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Resumen

El trabajo analiza los supuestos de la Politica Habitacional Argentina
destinada a los afectados por la pobreza, implementada durante el
periodo de Reforma del Estado (1989-2001), realizado a partir de una
metodologia comparativa, tomando como referencia a la politica del
periodo anterior (1976-1989) relacionada con la crisis del Estado
Keynesiano.Este trabajo se enmarca en el Pl 41/04 (SGCyT-UNNE y
CONICET) 3, que tiene por finalidad analizar y diagnosticar esta
politica habitacional en términos de integracién social de sus
poblaciones objetivos, en contraste al reconocimiento de la
implementacion de sus principales programas en el AMGR, para
concluir si brindé o no una respuesta adecuada a la mismas y elaborar
pautas o lineamientos para la formulacion de una politica habitacional
gue brinde una solucion integral a los sectores sociales afectados por
el problema de la pobreza en el AMGR.

Esta investigaciéon ha tenido por hipétesis principal que algunos de
estos supuestos no fueron adecuados a la realidad socio habitacional
de sus poblaciones objetivos, en términos de Integracion social,
conllevando problemas de reproduccion de sus condiciones de
pobreza, y por ende, no brindaron una adecuada respuesta a sus
necesidades.

El objetivo de este trabajo, en particular, es exponer un analisis
comparativo de los supuestos mencionados, realizado a partir del


mailto:mabarreto@arnet.com.ar

estudio de los marcos normativos de ambas politicas, en cuatro
diferente dimensiones de analisis: la Intervencion, laPoblacion
Objetivo, las Prestaciones y la Implementacion de las
prestaciones, asi como también de un estudio exhaustivo de la
bibliografia especializada sobre el tema, con la finalidad de obtener un
conocimiento detallado de dicha politica, a efectos del diagnéstico que
se encuentra en realizacion en el Proyecto de Investigacion
mencionado.

3 Una descripcion detallada del Proyecto y sus alcances en: Barreto, 2006.

Abstract

This work analyzes the foundtions of Housing Policies addressed to
people affected by poverty, implemented during the so called State
Reform period (1989-2001), applying comparative analysis, with
special reference to the previous period (1976-1989) related to the
Crisis of Keynesian State. It main objective is to expose a comparative
analysis of the suppositions implied in each period through its
normative framework, according to four different dimensions: the
intervention, the Target Population, the Approaches, and the
Implementation of these approaches. It also puts forward an exhaustive
analysis or specialized research on the topic, with the aim of achieving
a detailed picture of such policies.
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1. Consideraciones generales sobre andlisis de politica habitacional

Todos los paises con economias capitalistas (mas 0 menos
avanzadas) siempre tienen una parte (variable) de sus sociedades que
no puede satisfacer adecuadamente sus necesidades habitacionales
por medios propios a través de los mercados formales y sus Estados
deben intervenir con politicas especificas para facilitarles el acceso a
una vivienda que entienden como «digna» o «adecuada», en virtud de
considerar a ésta una de las necesidades sociales basicas y una
obligacion juridicamente asumida, 4 que al igual la educacion, la salud,
la seguridad, etcétera, tienen asentada formalmente en sus leyes
constituyentes. 5

En esencia, la génesis socio histdrica de esta intervencioén, deviene de
las complejas y multiples funciones de poder, asignada por los
sectores dominantes a los Estados capitalistas en la estructuracion del



orden social que demandan las consecuencias sociales que provocan
el desequilibrio distributivo inherente de este modo de produccién, y
considerando también que dicha intervencién, puede adquirir
diferentes configuraciones en virtud de las orientaciones de las ideas
dominantes que se imponen en su instrumentacion, se puede definir
entonces, a los efectos de esta investigacién a la «politica
habitacional» como “la intervencién realizada por los Estados desde
una determinada orientacion, en los campos de la produccién, la
comercializacion y la satisfaccion de las necesidades habitacionales,
para facilitarles el acceso a una vivienda considerada «digna» o
«adecuada» a quienes no pueden acceder a ellas por medios propios
a través del mercado formal de la economia”, 6 y afirmar que el analisis
de toda politica habitacional debe partir de considerar precisamente las
caracteristicas que adopta esta intervencién, ya que es ella la que
determina sus particularidades, permite establecer ciertas dimensiones
conceptuales de andlisis y diferenciar periodos histéricos con
caracteristicas diferentes entre si.

