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EL PROGRAMA DE AUTOGESTION PARA LA VIVIENDA: EL CICLO
DE VIDA DE UNA POLITICA HABITACIONAL HABILITANTE A LA
PARTICIPACION SOCIAL Y DEL DERECHO AL HABITAT Y A LA CIUDAD

Resumen

Este trabajo investigativo remite a los procesos de produccion social del habitat, que de algin
modo se vincularon con el estado y los canales de participacion que esta interaccion habilitd
a las organizaciones socio-territoriales de base de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Se
explora uno de los casos mas indicativos de las nuevas practicas participativas, los actores del
momento y la readecuacién de los existentes al nuevo marco institucional, politico y normativo
iniciado en los afios ‘90 en materia de politica habitacional: el Programa de Autogestion parala
Vivienda (PAV), a cargo del Instituto de la Vivienda del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires.
El objetivo general del trabajo es describir y analizar el ciclo de vida del PAV (reglamentado
por la Ley N°341/00 y su modificatoria Ley N°964/03), en clave participativa, en las distintas
gestiones de gobierno que la ejecutaron entre los afios diciembre 2000- marzo 2012.

Atn con sus limitantes y limitaciones, el PAV present6 rasgos novedosos y superadores de los
programas de acceso a vivienda social vigentes. Las experiencias sociales y colectivas asociadas al
disefo e implementacion del PAV contribuyeron a la construccion de un significativo campo de
disputa en la ciudad de Buenos Aires por la democratizacion del acceso a una vivienda social de
calidad, dela produccién de ciudad y de la apropiacion de la centralidad urbana, reivindicando
para los sectores de menores recursos el derecho a la vivienda y a la ciudad.

Palabras clave::
Vivienda - Politica habitacional - Derecho al hébitat - Participacion social - Autogestion -
Cooperativismo - Ciudad de Buenos Aires



THE SELF MANAGEMENT FOR HOUSING PROGRAM: THE LIFE CYCLE
OF A HOUSING POLICY ENABLING SOCIAL PARTICIPATION AND THE
RIGHT TO HABITAT AND THE CITY

Abstract

This research work refer to the processes of social production of habitat that in some way
linked to the state and the channels for participation that this interaction empowered to socio-
territorial organizations in the City of Buenos Aires. It explores one of the most indicative of
the new participatory practices, actors of the moment and the readjustment of the existing to
the new institutional framework, political and policy initiated in the 9os on housing policy:
Programa de Autogestion de la Vivienda (PAV), by the Housing Institute of the Government of
the City of Buenos Aires. The aim of this paper is to describe and analyze the lifecycle of PAV
(regulated by Law N° 341/00 and its amendment Law N° 964/03), in key participatory in the
various government administrations that ran from december 2000-march 2012.

Even with its limitations and constraints, the PAV introduced innovative features in access
programs to social housing. The social and collective experiences associated with the design
and implementation of the PAV contributed to the construction of a significant area of dispute
in the city of Buenos Aires for the democratization of access to quality social housing, city
production and appropriation of urban centrality, claiming for income sectors the right to
housing and to the city.

Keywords:
Dwelling - Housing policies - Right to habitat - Social participation - Self-managment - Housing
cooperatives - Buenos Aires City
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Introduccion’

En este trabajo se entiende a la ciudad capitalista como un espacio de articulacién
territorial de procesos sustentados por distintos tipos de actores, que despliegan 16-
gicas diferenciadas en funcion de los objetivos y prioridades que guian sus procesos
productivos, asi como por los distintos tipos de recursos con que cuentan (Rodriguez,
y otros, 2007: 21). Estas logicas significativamente diferenciales pueden ser: a) la
l6gica de la ganancia, donde la ciudad es objeto y soporte de negocios; b) lalogica de
la necesidad, impulsada por aquellos grupos y sectores que no logran procurar sus
condiciones de reproduccion social en el ambito de la dindmica mercantil; y c) lalogica
de lo ptblico, donde el Estado acttia, a través de regulaciones y politicas, proveyendo
el sustento para el despliegue de las otras logicas (Herzer y Pirez, 1994).

El proceso de urbanizacién de la ciudad de Buenos Aires se orient6 en las tltimas déca-
das, y en particular a partir de los “90, por un claro predominio de la l6gica privada/
mercantil, que acentu6 las disputas por el espacio urbano entre agentes piblicos y
privados. El desarrollo urbano estuvo asi orientado hacia la obtencién de rentas in-
mobiliarias diferenciales, y no hacia criterios de inversiéon destinados a resolver o -al
menos- aliviar ciertas condiciones urbanas (como el crecimiento de los asentamientos
en areas ambientalmente no aptas, la multiplicacion de basurales clandestinos a cielo
abierto y, en general, el empeoramiento del habitat popular). Esto se tradujo en un
desarrollo urbano fragmentado y desigual, que gener6 algunos enclaves de nueva
centralidad e incorpor6 a la mancha urbana otras areas consolidadas; pero también
trajo como consecuencia una profundizacién de las situaciones de segregacion socio-
territorial existente (Vio, 2011: 95).

Pero bis a bis a esta produccion de la ciudad que condujeron los agentes del mercado
inmobiliario (de la mano de un Estado neoliberal subsidiario que propici6 el marco
legal-normativo necesario), se produjo otra ciudad, una ciudad auto-urbanizada por los
sectores populares impedidos de acceder al suelo y a la vivienda a través del mercado
(Vio, 2011: 98-99). Estos sectores de menores ingresos, por medio del esfuerzo indi-
vidual o de grupos organizados y guiados por una logica de la necesidad, extendieron
la ciudad hacia areas con peores condiciones urbanas y ambientales y ocuparon las
tierras no aptas para la urbanizacién (Rodriguez y otros, 2007).

Historicamente, la critica a este proceso de conversion de la ciudad en una mercancia
al servicio exclusivo de los intereses de la acumulacién del capital, dio origen a la apa-
ricién del concepto del derecho a la ciudad, acunado por Henry Lefebvre hacia finales
de los “60 (Lefebvre, 1968) y recuperado a partir de los afhos “90 en América Latina

1 Este trabajo de investigacion nuclea resultados de la tesis de maestria de la autora, dirigida por la Dra. Maria
Carla Rodriguez.
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por aquellos sectores sociales urbanos organizados, que no lograron procurarse las
condiciones de reproduccion social necesarias para subsistir en la ciudad capitalista
(cuya accidn, mayoritariamente, se sostuvo en este proceso de auto-urbanizaciéon que
se verifico en intersticios de la ciudad y en algunos sectores de la periferia).

Esta dimension colectiva del derecho es clave en funcion del analisis que se desarrollo
en este trabajo, ya que desde aqui se postula que el ejercicio pleno del derecho a la
ciudad se materializa a partir de la posibilidad de los ciudadanos de participar de forma
directa en la elaboraci6n, disefio, implementacién y control de las politicas pablicas
de habitat, con el fin de garantizar y fortalecer la transparencia de los actos estatales,
la eficacia en cuanto a los resultados obtenidos de los programas de gobierno y la
autonomia tanto de las administraciones publicas locales como de las organizaciones
populares. En este sentido, se cree que los mecanismos autogestionarios, que encon-
traron su canalizacién en una nueva relaciéon entre el Estado y la sociedad a través
de la participacion, habilitan a los sectores mas vulnerables la posibilidad de contar
con marcos institucionales y recursos publicos para producir y acceder a la ciudad.

Especificamente en la ciudad de Buenos Aires, con el estallido de la crisis socio-
econdmica y politica de 2001, la emergencia socio-habitacional alcanz6 dimensiones
inusitadas. El quiebre de la institucionalidad democrética del gobierno nacional y la
devaluacién de la moneda produjeron un escenario socio-econémico complejo, cuyos
efectos impactaron directamente en la esfera habitacional a través de la inflacion, la
desinversion, el quiebre del sistema financiero, la fragmentacioén de la institucionali-
dad publica y casi la total paralizacién de las iniciativas de obra y emprendimientos.

Los sectores de menores ingresos fueron los que sufrieron de manera mas directa la
crisis, ya que ademas de la pérdida de sus empleos, fueron victimas de la desinver-
si6n publica en produccién de vivienda e infraestructura asociada. Segin los datos
del Censo 2001, los indices deficitarios de la situacion habitacional para la ciudad de
Buenos Aires representaban un total de 6.6% de hogares, esto es 67.577 de un total de
1.024.231 hogares (equivalente a mas de 350 mil portefios viven en situacion de déficit
habitacional). Entre ellos, el 4.2% habitaba en viviendas precarias (42.686 hogares en
términos absolutos), siendo el 1.1% viviendas irrecuperables y el 3.1% recuperables.
Por su parte, el 2.4% de los hogares vivia en condiciones de hacinamiento por cuarto
en viviendas buenas.

En este contexto, surgieron nuevas estrategias habitacionales autoproducidas y fun-
dantes por parte de los actores més perjudicados. La autoproduccién social masiva
del habitat popular se manifest6 principalmente a través de la expansion de tomas
de tierras periféricas (en el primer y segundo cordéon del Gran Buenos Aires) y el
repoblamiento de villas y las ocupaciones de edificios en la Ciudad de Buenos Aires.
El acceso por parte de los sectores populares a la vivienda y el habitat no fue objeto
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explicito de las politicas habitacionales del momento (Herzer, Rodriguez, Di Virgilio,
Lanzetta y Redondo, 1995).

