dificultades que intervinieron en el escenario portefio. En este sentido, Fernando
Ostuni (2010) resalta las limitaciones que impuso el cuerpo normativo de la Ciudad -que se destaca por
tener, en comparacién con otras jurisdicciones, un grado considerable de detalles y requisitos para la
construccién de viviendas- ; las dificultades que existieron en el IVC para articular los Programas Federales
con las problematicas de los ambitos donde el déficit habitacional se hacia mas tangible: las villas; vy, al
tratarse la ciudad portefia de una Megaldpolis, la agudizacién de un problema estructural de la politica
habitacional, a saber: la ausencia de suelo y/o de financiamiento para el mismo. Para un analisis detallado
de su implementacién, véase:"Politicas nacionales y escenarios locales. Reflexiones sobre Ia
implementacion del PFCV en CABA” (OSTUNI, 2010).
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Otra modalidad que adquiere importancia en el marco de la implementacion de estos
programas es la ejecucién de obras de infraestructura publica que contribuyen al saneamiento
de los barrios que son beneficiarios de los mismos. En este sentido, 317 obras de
infraestructura fueron ejecutadas a partir del PFCV, del PFEH y PFUVyA. Es decir, en el
Conurbano Bonaerense, se observa la ejecucion de 78.703 soluciones habitacionales, a las que

se le incorporan 317 obras de saneamiento basico, provision de infraestructura y de servicios

publicos’.
Soluciones Habitacionales
Programa Total
Viviendas Mejoramientos
52,79% 0,00% 36,25%
PFCV
(28.527) (0) (28.527)
0,00% 81,93% 25,68%
PFMV
(0) (20.207) (20.207)
8,07% 0,00% 5,54%
PFEH
(4.359) (0) (4.359)
39,15% 18,06% 32,54%
PFUVYA
(21.155) (4.455) (25.610)
100,00% 100,00% 100,00%
Total
(54.041) (24.662) (78.703)

Cuadro 1 - Soluciones habitacionales segun tipologia y Programa Federal (en porcentajes y
absolutos). Conurbano Bonaerense, 20148,
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDUyV), 2014.

Programa Obras de Infraestructura

PFCV 42,90%

7 Se consignan aquellos que en la base de datos presentada por la Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda (SSDUyV) informen “Estado de Avance” y “Localizacidon”. Debido a la falta de dicha
informacién y por rigurosidad metodoldgica, entre los cuatro Programas, se han dejado de lado 983 casos,
de los cuales: 744 corresponden a vivienda, 233 a mejoramientos y 6 a infraestructura.

8 Se consignan las obras en ejecucion y las terminadas.
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(136)

0,00%

(0)

17,35 %

PFMV

PFEH
(55)

39,75%
PFUVYA
(126)

100,00%
Total
(317)

Cuadro 2 - Obras de infraestructura segun Programa Federal (en porcentajes y
absolutos). Conurbano Bonaerense, 2014.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda (SSDUyV), 2014.

A partir de observar los Cuadros 1 y 2, en lo que respecta a soluciones habitacionales
la distribucion por Programa es similar entre el PFCV, el PFMV y el PFUVyA. Sin embargo, lo
contrario sucede con el PFEH, ya que solo contribuye en un 5,54% sobre el total de soluciones
habitacionales, mientras que el resto lo hace entre un 25% y un 36%. En cuanto a las obras de
Infraestructura, el aporte principal lo hacen el PFCV y el PFUVyA, con valores equivalentes,
mientras que en menor medida contribuye el PFEH. Es posible observar que el PFEH participa en
un porcentaje pequefio en la provisidon de infraestructura y aln menor en la ejecucion de
soluciones habitacionales totales implementadas en el AMBA; detalle que no es menor, dado que
es el Unico programa que incorpora exclusivamente a organizaciones sociales en su
implementacion.

Estos datos adquieren relevancia al tomarse en cuenta la situacion habitacional en la
gue se encuentra actualmente el Conurbano Bonaerense. A partir de datos del Gltimo Censo
(2010), observamos que en el Conurbano Bonaerense se empadronaron 2.934.373 hogares. Lo
que refleja un aumento de un 23,04%, es decir, de 549.425 hogares respecto al Censo del aho
2001 (en donde se habian registrado 2.384.948 familias). Sin embargo, de ese total, el 30,67%

(899.914) conviven con situaciones deficitarias®. Y, dentro de este grupo -tal como sefialaramos

° Al mencionar situaciones deficitarias nos referimos a hogares que se encuentran en situacion de
hacinamiento o que habitan viviendas identificadas por el INDEC como: Casa tipo B, Pieza/s en inquilinato,
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en trabajos anteriores (Véase DI VIRGILIO; RODRIGUEZ; MERA, 2016)-, el 49,9% (448.985) de
los hogares requieren mejorar su locacién actual; el 37,34% (336.084) padecen hacinamiento
en viviendas no precarias pero necesitan también de una nueva vivienda y, finalmente, el

12,76% (114.845) requieren de una nueva vivienda.