En funcion de esta posibilidad de caracterizar periodos, este trabajo
analiza los supuestos de la politica habitacional Argentina destinada a
los afectados por la pobreza, implementada durante la Reforma del
Estado (1989-2001), a partir de una metodologia comparativa,
tomando como referencia al conjunto de medidas de esta politica, en
contraste a la del periodo anterior (1976-1989) relacionada con la crisis
del Estado Keynesiano y exponiendo por contrastes sus caracteristicas
mas sobresalientes, con la finalidad de lograr un conocimiento
detallado de la misma a efectos del diagndstico que se encuentra en
realizacion en el Proyecto de Investigacion del que este trabajo forma
parte. 7

Siguiendo en parte la metodologia empleada por Pougam (2001) para
analizar politicas sociales en los diferentes modelos de Estado del
Bienestar europeos, se ha analizado a la politica habitacional argentina
desde una concepcion sistémica (Garcia, 2006) (Barreto, 2007), a
partir de cuatro dimensiones: a) la de las Responsabilidades, en la
que se ha analizado quienes fueron los principales actores encargados
de llevar adelante las intervenciones; b) la de la Poblacion Objetivo,
en la que se ha analizado como estas intervenciones han definido a
quienes correspondio facilitarles el acceso a una vivienda social; ¢) la
de las Prestaciones, en la que se ha analizado desde que principios
se ha brindado esta facilitacién y por cuales medios se la ha llevado a
cabo; y d) la de la Implementacion de las Prestaciones, en la que se
ha analizado como se han realizado la mismas.

Hay que sefialar que una determinada politica habitacional,
implementada por un gobierno en particular o durante un periodo de
tiempo dado, por mas de uno de ellos, no necesariamente puede
encontrarse explicitamente formulada desde el punto de vista
conceptual, sino que ella solo se expresa a través de documentos
oficiales, instrumentos técnicos y acciones por las cuales estos
gobiernos concretan su implementacién. Por lo tanto, si se pretende
realizar un analisis conceptual de las teorias sobre las que ella se ha
sustentado, se hace necesario deducirlas de los mismos. En esta
investigacién se ha denominado “supuestos” a estas teorias que
muchas veces no aparecen explicitas en documentos oficiales, pero
sobre las que se fundamentan la validez de la politica implementada.
Por esta razon, en términos facticos se ha entendido a la politica
habitacional como la vigencia de un determinado marco juridico
derivado de una planificacién de gobierno y la aplicacion de ciertos



instrumentos operativos (planes, programas y proyectos) que hacen
viable la intervencion antes definida. Entendiéndose por «Marco
Juridico» al sistema legal que sirve de base a las intervenciones y que
comprende desde el nivel constitucional hasta el conjunto de leyes
nacionales, provinciales y ordenanzas municipales, que determinan los
principios generales de la politica habitacional, tales como los 6rganos
de aplicacion, medios de financiacion, poblaciones destinatarias,
organizacioén administrativa, etc. y que constituyen la parte normativa
que determina los fundamentos de los planes, programas y proyectos.
Por su parte, los «Planes» y «Programas» son los instrumentos mas
generales de la fase operativa, que se definen a partir de los tipos de
prestaciones que brinda una politica y que determinan los fines,
objetivos, medios y procedimientos por los cuales se deben llevar
adelante los proyectos. Y finalmente, los «Proyectos», que son la parte
mas tangible de los instrumentos operativos y especifica las
instrucciones para concretar sobre el territorio una politica habitacional.
Marco Juridico, Planes, Programas y Proyectos han constituido el
material empirico analizado por este trabajo.

4 Para una revision de los compromisos legales asumidos por el Estado argentino en materia
de satisfaccion de las necesidades habitaciones a quienes no pueden hacerlo por medios
propios, desde la perspectiva del derecho a la vivienda, véase el Informe Misién de
Investigacion (2004).

5 Conviene aclarar que con frecuencia se emplea el concepto de “intervencion”, para referir a
las acciones de planificacion estatal de la economia capitalista realizadas desde orientaciones
socialistas, sin embargo, desde una perspectiva més critica, que entiende al Estado capitalista
como la entidad politica de este sistema de produccion, se le asigna un sentido mas amplio a
este concepto, entendiéndose por ella, también a las medidas politicas de corte liberales
instrumentadas para garantizar la propiedad privada, las instituciones de mercado y la
actividad empresarial.

6 Las viviendas producidas con esta finalidad se denominan cominmente «vivienda social» o
«vivienda de interés social». De acuerdo con Donner (2000) para que sean consideradas de
esta manera deben cumplir los siguientes requisitos: (1) El coste de produccién o financiacion
deberia conllevar una reduccion en el beneficio o al menos ser cubierto parcialmente por
subsidios publicos o privados; (2) El precio o alquiler a pagar deberia estar por debajo del
mercado pero no necesariamente por debajo del coste; (3) El efecto del subsidio deberia
beneficiar a los hogares con ingresos bajos.