Estos procesos del habitat popular promovieron, a lo largo del tiempo, organizacio-
nes de base y dirigencias vecinales inéditas, alentando el surgimiento de ONGs con
equipos técnicos que ejercieron una planificacién de “abajo hacia arriba”, pergefiadas
a partir de las necesidades concretas de los afectados, la capacitacion, la organizaciéon
y la movilizacion colectiva (Cuenya, 1997:21), y un reclamo comin: el derecho a una
vivienda digna, a un habitat adecuado y el derecho a la ciudad. Algunas organizacio-
nes sociales que emergieron en el contexto de esta problematica se constituyeron en
actores sociales y, con el tiempo, desplegaron logicas diversas de interacciéon con los
decisores de las politicas publicas. Entre ellos, el Movimiento de Ocupantes e Inqui-
linos (MOI), el Movimiento Territorial de Liberaciéon (MTL), el Polo Obrero (PO), las
organizaciones villeras tradicionales, agrupaciones de piqueteros, cartoneros, y otros
aglutinados puntualmente por el reclamo de tierra y vivienda.

Como resultado de esto y dado el caracter masivo y estructural que fue adquiriendo
con el tiempo la autoproduccion masiva del habitat popular en la ciudad (que his-
toricamente fueron desarrollindose desde necesidades sociales que excedieron las
logicas estatales y mercantiles instituidas para su canalizacion), el Estado tendi6 a
implementar diversas estrategias que dispararon en su desarrollo nuevas respuestas de
politicas publicas que involucraron modalidades populares de produccién de vivienda,
incorporando como beneficiarios a sectores sociales que no lograban satisfacer sus
necesidades habitacionales a través del mercado, y en algunos casos, como actores
con diversos grados de decisién en la gestion de sus operatorias. En este sentido, el
Estado tomo6 una actitud activa, hacia estas modalidades de autoproduccion (Herzer,
Rodriguez, Di Virgilio, Lanzetta, y Redondo, 1995; Rodriguezy otros, 2007; Catenazzi
y Di Virgilio, 2006; Cuenya y Falt, 1997; Acosta y Raspall, 2008).

Las estrategias y politicas de gestiéon urbana iniciadas en aquella época se apoyaron,
entre otros ejes estratégicos, en la participacion social. Las primeras experiencias en
materia de “desarrollo urbano concertado” se desplegaron en torno a una serie de
talleres organizados por la Secretaria de Planeamiento Urbano con la convocatoria a
diversos actores sociales, gubernamentales, inversores, vecinos, entre otros, en torno
ala problemaética de algunos sectores urbanos. Luego de la autonomia de la ciudad, a
partir de 1996, y de la sancién de la Constituciéon de la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires, lanecesidad de formular su propio Plan Urbano Ambiental (PUA) quedd instala-
da y desde entonces hasta 1999 el Consejo del PUA, con la participacién no vinculante
de los vecinos y las organizaciones intermedias, se dedicaron a la formulaciéon de un
modelo territorial para la ciudad. También pudieron verificarse adecuaciones del
marco normativo que posibilitaron, por ejemplo, un proceso de concertaciéon con las
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agrupaciones villeras desde principios de los noventa y la puesta en marcha del Plan
de Radicacién de las mismas, asi como la creaciéon de normativas, como la Ley 341,
que atiende a las histéricas demandas de autogestién social del habitat de sectores
de menores ingresos con necesidades habitacionales insatisfechas, e institucionaliza
e incorpora la participacién social de organizaciones socio-territoriales de base en la
ejecucion de la politica publica.

Esta nueva modalidad de politicas ptblicas se caracterizo por la convocatoria a un
entramado de actores diferentes para cada programa, incluyendo a niveles nacionales
y sub-nacionales de poderes ejecutivos y legislativos, como también a distintos actores
de la sociedad civil. El marco institucional y normativo se vio, consecuentemente,
ampliado a la incorporacion de otros actores sociales no gubernamentales y, de interés
a este trabajo, a la inclusién de modalidades de participacion social en las distintas
fases del ciclo de vida de las politicas publicas (Rofman, 2007).

En consecuencia, el tema de investigacion que aqui se presenta remite directamente a
los procesos de produccion social del habitat que, de algiin modo, se vincularon con el
Estado, ylos canales de participacion que esta interacciéon habilito a las organizaciones
socio-territoriales de base. Se explora uno de los casos mas indicativos de las nuevas
practicas participativas, los actores del momento y la readecuacion de los existentes
al nuevo marco institucional, politico y normativo iniciado en los ‘90 en materia de
politica habitacional: el Programa de Autogestion para la Vivienda (PAV) —normado
por la Ley 341/00-, a cargo del Instituto de la Vivienda del Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires (que atn hoy continua vigente). La Ley 341 fue el fruto
de reivindicaciones y aprendizajes acumulados por distintos actores colectivos que
venian luchando por el derecho a la ciudad.

Se trata de una ley que, auin con sus limitaciones, presento6 rasgos novedosos y supe-
radores de los programas vigentes. Asimismo, las experiencias sociales y colectivas
asociadas al disefio e implementaciéon del PAV contribuyeron a la construcciéon de un
significativo campo de disputa en la ciudad de Buenos Aires por la democratizacion de
la produccion de ciudad y de la apropiacion de la centralidad urbana, reivindicando
para los sectores de menores recursos el derecho a la ciudad.

La construccion del caso de estudio
Objetivos e hipétesis de investigacion

El objetivo general de esta investigacion es describir y analizar el ciclo de vida del Programa
de Autogestion para la Vivienda (reglamentado por la Ley n°341/00 y su modificatoria Ley
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n°964/03)?, implementado por el Instituto de la Vivienda en la Ciudad de Buenos Aires,
en clave participativa, en las distintas gestiones de gobierno que la ejecutaron (diciembre
2000 — marzo 2012).

Para ello se desplegaron un conjunto de objetivos especificos que alimentan al anterior:

i) Describir y analizar los lineamientos generales y las caracteristicas que asumio el
Programa de Autogestion para la Vivienda a lo largo de su ciclo de vida.

ii) En las distintas gestiones de gobierno que ejecutaron el Programas3, identificar y carac-
terizar los modos de participacion de las cooperativas de vivienda (y las organizaciones
socio-territoriales de las cuales participan) en las diferentes instancias del ciclo de vida del
Programa.

iii) En las distintas gestiones de gobierno que ejecutaron el Programa, identificar y anali-
zar los aspectos conceptuales, institucionales y/o procedimentales que promovieron y/o
desalentaron la participacion de las cooperativas y organizaciones en el Programa en cada
una de las instancias referidas.

iv) Rastrear continuidades, rupturas y diferencias conceptuales, institucionales, de instru-
mentacion y de avances fisicos entre las distintas gestiones de gobierno que ejecutaron el
Programa.

A partir del abordaje teérico de esta tesis y los objetivos planteados, las hipotesis ini-
ciales que orientaron el trabajo investigativo pueden sintetizarse del siguiente modo:

(H1) Los lineamientos generales y las caracteristicas del Programa se fueron modifi-
cando alo largo del desarrollo de su ciclo de vida y en funcién de las distintas gestiones
de gobierno que intervinieron.

(H2) La modalidad de participacién de las organizaciones sociales en el Programa
fue variable y cambiante a lo largo de su ciclo de vida, en funcién de las distintas
coyunturas politicas que han incidido en el mismo.

(H3) Algunos elementos (como la ausencia de un financiamiento presupuestario sos-
tenido en el tiempo, la ausencia de un banco de inmuebles en la ciudad, entre otros),
sumados a las caracteristicas del entramado institucional del Gobierno de la Ciudad

2 El particular interés por el PAV radica en que, si bien la historia de las cooperativas, las mutuales y las asociaciones
sin fines de lucro vinculadas a la problemética habitacional no se inicia con esta normativa en nuestro pais, si es
innovadora la aparicién de un marco normativo especificamente creado parala autogestion de la vivienda, y mas atn,
que ello haya surgido por iniciativa de los propios sectores sociales involucrados y con el consenso del sector publico.

3 Presidencias del IVC: 2000-2002, Eduardo Jozami y 2002-2006, Ernesto Selzer (Jefatura de Anibal Ibarra),
2006-2007, Claudio Freidin (Jefatura de Jorge Telerman) y 2007-2010, Roberto Apelbaum, 2010-2011, Omar
Abboud y 2011 hasta la actualidad, Emilio Basavilbaso (Jefatura de Mauricio Macri).
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de Buenos Aires (lentitud de la burocracia estatal, dificultades en el funcionamiento
de los organismos pertinentes, crisis politicas) generaron obstrucciones en el proceso
de implementacion y evaluacion del Programa.

(H4) Es posible rastrear diferencias en la ejecucion del Programa en funcion de la
lectura que cada gestion de gobierno realizo del déficit habitacional de la ciudad, de
la modalidad de resolucion de esta problematica, de su intencionalidad politica vy,
en consecuencia, del rol (activo o inactivo) que debié desempeiiar el Programa en
este marco.

(Hs) La definicién de la politica habitacional por cada una de las gestiones de gobierno
impact6 en el ejercicio pleno del derecho a la ciudad por parte de los beneficiarios
del programa.