Por lo tanto, al poner en didlogo estos valores con las soluciones habitacionales que los
Programas Federales impulsan en el Conurbano observamos que, mientras 899.914 hogares
conviven con situaciones deficitarias de vivienda, el conjunto de Planes Federales aplicados en
este territorio solamente proporcionan 78.703 soluciones habitacionales, lo que alcanzaria
Unicamente para paliar las necesidades del 8,75% de los hogares que residen en viviendas con
estas caracteristicas. A su vez, es posible observar que en su ejecucién, los Programas, priorizan
la construccion de viviendas nuevas por sobre la implementacion de mejoramientos; sin
embargo, como mencionamos previamente, en el Censo 2010 es posible detectar que entre los
hogares que se encuentran en situacidon deficitaria, el porcentaje que precisa vivienda nueva es

significativamente menor que aquellos que requieren mejorar su locacion.

Esta situacion se complejiza alin mas cuando se observa la situacién por vivienda. Es
decir, en el afio 2010, se registraron 2.998.867 viviendas en el Conurbano Bonaerense. Lo que,
respecto al Censo del 2001, muestra un incremento de un 24,22% (726.308 viviendas). Sin
embargo, del total de viviendas empadronadas al 2010, el 11,47% corresponden a viviendas
particulares deshabitadas (344.006 viviendas) presentando los municipios de La Matanza, Lanus
y Lomas de Zamora, valores superiores a 20.000 viviendas con estas caracteristicas. Por lo cual,
si lo vinculamos con la cantidad de hogares nuevos que presionan sobre el stock de viviendas
disponibles es posible observar que el stock de viviendas deshabitadas podria llegar a cubrir las
necesidades habitacionales de mas del 50% de estos nuevos hogares. El resto comprende a
viviendas particulares habitadas, lo que implica un 88,47% (2.653.288 viviendas) y viviendas

colectivas, representando a un 0,06% del total, es decir, 1.573 viviendas.

Como sefialamos en la seccién anterior, los Programas Federales privilegiaron a los
gobiernos locales para la construccion masiva de viviendas y su escala les ofrecid una gran
posibilidad de acceso a nuevos recursos para las obras, pero al mismo tiempo, situé a los
municipios frente al desafio de proveerse de suelo urbano. En este sentido la dificultad era
multiple, debido a que: i) existia una escasez relativa de lotes y predios amanzanados
disponibles y aptos para la construccion en el AMBA (CLICHEVSKY, 1999; OSTUNI, 2007); ii) los
municipios tenian exigua experiencia técnica en politica de gestidon de suelo; iii) los programas

estaban pensados para su inmediata implementacién lo que obligaba a los municipios y a la

Rancho, Casilla, Local no construido para habitacion, Vivienda mévil, Pieza/s en hotel o pensién (Las casas
tipo B se consideran todas aquellas que cumplen por lo menos con una de las siguientes condiciones: tienen
piso de tierra o ladrillo suelto u otro material (no tienen piso de cerdmica, baldosa, mosaico, marmol,
madera o alfombrado, cemento o ladrillo fijo) o no tienen provision de agua por caferia dentro de la
vivienda o no disponen de inodoro con descarga de agua).
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provincia a contar con suelo disponible, en el menor tiempo posible, para no perder los cupos
obtenidos (DEL RIO; DUARTE, 2012)°, Al parecer, esta compleja realidad no fue contemplada
en el lanzamiento de los programas, ya que se buscaba utilizar para las soluciones
habitacionales, suelo fiscal de domino municipal y provincial. En este contexto, la ejecucion de
los programas provoco el alza del precio del suelo y de las expectativas de los propietarios de la
tierra rural o cuasi-urbana, que esperaban transformar su suelo en suelo urbano por medio de
los Programas Federales (DEL RIO; DUARTE, 2012).

En pos de solucionar esta dificultad, el Estado Provincial disefi¢ la modalidad “Tierra y
Proyecto Urbano (TPU)” para la provincia de Buenos Aires. De este modo, se convocd a
licitaciones en las cuales las empresas constructoras debieron presentar proyectos integrales en
los que estuviera incluido, ademas del proyecto de construccién de las viviendas, el suelo donde
se edificaria y el proyecto urbano para el barrio en cuestion. El Instituto de Vivienda de la
Provincia de Buenos Aires aportaba hasta el 11% del precio de la vivienda, cuya superficie
minima financiaba el Estado Nacional y las empresas constructoras debian obtener y proponer