7 Este trabajo es parte de las actividades del Pl 41/04 (2005-2007) de la SGCyT-UNNE y su
proyecto homénimo de CONICET, denominado “Habitat, gestion participativa y pobreza.
Desarrollo de estudios y pautas programaticas para una politica habitacional integral del
AMGR?”, que tiene por finalidad analizar y diagnosticar la politica habitacional implementada
durante el periodo de Reforma del Estado argentino (1989-2001), en términos de integracion
social de sus poblaciones objetivos, en contraste al reconocimiento de la implementacion de
sus principales programas en el AMGR, para concluir si brind6 o no una respuesta adecuada a
la mismas y elaborar pautas o lineamientos para la formulaciéon de una politica habitacional
que brinde una solucion integral a los sectores sociales afectados por el problema de la
pobreza en el AMGR.

2. El origen de la politica habitacional argentina de la reforma del estado

destinada a los
afectados por la pobreza

Durante los afios noventa la formulacién e implementacion de politicas
en la Argentina (como la de América Latina en general) estuvo signada
por el llamado proceso de Reforma del Estado, que significd
importantes cambios en las politicas con respecto a la etapa anterior.
Esta Reforma, como han sefialado distintos autores, se encuadro en
un contexto general de reformas llevadas adelante en los principales
paises del mundo, a partir de los grandes cambios econémicos
ocurridos en los afios setenta, motivados por la crisis financiera y el
agotamiento del consenso keynesiano en el orden econémico.

Si bien es cierto que existieron debates respecto al contenido de estas



reformas, en general, se coincide en afirmar que ha sido el
denominado paradigma neoliberal el que impuso su direccion a las
mismas, aunque, por supuesto, los paises siguieron diferentes
estrategias y llegaron a resultados distintos al respecto. En el caso de
América Latina, gran parte de estos procesos de reformas, si bien
habian sido impulsados por los paises centrales durante el periodo de
los gobiernos autoritarios, se dieron con gran fuerza en el marco de los
Planes de Ajustes Estructurales (PAE), que a partir del llamado
“Consenso de Washington”, impulsaron en la region los organismos
supranacionales de desarrollo.

En la Argentina, esta etapa comenzé a fines de 1989 con el gobierno
de Carlos Menem, a partir de la promulgacion de la Ley 23.696, tras la
crisis de gobernabilidad del primer gobierno democratico ocurrida por
endeudamiento externo y proceso inflacionario, e implicé grandes
cambios en la relacion entre el Estado, la economia y la sociedad.
Como ya se ha dicho en otros trabajos (Barreto, 2004; Barreto, 2006;
Barreto, Romagnoli, 2006; Barreto, Benitez, Fernandez, Giré, Zavala,
2007), esta Reforma se propuso finalizar la trasformacién del Estado
“desarrollista”, iniciada por el gobierno militar a mediados de los afios
setenta (1976), tendiente a desmontar el viejo modelo keynesiano de
planificacién econémica que Argentina siguié después de la posguerra
mundial, en base a una industrializacién de “sustitucion de
importaciones”, durante el cual alcanzé a desplegar parcialmente
algunas instituciones del Bienestar, para terminar de implantar un
Estado liberal que desregulé las protecciones de las actividades
econdmicas y el mercado laboral, para favorecer el desarrollo de una
economia de mercado, propicia a los negocios que en torno a la
privatizacion de los bienes y servicios publicos, entablaron los actores
de la nueva economia financiera globalizada.