Aspectos metodolagicos de la investigacion

El trabajo de investigacion se enfoco desde la disciplina sociolégica y desde el campo
interdisciplinario de los estudios urbanos y del Estado.

La estratégica metodologica que se desarroll6 fue de tipo cualitativa, pues el propoésito
del trabajo fue captar e interpretar la realidad tal como fue experimentada por los
actores intervinientes, recuperando elementos de caracter descriptivos. Una de las
caracteristicas fundamentales de la tarea realizada fue conllevar un disefio de tipo
emergente: hasta no estar terminada la investigacion y su anélisis no fue factible mas
que un esbozo de la misma, el que debi6 ser minucioso y flexible. En este sentido, se
tomo el modelo de investigacion interactivo de Maxwell quien plantea que todas las
etapas de disefio e investigacion deben estar interrelacionadas (Maxwell, 1996: 3 y4),
motivo por el cual se recolectaron y se analizaron los datos de modo casi simultaneo,
con el fin de perfeccionar el instrumento de recolecciéon a medida que se fue utilizando
y al tiempo que se replanteaban las diversas partes de la investigacion y su disefio.
La pretension de este tipo de metodologia, en base a los objetivos de investigacion
planteados, fue avanzar hacia la realizacion de un analisis de caracter interpretativo,
a fin de profundizar en los nuevos modos de participacién habilitados por el Estado
para las organizaciones sociales.

Teniendo en cuenta los objetivos de la investigacion que aqui se presentan, los datos
necesarios para el desarrollo de esta investigacion provinieron de fuentes de infor-
macion secundarias y primarias. La informacién secundaria se obtuvo de bibliografia
sobre el tema, informes técnicos, documentos de politicas, programas y proyectos,
informes de auditorias, informes legislativos, tesinas y tesis de investigaciones preex-
istentes, articulos periodisticos, paginas web institucionales de organismos puablicos
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y organizaciones socio-territoriales, informacién estadistica, presupuestaria, etc. casi
todos de acceso ptblico. En cuanto a los datos primarios, se obtuvieron mediante la
realizacion de 21 entrevistas en profundidad semi-estructuradas con entrevistados
clave, como fueron funcionarios piblicos de la Comisién de la Vivienda/Instituto
de la Vivienda del Gobierno local que se hayan desempenado o se desempeien en
la ejecucion de las operatorias del Programa, profesionales de los equipos técnicos
interdisciplinarios que participaban del Programa acompanando a las organizaciones
sociales, y cooperativistas de viviendas beneficiarios de la Ley 341; y también se real-
izaron observaciones participantes y no participantes en reuniones realizadas entre
cooperativistas y de éstos con funcionarios del estado local.

Algunos lineamientos conceptuales

A fin de profundizar en el objeto de estudio de esta investigacion, es necesario abor-
dar algunos conceptos tedricos referidos a Estado y politicas publicas (modalidades
de participaci6n social) por un lado, y a las modalidades de acceso a la vivienda por
parte de los sectores populares y el consecuente surgimiento de la nociéon de derecho
alaviviendayala ciudad, por otro.

Oszlak y O’'Donnel (1981: 112) definen a la politica estatal o ptblica como “...un
conjunto de acciones y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de
intervencion del estado en relacién con una cuestién que concita la atencién, interés
o movilizaciéon de otros actores de la sociedad civil. De dicha intervencion puede
inferirse una cierta direccionalidad, una determinada orientaci6én normativa, que
previsiblemente afectar el futuro curso del proceso social hasta entonces desarrol-
lado en torno a la cuestiéon”.

Estos autores (1981: 14) entienden a las “cuestiones” como aquellos asuntos (deman-
das, necesidades) que son socialmente problematizados, en el sentido de que ciertas
clases, fracciones de clase, organizaciones, grupos o incluso individuos estratégica-
mente situados creen que puede y debe hacerse “algo” a su respecto de modo que esta
“cuestion” sea incorporada a la agenda de problemas socialmente vigentes. Cualquier
“cuestion” atraviesa un “ciclo de vida” que se extiende desde su problematizacion social
hasta su “resolucion”. Alo largo de este proceso, diferentes actores afectados positiva
o negativamente por el surgimiento y desarrollo de la cuestion, toman posicion frente
a la misma. Los comportamientos (decisiones, acciones, etc.) involucrados en estas
tomas de posiciéon tienden a modificar el mapa de relaciones sociales y el universo
de problemas que son objeto de consideracion en la arena politica en un momento
determinado. De aqui entonces que la toma de posiciéon del Estado no tiene por qué
ser univoca, homogénea ni permanente. El Estado —como un ente diferenciado,
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complejo, contradictorio- aparece como un actor mas en el proceso social desarrol-
lado en torno a una cuestion.

Ahora bien, se considera que abocarse a la tarea de estudiar politicas estatales im-
plica necesariamente abordar la dimension temporal que resulta intrinseca tanto a
ellas como a la cuestion que pretende resolver; es abocarse al anélisis de secuencias
de eventos, como de los cambios detectables en la situacién del sistema de relacio-
nes sociales sobre el que repercuten. Desde este punto de vista, una politica pablica
puede entenderse como un proceso que se inicia cuando algtin actor social detecta
la existencia de un problema que, por su importancia, merece su atencion y termina
con la evaluaciéon de los resultados que han tenido las acciones emprendidas para
eliminar, mitigar, o al menos variar ese problema. Adicionalmente, aqui se aborda a
la politica ptblica desde la perspectiva analitica que la subdivide en ciclos o fases: 1)
identificacion y definiciéon del problema; 2) formulacién de las alternativas de solu-
cion; 3) adopcion de una alternativa; 4) implantacion de la alternativa seleccionada;
y 5) evaluacion de los resultados obtenidos; estando la fase 1y 2 vinculadas al disefio
y/o formulacién de la politica, 3 y 4 a la gestién y/o implantacién de la misma y la
ultima a la evaluacion. En este sentido, las politicas publicas tienen un caracter ciclico,
ya que los resultados retroalimentan el proceso, dando lugar -en algunos casos- a la
formulacion de nuevas alternativas.

Ahora bien, retomando los planteos de Cunill Grau (1995: 6) se quiere poner en tensi6on
aqui la modalidad de institucionalizacion de la participacién social en la esfera de la
politica publica, ya que la autora plantea que en muchas ocasiones es explicativa por sus
propios limites, habida cuenta que en vez de facilitar el incremento de la representacion
social, ella puede legitimar la propia corporativizacion del aparato estatal. Esto nos
llevaria a pensar, por tanto, que el desarrollo de mecanismos de participacion social
desde el estado no necesariamente estimula la organizacién social, sino que puede
devenir en desarticulacion del tejido social y/o fortalecimiento de las asimetrias en la
representacion social, redundando en el debilitamiento de la sociedad civil. Por esto,
para poder abordar cabalmente la institucionalizacion de la relacion del estado con la
sociedad por medio de la participacion en las politicas y gestion publicas es necesario
considerar a los sujetos de la participacién social, las modalidades de participaciéon
que se despliegan asi como también los ambitos en los que se ejerce la participacion.

El debate vinculado al sentido y los objetivos de la adopcién de formatos participativos
en el ciclo de vida de la politica ptiblica, puede delinearse en tres ejes centrales a partir
de sus argumentos: que la participacion en la gestion estatal supone la profundizaciéon
y ampliacién de la democracia, mas alla de los mecanismos representativos (Cohen y
Arato, 2000); que la presencia de actores no estatales en la gestion de politicas ptblicas
asegura una mayor transparencia y eficacia en la accidon ptblica (Coraggio, 2003); y
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que la gestion de politicas publicas presenta limites a la participacion efectiva de los
sectores sociales més postergados (Cardenalli y Rosenfeld, 2002; Garcia Delgado y
De Piero, 2001).

De todos modos, mas alla de las perspectivas de estos argumentos, todos revalori-
zan el fuerte arraigo en el territorio que se manifiesta con la adopcién de formatos
participativos para la gestién de las politicas publicas, ya que es de importancia la
insercion territorial local que tienen las organizaciones socio-territoriales de base y
los proyectos generados desde los sectores populares.

Sobre el tema de las modalidades institucionales de participacién y articulacion de
actores, tanto en el espacio local como en ambitos de mayor escala, algunos autores
aportan distintos criterios de clasificacion o de ordenamiento de las experiencias. En
este sentido, Cunill Grau (1995), distingue espacios distintos de participaciéon social
segin el momento o la instancia del ciclo de gestion de las politicas. Esto refiere a que
las estructuras participativas podrian en principio asumir tres modalidades distintas
segiin su campo de intervencion refiera al momento de formulacién de las politicas;
al momento de la implementacién o ejecucién de las acciones; o a la instancia de
evaluacién y control de las mismas.