terrenos para la implementacion de los Programas en el AMBA!L,

La implementacién del PFUVyA también permitié destrabar esta problematica. Al estar
disefiado para ejecutarse en villas y asentamientos, su implementacion se hizo ya no en tierras
baldias, sino en tierras ocupadas y, Unicamente, en suelos aledafios cuando se preciso relocalizar
viviendas para regularizar la trama urbana y adaptar el proyecto a la normativa vigente. A ello
se le incorporé que uno de los requerimientos para su ejecucion era que se hiciera en suelo
regularizado en términos dominiales o en proceso de regularizacion, generando asi que la
Escribania General del Gobierno de la Provincia tuviera que desplegar una accion masiva de
regularizacion, lo que provoco la incorporacion de barrios que hacia décadas que estaban en
situaciones dominiales precarias e informales. Es decir, la implementacién de este subprograma
es doblemente interesante ya que, por un lado, posibilita que los gobiernos locales dispongan
de suelo urbano para implementar el PFCV y, a su vez, estimula que el Estado Nacional y
Provincial actle en tierras ya elegidas, en barrios ya creados y auto-urbanizados por los sectores

populares.

Veamos, entonces, el escenario descripto a partir de la implementacion de los
programas a lo largo del tiempo. Si comparamos las obras ejecutadas, que respectan a la
construccion de viviendas nuevas, entre el lanzamiento de los Federales y el afno 2009 vy las

obras ejecutadas entre el afio 2010 y el 2014, observamos que: en esta segunda etapa, el PFEH

10 Seglin el Convenio Marco firmado entre el Estado y las provincias, las provincias tenian un plazo
maximo de seis meses para comenzar la ejecucion de los cupos asignados ya que, pasado ese plazo, los
recursos iban a ser reasignados a otras provincias.

11 Del Rio y Duarte han estudiado la participacion que tuvo la modalidad TPU en las viviendas
construidas y la superficie adquirida; en este sentido, en el 2009 a partir de esta modalidad se habian
construido el 52,1% de las viviendas ejecutadas por el Federal y se habia adquirido el 50,5% de la superficie
de suelo (2012).
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logrd poner en ejecucién menos de una sexta parte (14,58%) de las viviendas nuevas que habia
logrado poner en ejecucién en la primera etapa (3.804 viviendas frente a 555 unidades del
segundo periodo). Por otro lado, el PFCV pone en ejecucién aproximadamente la mitad (53,78%)
de las viviendas nuevas que habia logrado poner en ejecucion en la primera etapa (18.551
nuevas viviendas frente a 9.976 unidades) y, finalmente, sdlo el PFUVyA logré poner en
ejecucién casi idéntica cantidad de viviendas nuevas en el segundo periodo (93,37%) del que
habia logrado en el primero (10.940 nuevas viviendas frente a 10.215 unidades). Es decir, tras
los primeros afos de lanzamiento, el Unico programa que logré continuar sostenidamente la
puesta en marcha de obras de vivienda nueva fue el Subprograma de Urbanizacién de Villas y
Asentamientos. Es posible poner en didlogo estos resultados con las dificultades, previamente
mencionadas, a la que se enfrentd la Provincia y los municipios para obtener suelo urbano,
limitacion que pudo haber sido sorteada por los gobiernos locales mediante la eleccidn de tierras

en villas y asentamientos.

Viviendas nuevas ejecutadas
Programa - _
Periodo 2004-2009*? Periodo 2010-2014
PFEH 3.804 555
PFCV 18.551 9.976
PFUVYA 10.940 10.215
Total 33.295 20.746

Cuadro 3 - Viviendas nuevas por Programa Federal, segun periodo en el que fueron puestas en
ejecucion (en absolutos). Conurbano Bonaerense, 2014.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDUyV), 2009 y 2014.

Asimismo, es posible observar como ha sido el avance de las soluciones habitacionales
ejecutadas. Si nos focalizamos en las viviendas nuevas —ver Cuadro 4 - encontramos que, el
52,01% de las viviendas nuevas ejecutadas se encuentran terminadas mientras que, el 12,71%
de las viviendas nuevas aun no han superado el 20% de avance en la obra. Si desagregamos lo
expuesto observamos que, de las viviendas nuevas ejecutadas en el marco del PFCV, el 65,00%
se encuentran terminadas y Unicamente el 7,39% aun no han alcanzado el 20% de avance en

la obra. Entre las ejecutadas en el marco del PFEH, el 86,95% de las viviendas nuevas estan

12 Se |e asignara al periodo “2004-2009" en términos formales, sin embargo se tendra en cuenta
para el analisis que recién en julio de 2004 el Gobierno Nacional lanz6 el Programa Federal de Mejoramiento
de Viviendas y el Plan Federal de Construccion de Viviendas y en el 2005 presentd el Programa Federal de
Urbanizacion de Villas y Asentamientos.
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terminadas; el 11,86% esta en ejecucion avanzada y sélo el 1,19% no ha alcanzado el 20% de
avance en la obra. Sin embargo, el panorama se modifica cuando observamos las viviendas
nuevas ejecutadas en el marco del PFUVyA, ya que encontramos que soélo el 27,30% de las
unidades estan terminadas mientras que, el 50,43% se encuentra en ejecucion y el 22,27%

restante todavia no ha alcanzado el 20% de avance en la obra.