Al inicio del periodo 1976-1989, que aqui se denomina de “Crisis del
Estado Keynesiano”, el gobierno de la dictadura militar (1976-1982)
impulso las primeras reformas del Estado desde orientaciones
liberales, basadas en los aportes de Milton Friedman y la “Escuela de
Chicago”, luego, dentro de este mismo periodo el gobierno
democratico post dictatorial (1983-1989) intenté alternativas
socialdemdcratas de reformas del Estado keynesiano. Pero durante
ambos gobierno todavia perduraron como rémoras las ideas
keynesianas de un capitalismo industrial nacional con fuerte
intervencién del Estado, instauradas anteriormente por el peronismo,
que en lo social siguié fomentando el modelo incipiente del “Bienestar”
antes impuesto, garante de derechos sociales universales, del empleo
y el salario como medio de acceso a las protecciones sociales, y de
politicas sociales asistencialista hacia los sectores desprotegidos. Fue
un periodo de politicas planificadas de forma centralizada,
administradas sectorial y burocraticamente, en las que el Estado fue el
Unico responsable de la produccion, distribucién y provision de los
bienes y servicios publicos. También perdurd la influencia desarrollista
de que el crecimiento econémico llevaria a la modernizacién de la
sociedad y que la pobreza era solo un problema transitorio, causado
por la carencia de necesidades basicas y superable por este
crecimiento. Los principios de igualdad, estandarizacion y
homogeneidad ordenaron el marco cultural de los asalariados. Durante
todo el periodo se continué propiciando parcialmente una organizacion
social basada en grandes segmentos sociales homogéneos, de baja
division interna y jerarquicamente estratificados, donde el salario fue la
institucién que englobaba a los trabajadores y propiciaba la integracion



social por prestacion de derechos sociales y el Estado proveia bienes
y servicios sociales universales.

Entre 1989-2001, periodo que aqui se denomina de “Reforma del
Estado”, se impulsaron las reformas promovidas por el “Consenso de
Washington”, las cuales, desde una orientacion neoliberal, propusieron
desmontar lo que quedaba del Estado keynesiano, con sustitucion por
el mercado y organizaciones de la sociedad civil de todas las
prestaciones de servicios sociales posibles (Estado facilitador). Con
este fin se eliminaron las protecciones econémicas, se privatizaron
bienes y servicios publicos a capitales extranjeros y se flexibilizaron las
condiciones laborales, desligando el empleo del acceso a derechos
sociales universales. El trabajador pasé a ser considerado un
consumidor de bienes y servicios por el mercado. Se implementaron
modelos de gestidn politica basados en el nuevo gerencialismo y se
promovié la descentralizacidn de funciones. Surgieron politicas de
contencion de la pobreza para contrarrestar la concentracion
econdmica y el crecimiento de la exclusion por eliminacién de
empleos. La pobreza fue considerada un problema multidimensional a
ser superado desde un enfoque del desarrollo social mediante politicas
sociales especificas y focalizadas. La politica social también promovié
la participacion civil en sus prestaciones. Se promovi6 la diferencia y la
diversidad como principio de orden del marco cultural. Durante todo
este periodo, bajo el paradigma de la inversion de los capitales
globales, se propicié al mercado como asignador de recursos, y un
capitalismo desregulado y flexible que diversificé y complejizé la
estructura social, promoviendo la iniciativa privada e individual de los
trabajadores, como prestadores de servicios tercerizados y una
intervencién del Estado basada en la focalizacion de problemas
especificos.

Lo significativo y de interés para la investigacion de la que forma parte
este trabajo es que durante este periodo, surgieron por primera vez en
Argentina con cierta fuerza un conjunto de programas socio
habitacionales orientados de manera exclusiva a poblaciones en
situacion pobreza.

3. El andlisis comparativo de supuestos de la politica habitacional argentina

de la reforma del
estado destinada a los afectados por la pobreza




A continuacidn se presenta una matriz sintesis del analisis realizado de
esta politica en particular, considerada en el marco de toda la politica
habitacional del periodo, es decir, incluyendo a la destinada a los otros
sectores sociales y en contraste a la politica del periodo anterior (1976-
1989) relacionada con la crisis del Estado Keynesiano. Dicha matriz se
ha estructurado en funcién de las dimensiones y variables de analisis
resefiadas anteriormente.

Las fuentes sobre la que se ha trabajado para la realizacion de este
andlisis fueron por un lado, los marcos normativos de ambas politicas,
y por el otro, un conjunto de bibliografia especializada sobre el tema,
entre las que pueden mencionarse la de autores tales como: Cuenya
(2006), Clichevsky (2003), Fernandez Wagner (2004) , Rodulfo (2006),
Lentini y Palero (2001), Banco Mundial (1994), FLEURY, Sonia (2000),
Williamson (1990), Franco y Lanzaro (2006). etc

3.1. Matriz sintesis del anélisis comparativo de supuestos de la
politica habitacional argentina de la Reforma del Estado destinada

alos afectados por la pobreza.
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siviendas), con tragados wbanos en
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trlickonal, que definieron grandes eas
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Pl |y expanision achiag on com ageiles
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promod enndo una v siin sectorial del prols
habitacional, concibiéndola come abjeto 1
aundgue ellay olios sonvicios sodales defa
derechos vinculados al salaio.