Cabrero (2004: 120) adiciona otro criterio de clasificacion para la participacién social
que se considera pertinente a fin de abordar el objeto de estudio de esta investigacion.
Este criterio refiere a la intensidad de la participacién, dimensién que el autor define
como “el grado en que agentes gubernamentales y no gubernamentales interactiian
en torno a una politica pablica especifica”. En este sentido, identifica tres niveles
distintos de intensidad de participacion: a- intensidad baja: cuando los beneficios de
la politica publica se posicionan en un rol de receptores mas que como sujetos de la
misma, se trata de una modalidad propia de los programas asistenciales; b- intensi-
dad media: cuando los ciudadanos se convierten en sujetos actuantes de la politica
mediante mecanismos de consulta, generacion de propuestas y otras modalidades de
participacion, como por ejemplo, en los programas de autoconstruccién, autoempleo,
cooperacidn, entre otros; c- intensidad alta: cuando los ciudadanos y beneficiarios
de los programas asumen una participacion estratégica, no sélo siendo consultados,
sino siendo decisores en relacion a la orientacion y prioridad del programa. E au-
tor plantea que cuando las instancias de participaciéon pueden ser ubicadas en esta
ultima categoria, se podria hacer referencia a auténticas redes de politicas pablicas
con elementos claros de corresponsabilidad e institucionalizacion.

Segun Ilari (2003), estas tres categorias, a su vez, podrian desagregarse en cinco
niveles mas precisos de participacion de los beneficiarios en la gestion de programas
sociales. Esta propuesta identifica los siguientes grados de participaciéon: a) muy alto:
cuando los beneficiarios autogestionan el programa; b) alto: cuando co-gestionan el
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programa; ¢) medio: cuando participan en la ejecucion y/o tienen la posibilidad vetar
acciones; d) bajo: cuando participan en el control y evaluacién, son consultados y/o
tienen posibilidad de realizar reclamos y/o sugerencias; y €) nulo: cuando no partici-
pan en el programa.

Ahorabien, en base a los criterios de clasificacion de la participacion social construidos
por Cunill Grau (1995) sobre el momento del ciclo de la participacién en el que inter-
vienen actores no estatales, Cabrero (2004) sobre la intensidad de la participacion e
Ilari (2003) sobre el grado de participacion, Rofman (2007: 9) construye una tipologia
que establece cinco tipos ideales de participacion social en las politicas estatales:

1. Participacion baja o nula: la tinica participacion social habilitada consiste en la
recepcion de las prestaciones del programa;

2. Participacion en la ejecucion de las acciones: los actores sociales toman parte en la
fase de implementaci6én de las acciones, pero con baja intensidad, es decir, intervienen
sblo en tanto ejecutores de actividades disefiadas previamente;

3. Participacion asociada en la implementacion: los actores de la sociedad civil partici-
pan en el momento de la implementacién, con un nivel alto de participacién, bajo un
esquema de gestion asociada con la agencia estatal que les permite intervenir en de-
cisiones respecto de las formas y condiciones de la implementacion de los programas;

4. Participacibn en el disefio y en las decisiones: los actores no estatales intervienen
en la toma de decisiones respecto de la politica, del establecimiento de prioridades y
de la asignaci6n de los recursos, o participan en la formulacién del programa; y

5. Participacion en el control y monitoreo: la intervencién de los actores involucrados
se concentra en el control y la fiscalizacion de la accion del Estado.

Si bien es cierto que la realidad de las distintas modalidades de participacion social
y las caracteristicas de los actores implicados supera ampliamente cualquier tipo de
clasificacion empirica que se pueda realizar, en este trabajo se intenta abordar el pro-
grama bajo estudio (Programa de Autogestion para la Vivienda) bajo esta categorias, ya
que lo que se pretende es intentar comprender la realidad desde una mirada analitica,
teniendo en cuanta las limitaciones que existen.

Ahora bien, retomando nuevamente a Oszlak (1991), las politicas de habitat y vivienda
presentan un conjunto de acciones y omisiones que manifiestan la intervencién del
Estado en relacion con la distribucién/localizacion de los diferentes sectores sociales
en la ciudad y, consecuentemente, con la satisfaccion diferencial de ciertas necesidades
bésicas. Sin embargo, para Topalov (1979), el papel del Estado en relacién con la pl-
anificacion urbana no se explica concibiéndolo como un actor racional que persigue
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la satisfaccion de un interés general de la sociedad; sino que se trata de un conjunto
de aparatos que realizan, mediante un proceso complejo y contradictorio, el interés
de la clase dominante. De esta manera, la politica urbana no puede reducirse a una
actividad de planificacion, sino que se encuentra permeada por luchas de clase llevadas
adelante por los movimientos sociales urbanos (Castells, 1970: 179).

Pero dadas las caracteristicas y los limites que demostro la intervencion estatal para
resolver el problema habitacional de los sectores de menores recursos, adquirid
importancia la autoproduccion como modalidad de produccion de la vivienda y de
la ciudad, por parte de los sectores de menores recursos; que, ademas, no pareciera
estar, al menos a priori, orientada por la basqueda de la ganancia. Topalov (1979: 142)
marcaba la persistencia de esta modalidad informal de producciéon de la vivienda como
un claro ejemplo de la incapacidad del capitalismo para otorgar viviendas a capas de
la poblacién que tienen salarios bajos o empleos precarios. Al menos para el caso de
nuestro pais y para el resto de América Latina, ni el Estado ni el mercado han logrado
nunca satisfacer completamente la necesidad de vivienda, situaciéon que ha tendido,
en las dltimas tres décadas, a agravarse.

Por su parte, los sectores de menores recursos, ademas de reclamar y presionar, con
diferentes grados de organizacion, al Estado, han tendido, histéricamente, a buscar sus
propias estrategias habitacionales. Estas respuestas populares son entonces acciones
que los sectores de menores recursos emprender a fin de satisfacer sus necesidades
urgentes de vivienda. Estas respuestas estin enmarcadas en diferentes estrategias que
se caracterizan por ser heterogénea y que pueden estar en abierto contradiccion con la
logica capitalista global o, bien, insertarse de manera indirecta en ella; dependiendo de
un contexto histoérico y geografico particular. La toma ilegal de tierras e inmuebles, la
sobreocupacion de la vivienda, entre otras han sido algunas de las estrategias tipicas
tendidas por estos sectores. Por ejemplo, uno de los principales obstaculos histéricos
para los sectores populares es proveerse de tierras, ya que la posibilidad de resolver
el problema de la vivienda esta estrechamente vinculado a la necesidad de disponer
de suelo urbano. A partir de esto, la ocupacion ilegal de terrenos aparece como una
de las formas méas evidentes de acceder a un lote a partir del cual avanzar hacia la
construccién de una vivienda.

Todos estos tipos de habitat popular suelen tener alguna u otra deficiencia vinculada
a: hacinamiento, precariedad constructiva, inestabilidad tenencial, segregacion terri-
torial, ilegalidad, entre otras, ademas de toda una serie de problemas derivados de la
ausencia o precariedad de servicios de consumo colectivos. No obstante, cada forma
de habitat tiene sus particularidades ya que algunos se caracterizan por estar sumidos
en la ilegalidad, otros son reconocidos parcial o totalmente como legales; algunos
son producto de la accién individual de sus integrantes, mientras que otros fueron
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producidos por grupos mas o menos organizados, etc. Florecen ademas, siguiendo
Apaolaza (2009: 41), diferentes formas de cooperacién, como el trabajo en el proceso
constructivo, en la produccién o la compra de insumos, en la provision de asesoramien-
to técnico, en el financiamiento, entre otras formas. Esta cooperacion suele converger
en diferentes tipos de organizaciones: cooperativas de vivienda, de construccion, de
trabajo, sociedades de construccion sin ganancias, bancos de materiales, etc.

Sobre la base de estas particularidades, Apaolaza (2009: 44) propone pensar el habitat
popular partiendo de las siguientes variables:

- Construido bajo formas capitalistas — no capitalistas, remitiendo a las forman en que se
construyen las unidades fisicas o la infraestructura basica (ya sean calles, veredas, espacios
verdes, etc.);

- Legalidad — ilegalidad, por poseer, la mayoria de los habitat populares, niveles de ile-
galidad en algunos o todos sus aspectos constitutivos: tenencia de la tierra, de la vivienda,
provision de servicios, entre otros;

- Localizacion central — periférica, que, como se detallo anteriormente, depende direc-
tamente de la renta urbana y, por ende, de los precios de lo terrenos y las propiedades,
de la disponibilidad de servicios (entre los mas importantes, el transporte publico), de la
infraestructura, etc.; y

- Producto de la accién individual-grupal, ya que el autor plantea que el habitat popular
también puede pensarse desde su proceso constitutivo, esto es, si son producto de la ac-
ci6on individual o si, por el contrario, son el resultado de acciones colectivas. Este aspecto
se resalta como relevante, ya que opera sobre el grado de espontaneidad o planificaciéon
de la accidn colectiva y, ademaés, sobre la existencia o no de una visiéon general sobre la
problematica que los nuclea.