Al focalizarnos en los mejoramientos efectuados en viviendas existentes, es posible
observar que el 63,40% de los mejoramientos efectuados en el marco del PFMV y el PFUVYA se
encuentra terminado, el 25,19% de los mejoramientos se encuentra en ejecucidon avanzada y
solo el 11,41% no ha logrado alcanzar un 20% de avance en la obra. Al desagregar por programa
se observan diferencias entre si ya que, mientras que el PFUVyA tiene el 93,56% de las obras

terminadas, el PFMV solo lo hace en un 56,75%.

En el caso de las obras de infraestructura efectuadas en el AMBA -a partir del PFCV, el
PFEH y el PFUVyA- se observa que el 64,04% se encuentran terminadas. Si desagregamos por
programa, nos encontramos con que el porcentaje aumenta levemente en el caso del PFCV,
debido a que el 68,38% de las obras se encuentran terminadas, y en el PFEH, ya que este valor
alcanza al 70,91%. Por el contrario, entre las obras de infraestructura implementadas a partir
del PFUVYA, el porcentaje de aquellas que se encontraban terminadas, es decir un 56,35%,
registra un descenso; mientras que aumenta el porcentaje de las obras de infraestructura que

al 2014 no habian alcanzado el 20% de ejecucion.

En tanto, para comprender los tiempos de avance que expresa la implementacion del
PFUVYA, es preciso tener en cuenta que los proyectos de urbanizacién contemplan mucho mas
gue la construccidn de viviendas o la ejecucion de mejoramientos, ya que se trata de proyectos
gue necesitan liberar tierras que posibiliten la construccidon de viviendas nuevas, la ejecucion de
obras de infraestructura y la concrecion de la traza urbana; para ello, se precisa gestion y
organizacion por parte de los gobiernos locales -y especialmente su equipo técnico- para generar
espacios de trabajo comunitario donde se fortalezca el proyecto y se forje el consenso necesario
para avanzar en la urbanizacion. Es posible que los pasos descriptos, y el esfuerzo que ello
requiere en términos de gestion local, expliquen porque se opta por la construccion de vivienda

nueva entre los municipios que poseen terrenos baldios.

Soluciones Habitacionales
Estado — . _
d Viviendas Mejoramientos
e
Todos los Todos los
Avance PFCV PFEH PFUVyYA PFMV PFUVyA
programas programas
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En
) . 7,39% 1,19% 22,27% 12,71% 12,69% 5,61% 11,41%
ejecucion
(2.108) | (52) | (4.711) | (6.871) | (2.564) | (250) (2.814)

(£20%)

En 27,61% | 11,86% | 50,43% 35,27% 30,56% 0,83% 25,19%
ejecucién

) (7.876) | (517) | (10.668) | (19.061) | (6.175) | (37) (6.212)

(>20%)

Termina- | 65,00% | 86,95% | 27,30% 52,01% 56,75% | 93,56% 63,40%
das'® | (18.543) | (3.790) | (5.776) | (28.109) | (11.468) | (4.168) | (15.636)
Total 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% 100,00% | 100,00% 100,00%

ota
(28.527) | (4.359) | (21.155) | (54.041) | (20.207) | (4.455) | (24.662)

Cuadro 4 - Soluciones habitacionales por tipologia y Programa Federal segiin estado de avance

de la obra (en porcentajes y absolutos). Conurbano Bonaerense, 2014.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDUyV), 2014.

Obras de Infraestructura
Estado de Avance
PFCV PFEH PFUVyA |Todos los programas
] 5,15% 7,27% 19,05% 11,04%
En ejecucion (£ 20%)
(7) (4) (24) (35)
] 26,47% 21,82% 24,60% 24,92%
En ejecucion (>20%)
(36) (12) (31) (79)
68,38% 70,91% 56,35% 64,04%
Terminadas
(93) (39) (71) (203)
Total 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%
ota
(136) (55) (126) (317)

Cuadro 5 - obras de infraestructura por Programa Federal segun estado de avance de la obra

(en porcentajes y absolutos). Conurbano Bonaerense, 2014.

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDUyV), 2014.

13 Se consignan como “Terminadas” aquellas obras que al 2014 hayan alcanzado un avance del

98% 0 mas.
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Finalmente, al focalizarnos en la localizacién de las soluciones habitacionales (Cuadro
6) se observa que el 46,33% de las mismas se encuentran ubicadas en la primera corona, es
decir, entre Avellaneda, San Martin, La Matanza, Lanuls, Lomas de Zamora, Mordn, San Isidro,
Tres de Febrero y Vicente Lépez; y el 53,67% en la segunda corona, esto es, entre Almirante
Brown, Berazategui, Esteban Echeverria, Ezeiza, Florencia Varela, Hurlingham, Ituzaingd, Jospé
C. Paza, Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Quilmes, San Fernando, San Miguel y Tigre. Sin
embargo, al profundizar el andlisis y desagregar las viviendas y los mejoramientos, nos
encontramos con que mientras el 58,78% de las viviendas construidas a nuevo se ubican en la
segunda corona, el 57,53% de los mejoramientos se realizaron en viviendas ubicadas en la
primera corona. Es decir, es posible observar que los mejoramientos se priorizan en el primero

cordén, mientras la construccion de vivienda nueva predomina en el segundo.