Ui parte ded FOMN AV incorporo soludone
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wataron de brindar soluciones mas imtegra
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desamllo sociil

Se diversificaron: o sector pavalo financ
promoed 6 viviendas nesas a la demanda,
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pragramas de subsidio a la polaaza prome
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Figura 1. A laizquierda conjuntos habitacionales de la ciudad de
Resistencia construido por el FONAVI antes de la Reforma del
Estado y a la derecha, durante dicho periodo.



Conjunto Luz de Esperanza.

Conjunto Barrio Llaponagat. Subprograma viviendas del
Operatoria FONAVI Programa de Proteccién contra
las inundaciones (PPI)

Barrio 13 de Diciembre.
Programa de Mejoramiento
Barrial (PROMEBA)
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Conjunto Barrio Llaponagat
(ampliacién). Operatoria FONAVI

Conjunto Ciudad de los milagros.
Componente vivienda del
Sistema Social Articulado
Provincial “AI'PO”

Conjunto Habitacional
Gastrondmicos. Operatoria
FONAVI



Conjunto Habitacional Aunar.
Operatoria FONAVI

Concepcion

Produccion

Asentamiento 10 de Mayo.
Programa de Fortalecimiento
Comunitario (FO.CO)

DIMESION 4 IMPLEMENTACION DE LAS PRESTACIONES

EIFONAVI concibid ala vivienda como un
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batoct dicos de decisidn centralizada. EI
BHH proanotdd tmed v sion sinilar con una
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e el caso del meicada) y aperfilles de ing
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sa pealizo mediante talleres en lemas de
produdivos, anbindes, dc,



Conclusiones

Durante el periodo de la Reforma del Estado surgieron por primera vez
en Argentina con cierta fuerza un conjunto de programas socio
habitacionales orientados de manera exclusiva a poblaciones en
situacion pobreza.

La finalidad del presente trabajo ha sido caracterizar los principales
rasgos que tenido esta politica en particular, poniéndolos en evidencia
mediante una metodologia de analisis comparativo, a través de un
contraste con el conjunto de la politica habitacional del periodo (1989-
2001) y con la politica del periodo anterior (1976-1989) relacionada
con la crisis del Estado Keynesiano, en base a cuatro grandes
dimensiones de analisis y un conjunto de variables.

Del analisis realizado y expuesto se puede extraer como conclusiones
que dicha politica ha tenido una serie de rasgos bien definidos y muy
diferentes de la politica del periodo anterior, relacionados centralmente
con el cambio de modelo en la organizacion del Estado que busco
imponer la llamada “Reforma del Estado”, bajo la influencia de las
politicas de los organismos mundiales de desarrollo, desde principios
basados en el liberalismo econdmico. Las reformas de este periodo
pueden ser vistas como la coronacion de las iniciadas con el golpe de
Estado de 1976, pero que en materia de politica habitacional habian
impactado muy poco durante todo aquel periodo -incluido al gobierno
democratico dado entre 1983-1989-, sin haber alcanzado a cambiar la
impronta que durante todo aquel periodo, le habia asignado el modelo
desarrollista basado en el keynesianismo econémico, acompafado de
politicas de Bienestar.

Durante los afios noventa, en cambio, la politica habitacional ya no
pudo escapar a estas reformas y experimentd cambios muy drasticos y
profundos en todos sus aspectos, desde quienes fueron los principales
actores encargados de llevarla adelante; pasando por la definicion de a
quienes ella debe facilitarle el acceso a una vivienda social; y desde
que principios se brinda esta facilitacién, y por cuales medios se la
lleva a cabo; hasta la manera que estas prestaciones deben
implementarse.

En este contexto, se ha destacado de manera muy particular la
emergencia de una politica habitacional especifica orientada a los
sectores sociales afectados por situaciones de pobreza, muy en
correspondencia, con el agravamiento de las condiciones de vida de
los sectores sociales que fueron afectados por las politicas de ajuste
gue impulsaron estas reformas. Como hemos visto, esta politica en
particular traté de materializar una serie de nuevas
conceptualizaciones que los organismos de desarrollo trataron de
imponer en el abordaje de la pobreza emergente.

Escapa a este articulo (no asi al Proyecto de Investigacién en el él que
enmarca) diagnosticar los resultados de esta politica particular. Su
finalidad ha sido exponer con ciertos detalles y claridad conceptual el
analisis de las caracteristicas mas sobresalientes de la misma. En
articulos subsiguientes se avanzara hacia este diagnéstico y una fase
propositiva para aportar a las acciones habitacionales del Estado en el
Area Metropolitana del Area Metropolitana del Gran Resistencia.
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