Tomando esta tltima variable, Rodriguez, et al. (2007) acuii6 el concepto de produccion
social del habitat (en adelante PSH#) para definir un recorte dentro del conjunto de moda-
lidades de produccion del habitat ejecutadas histéricamente por los sectores de menores
ingresos. La PSH involucra a una multiplicidad de procesos que va desde la materializacion
de barrios originados en tomas de tierras, villas, hasta la produccion de conjuntos coope-
rativos autogestionarios, desde la autoconstrucciéon familiar hasta la autogestion colectiva
y organizada; pero tienen como base comin,

4 PSH no es un concepto originado en el contexto de la reflexion académica, sino, méas bien, en un particular
contexto de interaccibn multiactoral: la Coalicién Internacional para el Habitat América Latina (HIC-AL), donde
confluyen organizaciones no gubernamentales, movimientos y organizaciones sociales de base, activistas de
derechos humanos y grupos académicos de diversos paises de cada region, en torno al habitat popular y la defensa
de su derecho (Rodriguez, et al., 2007: 14).
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“[...] haber sido concebidas de manera planificada y son dirigidas y controladas por sus
productores/originadores (el sujeto es un actor social, distinto de una unidad doméstica
centrada en objetivos de su propia reproduccion), pudiendo existir diversos tipos de
destinatarios individuales-familiares o colectivos-organizados. La practica de direccion
y control del proceso productivo se plasma —con variantes- a través de las diversas
fases del mismo: disefio, ejecucion, distribuciéon y uso” (Rodriguez, et. al., 2007: 27).

Ahora bien, Rodriguez et al. (2007: 28-35) sugiere que no todas las modalidades de
autoproduccién ejecutadas histéricamente por los sectores de menores ingresos se
engloban bajo el concepto de PSH (caracterizada por el control del proceso producti-
vo por parte de un actor social o sociopolitico). Pueden ser identificadas como polos
para pensar la PSH algunas de las modalidades de autoconstruccién y de autogestion
y dentro de ellas, especificamente aquellas que fueron concebidas de manera planifi-
cada, dirigida y controlada por sus productores/originadores (definidos como actores
distintos de las unidades domésticas).

En tal sentido, la “autoconstrucciéon” es la practica de edificar la vivienda y/o los
componentes del habitat por sus propios usuarios, bajo formas individuales (autoa-
yuda). La autoconstruccion encuentra su base en la necesidad individual/familiar
tanto en el proceso productivo de la vivienda como en los recursos movilizados para
su ejecucion. Pues s6lo implica una fase del proceso productivo (la fase de ejecucion)
y no necesariamente el control del mismo. Consecuentemente, la autoconstruccion
puede o no articularse en modalidades en PSH, en funcién de quién es el actor que
controla el proceso productivo.

En un polo opuesto dentro de las modalidades de PSH, la “autogestién” es una mo-
dalidad esencialmente colectiva y organizada de produccion, que implica el manejo
de recursos del estado en esa produccién y el control del proceso productivo por
parte de organizaciones populares. La propuesta autogestionaria para la producciéon
de vivienda parte del ejercicio del derecho a la vivienda y al habitat y a la ciudad, en
cuanto a la funcién social de esta.

Ahora bien, desde la perspectiva de la produccién social del habitat, la vivienda se
concibe a partir de la necesidad y como derecho humano, por sobre su caracter mer-
cantil; es vista como expresion del acto de habitar, mas que como un objeto, como
un proceso mas que como un producto, como un bien potencialmente abundante que
se contintia produciendo aiin en contextos precarios marcados por la pobreza (Ortiz
Flores, 2004).

En este sentido, Borbdn (2003: 2) sefala el caracter complejo del derecho a la vivien-
da, que abarca un conjunto de derechos civiles, econémicos, culturales y politicos,
incluyendo aspectos cualitativos de la vivienda que exceden su tenencia o no en pro-
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piedad. Alejandose de aquellos puntos de vista que interpretan en forma “simplista” el
derecho ala vivienda, en donde la funcién principal de la misma es ser un patrimonio
y donde el esfuerzo masivo de la sociedad y el Estado debe consistir en producir nue-
vos propietarios, Borbon enfatiza en la funcién social de la propiedad y de la ciudad,
considerando también aquellos aspectos relacionados con la calidad de vida que hacen
que una vivienda sea digna o no, pesando mucho mas en la ponderacion del balance
del conjunto “vivienda digna” que la casa en si misma (espacio privado): la via o el
sendero de acceso, la iluminacién de la calle, la arborizacién, las conexiones y la ca-
lidad de los servicios de agua potable y alcantarillados de aguas servidas y aguas de
lluvia, la energia eléctrica o el gas, los espacios para la recreacion y el encuentro como
parques y salones comunales, la infraestructura de servicios complementarios como
jardines de ninos, escuelas y colegios, centros de salud y zonas de comercio y servicios,
constituyen partes integrales e inseparables de las viviendas (Bordén, 2003: 24).

Sin embargo, luego de los procesos de ajuste, reforma estructural y apertura, y del
papel de los procesos de globalizacion, la vivienda est4 cada vez menos garantizada,
y va no es suficiente para conseguir la integracion y, sobre todo, la igualdad en la
sociedad. La conversion de la ciudad en una mercancia al servicio de los intereses
de la acumulacion del capital, dio origen a la aparicién del concepto del derecho a la
ciudad tomando en cuenta el impacto negativo sufrido por las ciudades en los paises
de economia capitalista.

El derecho ala ciudad problematiza la relacion entre espacio ptblico y privado; invita
a desnaturalizar y relativizar las bondades del caracter juridicamente irrestricto de la
propiedad privada del suelo urbano en las sociedades capitalistas (Rodriguez, 2009:
29). Lefebvre sostuvo (1968) que entre los derecho basicos de los ciudadanos, junto al
derecho de libertad, trabajo, salud o educacion se debia incluir el derecho a la ciudad,
es decir, el derecho de los ciudadanos a vivir en territorios propicios a la convivencia y
ricos en usos diversos, en los que el espacio y los equipamientos publicos sean factores
de desarrollo colectivo e individual. El derecho de todos a disfrutar de un entorno se-
guro que favorezca el progreso personal, la cohesion social y la identidad cultural. Esta
concepcion del derecho a la ciudad se opone a la deshumanizacion de las ciudades, y
con €l se trata de rescatar al hombre como elemento real y principal, como eje de una
ciudad que él mismo ha construido durante su historia. El derecho a la ciudad es el
derecho de toda persona a crear ciudades que respondan a las necesidades humanas.
Este derecho, afirma Harvey (2008: 23), no es simplemente el derecho alo que ya esta
en la ciudad, sino el derecho a transformar la ciudad en algo radicalmente distinto.
Es, entonces, restaurar el sentido de ciudad, instaurar la posibilidad del “buen vivir”
para todos, y hacer de la ciudad “el escenario de encuentro para la construccion de la
vida colectiva”. Esta dimension colectiva del derecho es clave tanto en relacién a los
mecanismos de reivindicacién como para evaluar la situacién de este derecho en el
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conjunto de la ciudad asi como en los diferentes grupos sociales que la componen.

Sobre la base de estos conceptos tedricos, se analiza en esta investigacién una politica
habitacional especifica orientada a la promocién de procesos autogestionarios habili-
tantes de una transformacioén cotidiana de las estructuras del Estado y del derecho a
la vivienda y a la ciudad, implementada en la Ciudad de Buenos Aires: la Ley 341/00
y su modificatoria Ley 946/02.

Sin embargo, previamente, es importante analizar los antecedentes y tendencias de la
politica habitacional en la que se insertd el Programa de Autogestion parala Vivienda.

Antecedentes y tendencias de la politica habitacional local
Antecedentes y tendencias de la politica habitacional desarrollada a nivel nacional con impacto local

La fiebre amarilla desatada en 1871 puso en evidencia, por primea vez, las deplorables
condiciones de salubridad en que vivia gran parte de la poblacion de la ciudad de
Buenos Aires. Los sectores sociales mas acomodados evacuaron la ciudad y migraron
hacia el norte de la Plaza Mayor, dejando antiguas casonas desocupadas que fueron
rentadas a los inmigrantes europeos (dando lugar a la aparicion de los primeros con-
ventillos/inquilinatos de la ciudad como primera respuesta popular a la carencia de
vivienda5). Sin embargo, las malas condiciones de vida de los inmigrantes europeos
y la proliferacion de cuartos de alquiler en conventillos, produjeron las primeras
intervenciones del Estado en materia habitacional mediante la implementaci6n de
algunas medidas de higiene orientadas alas mejoras en infraestructura y equipamiento.

Segin Lentini (2008: 666), una de las alternativas pioneras en construccion de
vivienda para las clases populares fue impulsada por sectores socialistas portefios
a través de la Cooperativa El Hogar Obrero que, a partir de 1905, incluy6 entre sus
objetivos la construccion de barrios. Si bien se conocen algunos esfuerzos aislados de
intervencion municipal para construir las primeras casas obreras®, el problema de la
vivienda en Argentina alcanz6 nivel ptiblico recién en 1915 con la creacion de la Comi-
sion Nacional de Casas Baratas -CNCB- (Cravino, Fernandez Wangner y Varela; 2002:1
v Yujnovsky, 1984:74). La accion estatal, durante estos primeros afios, se tradujo en

5 El conventillo o inquilinato fue la modalidad de alojamiento mas difundida en los sectores pobres, en gran parte
inmigrantes europeos que rentaban cuartos en antiguas casas unifamiliares con inadecuadas condiciones sanitarias
para alojar en forma colectiva e intensiva a varias familias.