Paralelamente, al desagregar por los Planes Federales, se observa que la distribucion
de la soluciones habitacionales en el Conurbano no se expresa igualmente al interior de los
diversos programas. A modo de ejemplo, de las 21.155 viviendas que se construyeron a partir
del PFUVYA, el 69,42% de ellas se localizan en la primera corona, al igual que el 96,64% de los
4.305 mejoramientos realizados a partir de este programa. Lo contrario sucede en la
implementacién del PFCV, ya que de las 28.527 viviendas nuevas en ejecucion, Unicamente el
23,35% se localizan en la primera corona. Asimismo, entre las 4.359 viviendas en ejecucion a
partir del PFEH, sdlo el 21,33% se ubica en la primera corona. Sin embargo, en el caso de los
mejoramientos implementados a partir del PFUVYA, el 96,64% se localizd en la primera corona,

al igual que el 48,91% de los implementados por el PFMV.

De este modo, se observa que conforme nos alejamos de la ciudad central, la opcidn
por proyectos habitacionales que priorizan la urbanizacién de villas o asentamientos disminuye
profundamente. Es decir, mientras en la primera corona, ante la falta de suelo urbano, el PFUVyA
permitié destrabar la problematica, poniendo como sujeto del programa a las tierras ocupadas
por villas o asentamientos; en la segunda corona, frente a la mayor disponibilidad de parcelas
libres para la implementacion de proyectos nuevos, los gobiernos locales parecieran haber
dejado de lado la generacidn de alternativas de urbanizacion y planificacion sobre el territorio,
que posibilitasen resolver los problemas habitacionales vigentes en su territorio, para optar

mayoritariamente por la construccion de viviendas nuevas.

Soluciones habitacionales

Locali- Total Total |Total de
Zacion Viviendas Vivien- Mejoramientos | mejora- | solucio-
das mientos nes
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P;Ii—(r::::’a 23,35% | 21,33% | 69,42% | 41,22% | 48,91% |96,64% | 57,53% | 46,33%
Corona (6.661) (930) | (14.686) | (22.277) | (9.882) | (4.305) | (14.187) | (36.464)
Total
Segun- | 76,65% | 78,66% | 30,58% | 58,78% | 51,09% | 3,37% | 42,47% | 53,67%
da (21.866) | (3.429) | (6.469) | (31.764) | (10.325) | (150) | (10.475) | (42.239)
Corona
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
(28.527) | (4.359) | (21.155) | (54.041) | (20.207) | (4.455) | (24.662) | (78.703)

Cuadro 6 - Soluciones habitacionales por tipologia y Programa Federal segin corona en la que
se ubica la solucion (en valores absolutos y relativos). Conurbano Bonaerense, 2014.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDUyV), 2014

En el caso de las obras de infraestructura (Cuadro 7), de las 136 obras ejecutadas a
partir del PFCV el 66,18% se ubica en la segunda corona, mientras menos de un tercio lo hace
en la primera. Asi también como el 58,20% de las 55 obras implementadas a partir del PFEH.
Inversamente, de las 126 obras de infraestructura implementadas mediante el PFUVYA en el

Conurbano, el 72,20% se ubica en la primera corona.

Obras de infraestructura
. .2 Total de
Localizacion
PFCV PFEH |PFUVyA| obras
Primera Corona 33,82% | 41,80% | 72,2% 50,47%
(46) (23) (91) (160)
Segunda 66,18% | 58,20% | 27,8% 49,53%
Corona (90) (32) (35) (157)
Total 100% 100% 100% 100%
(136) (55) (126) (317)

obra (en porcentajes y absolutos). Conurbano Bonaerense, 2014.

Cuadro 7 - Obras de Infraestructura por Programa Federal seglin corona en la que se ubica la

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDUyV), 2014.

5. La implementacion de los Planes Federales en los municipios del Conurbano

Bonaerense
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La implementacién de los Programas Federales, con los gobiernos locales como actores
centrales, implicaron una transformacién en el formato histérico de intervencién del gobierno
nacional en los territorios municipales, debido a que los Institutos Provinciales dejaron en manos
de los municipios los proyectos de intervencién urbana, la gestion de su financiamiento, la
confeccion de los pliegos, la inspeccidén vy certificacion del avance fisico de las obras y la eleccién
del modo de seleccion de los beneficiarios. De esta forma, los Programas Federales, aun en un
contexto de recentralizacion de la politica habitacional post-crisis, transfirieron a los gobiernos
provinciales y/o municipales las decisiones y el proceso de implementacién de las obras. Hasta
el momento, los municipios contaban con escasos recursos econdémicos para la definicion y
ejecucién de politicas publicas propias. De este modo, frente al lanzamiento de estos programas,
los municipios estuvieron en condiciones diferenciales al momento de acaparar y ejecutar los
primeros cupos. Es decir, aquellos que conocian los procesos urbanos acaecidos en el territorio
a partir de la disponibilidad de diagndsticos, aquellos que contaban con suelo o tenian
experiencia en politicas de recuperacion de suelo y quienes tenian ejercicio en la implementacion
de politicas habitacionales y/o poseian un equipo técnico constituido, se encontraban en una
situacion favorable en los inicios del programa frente a quienes no poseian esta experiencia
(VARELA; FERNANDEZ WAGNER, 2012). Tal como se observa en el Cuadro 5, resultan evidentes
las disparidades entre municipios en cuanto a la cantidad de soluciones habitacionales
implementadas -construccion de viviendas y realizacion de obras de mejoramientos. De todas

maneras, con el correr de la implementacion esta situaciéon fue equilibrandose.

En este sentido, entre los municipios que pusieron en marcha la mayor cantidad de
soluciones habitacionales encontramos a: La Matanza; Moreno; José C. Paz; San Isidro y
Florencio Varela; dichos municipios abarcan el 65,23% de las soluciones habitacionales
implementadas en el Conurbano. Por el contrario, los municipios con menos soluciones
habitacionales implementadas son: Ituzaingd; San Miguel; General San Martin; Lanus; Malvinas

Argentinas vy, finalmente, Vicente Lopez que no llegan a representar el 5% de la totalidad.

Al observar cada uno de los Programas y desagregarlos por tipo de soluciones
habitacionales, en lo que respecta a viviendas ejecutadas a partir de PFCV, el 50% del total
implementado en el Conurbano le corresponde a tres de los veinticuatro municipios del AMBA
(ver Cuadro 8), ellos son: José C. Paz (18,63%), Florencio Varela (15,91%) y La Matanza
(13,37%). De todos modos, esta concentracion puede deberse a la falta de tierras disponibles
para la construccion en el resto de los municipios del Conurbano, especialmente en aquellos que
constituyen la primera corona de la conurbacién. Otro Programa que también se encarga de la
construccion de viviendas es el PFEH, si bien en el Conurbano no tiene mucha incidencia ya que
solamente hasta el momento se ha ejecutado en siete municipios, el 39,09% del total de la
ejecucion corresponde a las llevadas a cabo por el partido de José C. Paz. Por ultimo, en lo que

respecta al PFUVyA, aqui la implementacién tiene mayor incidencia en los municipios de
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Avellaneda, San Isidro, Quilmes y Tres de Febrero; los cuatro municipios abarcan el 55,39% del

total de las viviendas implementadas por este Programa.

En lo que comprende a los mejoramientos, aqui encontramos dos Programas Federales:
el Mejor Vivir y el de Urbanizacion de Villas y Asentamientos. En cuanto al primero de ellos, a
pesar de que se implementa en 18 de los 24 municipios, aproximadamente el 60% de su
participacion se la debe a Moreno, La Matanza y Avellaneda, cada uno con: 5.903, 3.372 y 3.200
mejoramientos respectivamente. Asimismo, el PFUVYA, el cual representa Unicamente una
quinta parte del PFMV, incide en los municipios de San Isidro, Lomas de Zamora, Quilmes,

Avellaneda y Mordn, superando ampliamente su participacion en el municipio de San Isidro.

Soluciones habitacionales o
c w
0 Viviendas Mejoramientos Total o U
8 ora| 3 E
] < Total < mejora S S
i > I < > - > < > w0
c > O T w > > vivien- | > = > > - 0o &
3 0 e i e 5 5 s m > =) 3 =
= a " a < z a das & e 2 & | miento | —
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o > s 3]
=
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© 1.583 0 3.763 5.346 | 3.200 150 3.350 8.696
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© 1.254 0 0 1.254 0 0,00% 0 0 1.254
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Cuadro 8 - Soluciones habitaciones por Programa Federal segin municipio (en porcentajes y
absolutos). Conurbano Bonaerense, 2014.
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDUyV), 2014.

Al poner en dialogo las soluciones habitacionales con las obras de infraestructura
ejecutadas, es posible observar que las mismas estan principalmente concentradas entre
Avellaneda (20%) y José C. Paz (12, 58%); municipios que también tuvieron una fuerte
ejecucidon en materia de viviendas y mejoramientos. Paralelamente, La Matanza, Moreno y San
Isidro -los otros tres municipios que mas soluciones habitacionales implementaron- también
llevaron a cabo obras de infraestructura, aunque lo hicieron en menor medida. De hecho, la
sumatoria de las obras llevadas a cabo por estos tres municipios, no logran alcanzar a las

implementadas por el municipio de Avellaneda.