6 El municipio de Buenos Aires, durante la intendencia de Torcuato de Alvear, habia construido el primer conjunto
de viviendas econémicas en el afio 1887; en 1905 se sanciona la ley 4824 que autoriza a la municipalidad a invertir
en la construccién de barrios obreros (Yujnosky, 1984).
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12 barrios de vivienda individual’y 7 casas colectivas® que representaron alrededor
de 6.340 viviendas construidas; niimero escaso para un largo periodo, pero que dej6
en la ciudad ejemplos de singular calidad, como los Barrios Buteler y Cafferata o las
Casas Colectivas América, Alvear II y Martin Rodriguez (Dunowicz y Boselli; s/d: 4).

Imagen 1: 1937, Casa Colectiva Alvear II (CNCB) 128 viviendas.

Fuente: Dunowicz y Boselli; s/d: 18.

A mediados de la década del '40, con el advenimiento del peronismo, comenz6 una
etapa de construccion de un stado benefactor que dej6 de actuar como garante ex-
clusivo de derechos individuales y se convirtié en garante de derechos sociales. En
este marco, el papel del Estado paso a ser el de proveedor de viviendas a través de
licitaciones de obras, con el sector privado de la construccion, y la regulacion del
mercado habitacional a través de la sancién de herramientas normativas (Lentini,
2008: 670). Durante dicho periodo, se avanzo en la construccion y escrituraciéon de
300.000 propiedades nuevas®y se impulsaron 13 leyes de vivienda, entre las cuéles

7 Las “viviendas individuales” insertas en los barrios podian ser adquiridas en propiedad mediante sistemas de
créditos blandos (en cuotas a largo plazo y bajo interés) ofrecidos tanto por el sector publico como por el privado
sin fines de lucro. Los “barrios de vivienda individual” generaron un tejido urbano particular en la ciudad, en base
ala particion de la manzana tradicional en varias tiras de manzanas alargadas (tipo “tallarin”) y calles corredor. Las
viviendas, apareadas y de dos plantas, se implantaban en lotes de escasa superficie (Dunowicz y Boselli; S/d: 3).

8 Las “casas colectivas” por su parte, ofrecian la posibilidad de alquilar una vivienda incluida en un edificio, com-
partiendo lote y servicios con otras viviendas, a precios accesibles para la clase obrera. Las “casas colectivas”, se
concretaban en general a partir de pabellones de planta baja y hasta 3 pisos altos, enmarcando patios a través de
los cuales se accedia a las distintas unidades de vivienda (Dunowicz y Boselli; S/d: 4).

9 Durante los diez afios de gobierno peronista, las escrituraciones se triplican en relacién a los sesenta afios
anteriores.
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se destacaron: la de congelamiento de alquileres y suspension de los desalojos, la ley
N° 13.512 de Propiedad Horizontal, que permiti6 la subdivisién y venta por separa-
do de las distintas unidades de un mismo inmueble multifamiliar y la ley N°© 13.581
que oblig6 a los propietarios de inmuebles vacios a ofrecerlos en alquiler. Estas leyes
modificaron el mercado de locacién y de produccién de la vivienda urbana. Adicional-
mente, a partir de la accién directa del Banco Hipotecario Nacional, se implement6
el Plan Eva Per6n en la ciudad, el cual generd una extensa produccién de viviendas.

Imagen 2: 1949, Barrio Manuel Dorrego (“Los Perales”)
(Plan Eva Per6n-MCBA) 1.068 viviendas.

Fuente: Dunowicz y Boselli; s/d: 22.

En este sentido, la “vivienda social” fue creciendo en importancia en la agenda piblica al
punto de institucionalizarse; primero con la creacion de la Comisién Nacional de la Vi-
vienda en 1955, luego con la organizacion del Fondo Federal de la Vivienda en 1959, hasta
llegar en 1965 a la creacion de la Secretaria de Estado de Vivienda -dependiente primero
del Ministerio de Economia y luego del de Bienestar Social-. Este organismo, con sucesivos
cambios, se mantuvo hasta los afios '90.

Con la llegada de los militares al gobierno (afio 1955), la idea de un Estado proveedor en
materia urbana fue abandonada en favor de la produccion de viviendas segiin las leyes del
mercado. Se institucionaliz6 el conjunto habitacional como modelo urbano-arquitectonico
paralavivienda social, se busc6 la incorporacion de las empresas privadas en los concursos
de vivienda, se promovieron nuevas técnicas industriales de produccién y se delinearon cam-
bios en materia legislativa que respondieron a esta nueva perspectiva. En 1969 —gobierno
de facto de la Revolucion Argentina- se puso en marcha el Plan de Viviendas Econémicas
Argentinas (Plan VEA), la operacion financiera mas importante de la época, cuyo objetivo
fue construir grandes complejos de vivienda con infraestructura y equipamiento en todo el
pais. Esta produccion masiva fuela que mejor se ajustaba alas caracteristicas requeridas por
las grandes empresas constructoras para hacer més eficientes sus inversiones. La politica
de vivienda de la época coincidi6 con los intereses del sector industrial més concentrado
dirigidos a utilizar al Estado como dinamizador de la economia.
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En el ano 1972 se cred el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) por la Ley 19.929, cuya
organizacion/creacion comenzo con anterioridad a esta fecha y su instrumentacion fue
reglamentada cinco afios mas tarde, con el objetivo de contar con recursos genuinos para
contrarrestar y disminuir el déficit habitacional y posibilitar el acceso a una vivienda digna
alos sectores de menores ingresos de la poblacién'°. El FONAVI se defini6 con un esquema
de gestion altamente centralizado en la Secretaria de Vivienda y Urbanismo de la Nacion,
que dictaba reglamentaciones, definia los programas a financiar (operatorias y normativas
particulares), determinaba las prioridades de inversién, sus respectivos cupos de aplicaciéon
por region, fijaba la normativa para el manejo de fondos asi como los criterios generales de
seleccion de los beneficiarios (perfiles y sistema de puntajes). Por su parte, los beneficiarios
no participaban de ninguna accion referida al proceso habitacional, a excepcién de inscri-
birse en un listado para esperar la correspondiente asignaciéon por “sorteo” (Rodriguez,
1998). Cabe destacar también, que si bien los fundamentos del FONAVI contemplaban su
intervencion en una variedad de problemaéticas que componen el déficit habitacional, sus
recursos se canalizaron casi exclusivamente a la construccién de viviendas nuevas “llave
en mano” (Cuenya, 2000: 4)".

Sin embargo, el advenimiento de la democracia llevo consigo un cambio rotundo en las
tendencias de la politica habitacional argentina. Con la firma del decreto N° 690 en el afio
1992, la propia Secretaria de Vivienda y Urbanismo plante6 la necesidad de realizar una
revision critica del desempeiio histérico del FONAVI. El reconocimiento de la rigidez de
la oferta habitacional frente a una demanda cada vez mas diversificada; la discontinuidad
institucional del sistema; la falta de eficacia en la resoluciéon del déficit; la inequidad del
sistema, que no habia beneficiado alos grupos mas desfavorecidos; la falta de transparencia
debida, sobre todo, al uso de criterios discrecionales en las adjudicaciones; la inadecuada
distribuciéon geografica de los recursos y, finalmente, el bajo nivel de recupero, fueron
factores que se enunciaron para fundar la necesidad de un rediseno del sistema FONAVI
(Lentini, M. y Palero, D., 2006: 10).

Se produjo, entonces, una redefinicién de la cuestiéon por parte del Estado Nacional me-

10 La ley 21.581 establecia una contribucién salarial hacia el Fondo del 5% a aportar en partes iguales por
empleadores y empleados, mas aportes de los trabajadores autbnomos (20%). La Ley especificaba que el destino
del financiamiento eran sectores de poblacién de “recursos insuficientes” (definido vagamente como: “quienes
no alcancen a cubrir la amortizacién de una vivienda econémica en 30 afos”). Hasta 1991, estos aportes y
contribuciones daban el caracter de solvente que caracterizaba al Fondo.

11 Los conjuntos habitacionales FONAVI plantearon tipologias contractivas muy similares, con pocas variaciones
en torno a los espacios privados: departamentos en torres y/o tiras de dos o tres pisos y espacios de uso colectivos.
En post de obtener menores costos las viviendas ofrecian espacios que tendieron a reducirse progresivamente
y sin posibilidad de ampliaciones posteriores. En general, se eligieron localizaciones periféricas con escasa
demanda a nivel urbano (favoreciendo otros procesos de valorizacion del suelo de propiedad privada). El sistema
de asignacién por puntajes (lejano y percibido socialmente como arbitrario) y la desvinculacién de habitantes de
los conjuntos “llave en mano” respecto de su produccion, favoreci6 una actitud de desapropiacion por parte de los
beneficiarios manifestada luego en efectos como la falta de pago, la falta de mantenimiento edilicio, el descuido
de los espacios de uso comun, etc. (Rodriguez; 2007c¢: 3).
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diante el Acuerdo Interestadual de agosto de 1992 (ratificado por Ley N° 24.130), por la
cual la Secretaria de Vivienda y Urbanismo de la Naci6én perdi6 su funcién distribuidora
y los recursos pasaron a ser directamente manejados por los tesoros provinciales, sin po-
der de fiscalizacion a nivel nacional sobre el destino de los mismos=. Para ello, se creé el
Sistema Federal de la Vivienda (ley N° 24.464/95), con el objetivo explicito de facilitar el
acceso a la vivienda a la poblacion de recursos insuficientes, a través de un paulatino re-
direccionamiento de los recursos FONAVI desde la produccion de viviendas hacia el crédito
individual. Este sistema consolido el rol de los organismos provinciales como administra-
doresy ejecutores de los fondos de vivienda transferidos por naciéon en el marco del proceso
de descentralizacion de funciones. Sin embargo, y segin sostienen Rodriguez y Di Virgilio
(2007a: 5), esta reestructuracion de la politica habitacional no implic estructuralmente el
acercamiento delos recursos a la poblacion de menores ingresos. En el pais se desarroll6 una
tendencia a que los programas se disefiaran en los niveles centrales de gobierno y a que, en
su ejecucion, participaran los niveles intermedios (provinciales)3y locales (municipales); es
decir, se trat6 de una descentralizacion operativa méas que politica. En la medida en que los
municipios cumplieron el papel de meros ejecutores y administradores de estos recursos,
no pudieron desarrollar un modelo de gestion integral capaz de abordar la complejidad de
las situaciones de pobreza presentes en sus territorios. No obstante estas limitaciones, la
planificacion de la ejecucion de la politica habitacional descentralizada funcionalmente a
nivel local, abri6 el juego a relaciones sociales y politicas en los municipios, obligandolos
a tomar en cuenta a actores locales-territorializados que, a lo largo del proceso, se fueron
constituyendo con una identidad y dinamica propia (Cuenya; 2000: 5).