Al mismo tiempo, es posible observar que Avellaneda (30,16%), Quilmes (15,08%) y
San Isidro (19,84%) concentran la mayor cantidad de las obras de infraestructura realizadas en
el marco del PFUVyA. De todas formas, si se observa al interior del total de las obras ejecutadas
por cada uno de estos municipios, es posible indicar que los tres priorizaron la ejecucién de obras

de infraestructura en Villas y Asentamientos.

En tanto, conforme nos alejamos de la ciudad central, la opcién por proyectos
habitacionales que priorizan la urbanizacion de villas o asentamientos se restringe, imponiéndose
los grandes proyectos de vivienda nueva -en localizaciones nuevas- y combinandose con obras

de infraestructura. Los municipios de José C. Paz, Ezeiza y Florencio Varela ejemplifican dicho

fendomeno.
Total de
Obras de Infraestructura
Obras
Municipio
PFE PFUVy %
PFCV % PFCV % PFEH N %
H A PFUVYA
Almirante
2 1,55% 0 0,00% 3 2,38% 5 1,61%
Brown
Avellaneda 18 13,95% 6 10,91% 38 30,16% 62 | 20,00%
Berazategui 2 1,55% 0 0,00% 0 0,00% 2 0,65%
Esteban
) 14 10,85% 1 1,82% 1 0,79% 16 | 5,16%
Echeverria
Ezeiza 6 4,65% 1 1,82% 3 2,38% 10 | 3,23%
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Florencio
9 6,98% 7 12,73% 0 0,00% 16 | 5,16%
Varela
General San
0 0,00% 8 14,55% 4 3,17% 12 | 3,87%
Martin
Hurlingham 0 0,00% 1 1,82% 0 0,00% 1 0,32%
Ituzaingd 0 0,00% 1 1,82% 0 0,00% 1 0,32%
José C. Paz 32 24,81% 7 12,73% 0 0,00% 39 | 12,58%
La Matanza 10 7,75% 7 12,73% 1 0,79% 18| 5,81%
Lanus 1 0,78% 1 1,82% 3 2,38% 5 1,61%
Lomas de
1 0,78% 1 1,82% 3 2,38% 5 1,61%
Zamora
Malvinas
4 3,10% 0 0,00% 0 0,00% 4 1,29%
Argentinas
Merlo 2 1,55% 0 0,00% 0,00% 2 0,65%
Moreno 7 5,43% 5 9,09% 0 0,00% 12| 3,87%
Moron 5 3,88% 0 0,00% 1 0,79% 6 1,94%
Quilmes 2 1,55% 7 12,73% 19 15,08% 28 | 9,03%
San Fernando 5 3,88% 0 0,00% 6 4,76% 11| 3,55%
San Isidro 1 0,78% 0 0,00% 25 19,84% 26 | 8,39%
San Miguel 1 0,78% 2 3,64% 0 0,00% 3 0,97%
Tigre 4 3,10% 0 0,00% 2,38% 7 2,26%
Tres de
8 6,20% 0 0,00% 8 6,35% 16 | 5,16%
Febrero
Vicente Lopez 2 1,55% 0 0,00% 8 6,35% 10 | 3,23%
100,00 100,00 31| 100,00
Total 136 55 126 100,00%
% % 7 %

Cuadro 9 - Obras de Infraestructura por Programa Federal segun Municipio (en porcentajes y

absolutos). Conurbano Bonaerense, 2014.

Fuente: Elaboraciéon propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y

6. Reflexiones finales

Vivienda (SSDUyV), 2014,

El presente articulo abordé los Programas Federales de Viviendas en el AMBA,

proponiéndose dialogar con las politicas habitacionales en la regién, buscando echar luz en torno

a la implementacion de la politica publica que -tanto por los recursos destinados, como por las

soluciones habitacionales producidas-

infraestructura a la agenda publica en la Argentina.

restituyd la cuestién del habitat, la vivienda y la

En ese marco, se observaron puntos de
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contacto con otros paises de América Latina, tratandose de una politica de habitat que priorizo
la construccion masiva de vivienda, fuertemente articulada en su implementacién con iniciativas

de mercado y sectores concentrados de la industria de la construccion.