Ahora bien, la crisis que comenz6 a gestarse en 2000y estall6 en 2001, caracterizada
por un escenario ascendente de recesiéon y desempleo, volvié a impactar fuertemente
en la politica habitacional: la presion de los actores internos promovié un proceso de
re-centralizacion de fondos federales, nuevamente en el nivel nacional de gobierno;
el FONAVI termind por agonizar; y el creciente nivel de endeudamiento dio lugar
a presiones de organismos extranjeros. Recién a partir del afio 2003, el gobierno
electo de Néstor Kirchner defini6 las caracteristicas que asumio este nuevo giro re-
centralizador de la politica habitacional. Segiin Rodulfo (2003: 7), mediante la creacién
de la Mesa del Didlogo Argentino, integrada por el sector gubernamental, sectores
representativos de la sociedad y la Iglesia Catodlica con participacién del PNUD, se
decidio el fortalecimiento de programas sociales dirigidos a la emergencia habitacio-
nal, y la finalizacion de viviendas en ejecucion avanzada del sistema FONAVI como
medio de reactivacion del empleo y trabajo en la construccion y como satisfactores

12 Esta redefinicion se dio en el marco de una descentralizacion del Estado, que describio en el capitulo anterior
como uno de los proceso de la Reforma Estatal de los afios '90.

13 Esto dio origen al surgimiento de los Institutos Provinciales de Vivienda (IPVs) en cada una de las provincias

del pais. En la Ciudad de Buenos Aires es la Comisién Municipal de la Vivienda (CMV), y posteriormente, Instituto
de la Vivienda de la Ciudad (IVC).
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sociales inmediatos en la crisis.

En este sentido, a nivel ministerial, el 4rea de vivienda se convirtio en un area clave al
reunificarse con el area de infraestructura urbana. Fue notable el nuevo rol asumido
por el Ministerio de Planificaciéon Federal, Inversion Pablica y Servicios en cuanto a la
definicion de las politicas habitacionales y por el Ministerio de Economia y Produccién
en las rondas de negociacién con empresas tradicionales del sector. La inversi6on en
obra ptiblica fue nuevamente asumida como motor del empleo y contencion social y
las empresas constructoras convencionales interpeladas como un sujeto central del
desarrollo econémico del pais (Rodriguez; 2010; 5).

Como expresién del nuevo curso re-centralizador de la politica de vivienda, se definie-
ron, segiin Rodriguez (2010: 5) dos orientaciones muy desigualmente priorizadas y,
en ambos casos, financiadas con recursos del superavit fiscal, es decir, definidos “ad
hoc”, en forma anual*4. Por un lado, el Programa Federal de Emergencia Habitacional
(PFEH), coloquialmente “Techo y Trabajo”, construy6 nuevas viviendas por medio de
cooperativas de trabajo; y por otro, el Programa Federal de Construccion de Vivien-
das —PFCV- (I y II), alimentado a partir de un financiamiento no reintegrable a las
provincias y ciudad de Buenos Aires. Siguiendo a Rodriguez y Di Virgilio (2007a), en
el aflo 2005, el Programa Federal concentro el 60,4% de la inversion total nacional;
mientras que las organizaciones sociales (Techo y Trabajo), accedian (de manera
yuxtapuesta con los municipios) al 4,4% del presupuesto. El resto de las operatorias,
también privilegiaron -con matices- la ejecuciéon empresarial; con lo cual el papel de
los beneficiarios en la politica habitacional implementada a nivel nacional a escala
local reprodujo condiciones de las tradicionales operatorias FONAVI.

Prestando atenci6on a los resultados de la politica habitacional implementada du-
rante los dltimos afios, segin un informe de estado de avance de la Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda®s, a agosto 2010, el PFCV terminé 873 viviendas en la
ciudad de Buenos Aires, mientras que Techo y Trabajo, no ejecut6 viviendas en esta
localidad. Del resto de las politicas habitacionales implementadas a nivel nacional
en la ciudad, a la misma fecha, s6lo tuvieron intervenciéon el Programa de Mejora-
miento Habitacional e Infraestructura Basica (PROMHIB), el cual sélo intervino en
el mejoramiento de un parador para nifios en Barracas, un salén de usos multiples en
Retiro y un salén incubadora en Barracas; y el Programa Federal de Reactivacion de

14 Esimportante notar que el PFCV, segtin Ostuni (2000; 139), presenta una desventaja en relaciéon al FONAVI;
ya que mientras este tltimo es un fondo nacional creado por ley, el rango institucional del PFCV es més endeble,
mirado desde la l6gica de politica de estado, pues su continuidad depende de los avatares de la coyuntura politica,
e incluso, de los avatares econémicos del pais. La existencia de fondos para sostener el PFCV descansa en la
estrategia de niveles altos de superavit fiscal. Un claro ejemplo de esto fue el conflicto con el campo generado
durante el aflo 2009, pues la suspension de la venta de soja gener6 una caida del superavit fiscal que paraliz6 todas
las obras del PFCV. La recuperacion de esta crisis y el recupero del superavit genero la reactivacion del Programa.

15 Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda: http://www.vivienda.gov.ar/ [Consultado en marzo 2010].
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Obras del FONAVI 1y II que reactivo y finalizo 735 viviendas. Es decir, el impacto de
estas resoluciones en una problematica habitacional local tan extendida es minimo.

Caracteristicas y tendencias de la politica habitacional implementada en la Ciudad de Buenos Aires
con foco en politicas dirigidas a la produccion social del habitat

En la ciudad de Buenos Aires, la respuesta local a la grave problematica habitacional
también fue muy limitada. Esto estuvo histéricamente asociado a la falta de autonomia
politica de la ciudad y al enfoque tradicionalista que las politicas urbanas adquirie-
ron en la ciudad, consistente principalmente en transferir la pobreza a municipios
periféricos, reservando el “derecho a la ciudad” para los sectores sociales de mayores
recursos (Oszlak; 1991).

Como se vio en el apartado reciente, durante los primeros afios del siglo XIX, las
intervenciones estatales a nivel local se realizaban desde las instancias nacionales de
gobierno. Recién en el ano 1967, mediante la Ley N° 17.174, se cred el primer orga-
nismo estatal local encargado de atender la problematica habitacional especifica dela
ciudad de Buenos Aires: la Comision Municipal de la Vivienda (CMV). La CMV tuvo
por objetivo llevar adelante una politica habitacional planificada desde el municipio,
incluso para el area metropolitana, pero respetando los lineamientos de politica for-
mulados por el gobierno nacional.

Hacia finales de la década del ‘60, ante el acelerado crecimiento del déficit y la expan-
si6n de las villas en la ciudad, se pusieron en marcha planes masivos de vivienda como
fueron el Plan de Erradicacion de Villas de Emergencia (PEVE) y el Plan Alborada, a
través de los cuales se consolid6 la tipologia de los grandes conjuntos habitacionales.

Imagen 3: 1972-1979, Conjunto Urbano Soldati (Plan PEVE), 3200 viviendas.

Fuente: Dunowicz y Boselli; s/d: 25.
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Adn asi, la politica en la problematica villera oscil6 entre dos orientaciones en el
municipio: por un lado, se estimul6 la participacion de la poblacion de las villas (por
ejemplo, el Plan de Realojamiento de Villa 7 en el afio 1972 -la experiencia plante6 por
primera vez desde la accion oficial la autogestion para la produccién de viviendas-); y
por otro, se promovio la erradicacion sistematica y expulsion de las villas hacia fuera
de los limites de la ciudad. Esta tltima postura fue la prioritaria y caracteristica de la
politica urbana de la tltima dictadura militar.

Segiin Rodriguez (2005; 59), durante esta dictadura se desarroll6 un conjunto de po-
liticas que restringieron el acceso de la vivienda a los sectores de menores recursos de
la ciudad. El sub-mercado de la vivienda en propiedad se vio limitado por la inflacion
que impidi6 toda forma de financiacion a largo plazo. S6lo unas limitadas lineas de
crédito fueron implementadas para atender a inquilinos desalojados por el desconge-
lamiento de locaciones urbanas y a familias con hijos menores de 15 afios. En lo que
respecta al sub-mercado de vivienda en alquiler, el control de los precios representd
una medida incompatible con la politica econémica que auspiciaba el libre juego del
mercado impulsado por la dictadura, por lo que fue suprimido con la aprobacién de
la ley de descongelamiento de locaciones en junio de 1976.