Indagar la puesta en marcha de los Federales, implicé observar la situacién habitacional
que atraviesa el Conurbano Bonaerense, donde en base al Censo 2010 el 30,6% (899.914) de
los hogares se encuentra en condiciones deficitarias de vivienda, pero sélo el 3,9% (114845) de
los hogares habita una vivienda deficitaria irrecuperable - y entonces precisa una locacion
nueva-, mientras el 26,8% (785.069) de los hogares habita una vivienda deficitaria recuperable
0 se encuentra en situacion de hacinamiento -y entonces precisa el mejoramiento o la ampliacién
de su propia locacion-. A su vez, otra aparicidon interesante que brindd el analisis fue el parque
de viviendas particulares deshabitadas que existen en Conurbano, donde las mismas alcanzan
344.006. Al triangular estos valores con los datos presentados se observa que las viviendas
deshabitadas alcanzarian para cubrir el 38,23% del déficit habitacional. Mas aln, si
desagregaramos por tipo de déficit, y sélo tuviéramos en cuenta los hogares que ocupan
viviendas precarias irrecuperables y aquellos que padecen hacinamiento pero habitan viviendas
no precarias, las viviendas deshabitadas lograrian cubrir el total de los mismos. En ambos casos,
la realidad habitacional pone en evidencia la necesidad de una politica integral, donde la
diversidad del déficit habitacional sea tenida en cuenta y el parque existente y deshabitado
interrogado. Sin embargo, asi como se ha descripto para las politicas habitacionales de la region,
resulta indispensable resaltar la existencia de actores privados, protagonistas de la ejecucion de
estos proyectos, que se vieron favorecidos por la primacia de la vivienda nueva en los Federales:
el sector vinculado a la industria de la construccion -las empresas constructoras y aquellas
vinculadas a los rubros que producen insumos para la construccion- y los propietarios de tierra
urbana o de tierra urbanizable -cuyos predios, ante el lanzamiento del programa, se vieron en
creciente demanda, posibilitando el surgimiento de una légica eminentemente especulativa-. En
este sentido, se debera interrogar si es posible coordinar una politica habitacional integral, que

al mismo tiempo se proponga beneficiar o reactivar sectores especificos de la economia.

En segundo lugar, para profundizar la lectura en clave urbana de las politicas de
vivienda; resulta central observarla en relacién a las estrategias publicas de intervencion del
mercado inmobiliario en particular y del mercado del suelo urbano en general. En esta linea, un
punto critico de la politica federal, entre los afios 2004 y 2014, es que ésta fue llevada a cabo
sin ser necesariamente acompanada por una politica de operacidn y produccion de suelo urbano.
En este punto, nuevamente se trata de una falencia que no se reduce a estas latitudes, sino que
atraviesa la politica habitacional a nivel regional; la ausencia de una mirada que articule la
complejidad de los mercados de suelo con la problematica del acceso al suelo urbano se
concretiza en el escaso desarrollo de politicas de tierra integradas a los programas de

construccion de vivienda nueva en la region.
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En esta linea, resulta indispensable resaltar que la ausencia de una estrategia publica
de intervencién del mercado de suelo impacta directamente en la localizacién residencial intra-
urbana que sera asignada a la vivienda social a partir de los Federales -y los programas afines
en América Latina-. En este sentido, una de las tensiones centrales en la que se define la cuestién
de la exclusion-inclusion urbano-habitacional es quién y cédmo se apropia de la renta urbana
generada por la accién del Estado y el colectivo social. Como ha sido sefialado en trabajos
anteriores, las intervenciones del Estado en el territorio producen importantes marcas en la vida
cotidiana de las familias de sectores populares y en su habitat, en tanto que contribuyen a definir
estructuras de oportunidades para dar respuesta a los requerimientos de su vida cotidiana; de
este modo, las oportunidades asociadas a la localizacién introducen importantes diferencias
sociales entre los lugares de residencia y, también entre sus habitantes, constituyéndose en un
factor critico de estratificacion socio espacial (DI VIRGILIO, 2011). La politica federal de vivienda,
entre los afos 2004 y 2014, no supuso una ruptura con la légica del mercado como mecanismo
eficiente de asignacion de localizaciones residenciales intra-urbanas; convocandonos a indagar
si es posible generar territorios integrados, por esta via, o por lo contrario se contribuye a su

fragmentacion y segmentacion.

De este modo, el PFUVyYA se vuelve una politica paradigmatica en el seno de los
Federales, ya que al definir las villas y los asentamientos como los espacios para concretar la
politica habitacional, posibilitdé que los gobiernos locales dispusieran de suelo urbano para
implementar el PFCV vy, a su vez, estimuld que el Estado Nacional y Provincial actuara en tierras
ya elegidas y en barrios ya creados -y auto-urbanizados- por los sectores populares. Sin
embargo, a partir de los datos analizados, se ha podido entrever que conforme nos alejamos de
la ciudad central, la opcion por proyectos habitacionales que priorizan la urbanizacién de villas
0 asentamientos disminuye abruptamente. Es decir, mientras en la primera corona, ante la falta
de suelo urbano, el PFUVyA permitié destrabar la problematica, poniendo como sujeto del
programa a las tierras ocupadas por villas o asentamientos; en la segunda corona, frente a la
mayor disponibilidad de parcelas libres para la implementacion de proyectos nuevos, los
gobiernos locales parecieran haber dejado de lado la generacion de alternativas de urbanizacién
y planificacion sobre el territorio, que posibilitasen resolver los problemas habitacionales

vigentes en su territorio, para optar mayoritariamente por la construccion de viviendas nuevas.
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