Rodriguez (2005; 60) concluye que, como resultado de este escenario, la mayoria de
los inquilinos de estos afios que no pudieron mantenerse en el mercado de alquileres,
debieron descender de escalon social y recurrir a las pensiones e inquilinatos, o bien,
resolver su problema por fuera del mercado formal. Es en este marco que surgi6é uno
de los fendmenos mas significativos de habitat popular en la ciudad a comienzos de
la década del '80: las “casas tomadas”. Esta modalidad fue fuertemente resistida por
el gobierno militar de turno mediante el intento de producir desalojos compulsivos.

Con el advenimiento de la democracia y la llegada del gobierno radical, la politica
habitacional local percibi6é cambios parciales. Para los sectores de menores recursos,
la alternativa casi excluyente para acceder a la propiedad de la vivienda sigui6 siendo
el acceso a los recursos del FONAVI. Sin embargo, la inversion publica destinada a vi-
vienda registr6 un descenso continuo en la ciudad entre 1980y 1992, pasando del 0.71%
del PBI en 1984 a 0.53% para los primeros afios de la década del '90. Adicionalmente,
la Ley de Alquileres (N° 23.091 sancionada en 1984 y actualmente vigente) mantuvo
las caracteristicas excluyentes descriptas para el periodo anterior, manteniendo la
indexacion de acuerdo con el indice del costo de vida, meses de deposito segiin afios
de contrato y la exigencia de garantes propietarios, excluyendo el tratamiento de los
hoteles-pension, que fue la alternativa habitacional de los sectores populares de la

16 Esta ley establecio la vuelta del régimen del mercado, mediante plazos graduales de 2 a 3 afios, segtin la
antigiiedad de la locacion y lo pudiente que fuera el inquilino. Aunque los inquilinos recibieron apoyo mediante
la implementaci6n de lineas de créditos, el nimero de préstamos fue insuficiente en relacion a la demanda real.
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ciudad (Rodriguez; 2005: 63).

En relacion al sector villero, una de las primeras ordenanzas sancionadas por el Con-
cejo Deliberante, en enero de 1984, fue la “radicacion” de las villas de emergencia de
la ciudad. No obstante, no se desarrollaron acciones concretas ni se estableci6 una
partida presupuestaria destinada a definir politicas de envergadura dirigidas especi-
ficamente a este sector. Esta actitud de “tolerancia” o de “dejar hacer” del gobierno
local también se expres6 en medidas tales como la firma de convenios de comodato
en propiedades municipales pertenecientes a la traza de la ExAU3, el reciclaje del ex
Padelei (Patronato de la Infancia) en el barrio de San Telmo y la recuperacién de 21
conventillos con el Proyecto Recup-Boca. Paralelamente, a través de las resoluciones
92/86 y 95/87 se fij6 un cupo del 10% anual para la realizaciéon de programas con
cooperativas de vivienda (ademas de la ejecucion con las tradicionales empresas).
A través de estas resoluciones, se reconoci6 a las cooperativas de viviendas como
actores relevantes para la produccion, incorporando una nueva figura ademas de las
empresas constructoras privadas.

Segiin Rodriguez (2005: 65), la indefiniciéon de la politica urbana caracteristica de
la gestidon local en los afios 80 y las politicas de ajuste implementadas por el nivel
nacional para salvar la deuda externa, gener6 estrategias de supervivencia por parte
de los sectores de menores recursos que marcarian el porvenir de la problematica
habitacional en la ciudad. Estos sectores recurrieron a la reconstrucciéon de villas
y, sobre todo, a la apropiaciéon de los intersticios urbanos, es decir, la ocupacion del
parque habitacional vacio, como modalidad de resolucion de su acuciante situacion
de vivienda.

A partir de 1989, con nuevo gobierno nacional y cambio de signo politico, se configuro
una coyuntura particular en relacion con las politicas orientadas al habitat popular
en la ciudad. Si bien por un lado se crearon las condiciones para la ejecuciéon del em-
prendimiento de expansién y valorizacidon del area central de la ciudad a través de
Puerto Madero, también, desde la Secretaria de Planeamiento, se definieron algunos
programas que se diferenciaron de la politica habitacional tradicional de la CMV,
por verse sostenidos en instancias de negociacion y participacion de organizaciones
populares (mesas de trabajo con organizaciones sociales, mesas de concertaciéon en
villas, talleres multisectoriales, definiciéon de presupuesto municipal en talleres de
planeamiento participativo y proyectos involucrantes de distintas demandas barriales
en inmuebles de propiedad municipal, entre otras). También se efectuo el reciclaje
de la Manzana de San Francisco (ocupantes transformados en inquilinos sociales,
utilizando recursos de la cooperacion internacional), se relocaliz6 la poblacion del
Albergue Warnes y se efectivizd6 un acompanamiento del proceso de regularizacion
iniciado por la Cooperativa San Telmo en el inmueble ocupado del ex Padelei. Todas
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estas iniciativas quedaron truncas con la expulsion del intendente de turno, Carlos
Grosso (1989-1992) (Rodriguez; 2005: 66, Rodriguez; 2009a: 58). En lo que respecta
a la problematica en villas, ésta fue retomada desde un enfoque de “reparacion his-
torica” hacia sus habitantes con la implementacién del Programa Arraigo, disefiado
para llevar adelante procesos de regularizacion dominial en villas y asentamientos
localizados en tierras de propiedad publica nacional.

Entre 1992 y 1995 practicamente se suspendieron todas las acciones en materia de
habitat popular. En el marco de la creacion del Sistema Federal de la Vivienda y
en un escenario de negociacion por la coparticipacion de los fondos FONAVI (Ley
24.464 en 1995), de descentralizacion de los fondos a los institutos provinciales y de
la posibilidad de una focalizacion sobre los problemas locales, la CMV diversifico sus
operatorias para dar respuesta a las diferentes demandas. La construccion de viviendas
tipo “llave en mano” fue cediendo paso a nuevas “soluciones habitacionales”, como
los emprendimientos de autoconstruccion asistida y de vivienda progresiva o vivienda
semilla —para su posterior mejoramiento- (a través de programas especiales, destina-
dos a los sectores de poblacion que habitaban en conventillos y villas de emergencia
de la zona sur de la ciudad). Sin embargo, la ciudad result6 la peor posicionada en el
proceso de descentralizacion del FONAVI, obteniendo un cupo del 1.4% (totalmente
desvinculado de la magnitud del déficit en la ciudad y de su cantidad de poblaci6n).
La CMV practicamente dej6 de funcionar.

Ahora bien, la sancién de la Constitucién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en
octubre de 1996, impact6 fuertemente en el desarrollo de la politica habitacional de
la ciudad. Con la inclusién de un capitulo sobre héabitat (articulo 31) se reconocio6 el
derecho a una vivienda digna y a un héabitat adecuado para todos los habitantes de la
ciudad y se promovi6 la participacion activa en la definicién de su contenido por parte
de diversas organizaciones sociales vinculadas al habitat (“...promueve planes autoges-
tivos...”). Esta innovacion constitucional implicé ciertos niveles de reconocimiento e
institucionalizacién de la participaciéon de nuevos actores sociales en el poder legislativo
dela ciudad y en la formulacién y definicion de la agenda politica local. Como veremos
mas adelante, esta dinamica participativa se mantuvo en el disefio de un conjunto
de normativas vinculadas a distintas problematicas del habitat popular hacia finales
de la década del ’90 (como es el caso del Programa de Autogestion para la Vivienda,
sancionado por la Ley n° 341/00, la Mesa de Delegados de la ExAu3 —desde la Ley
n°8 y la actualmente vigente n°324- y el caso del Plan de Radicacién y Urbanizacion
de Villas y Barrios Carenciados, sancionado por la Ley n® 148/99, entre otros —todos
casos que contaron con la participacion de organizaciones de poblaciones afectadas
en su disefio-), involucrando instancias de participaciéon popular acompanadas por
procesos de movilizacion social.
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Sin embargo, desde el nivel ejecutivo local, la 16gica de actuacion era otra -no par-
ticipativa- y caracterizada por la multiplicacién y fragmentacion de intervenciones
habitacionales desde distintos &mbitos del gobierno local: i) la CMV, ii) la Secretaria
de Promocion Social (SPS), iii) la Secretaria de Hacienda y iv) las Corporaciones.

La CMV volvi6 a reactivarse, muy lentamente, y reconfigur6 su rol tradicional de eje-
cutora de obra publica a través de licitaciones empresariales. Ademas, continu6 con
el Programa de Urbanizacién de villas, pero con un muy lento avance, en acciones
tales como trazado de calles y provision de infraestructura. Por otra parte, se sancio-
no la Operatoria enmarcada en la Resoluciéon 525/97 (modificada por la resolucion
282/98"), destinada a la financiacién directa de la demanda mediante créditos indi-
viduales o mancomunados, dando respuesta a un proceso de movilizacién de sectores
locales amenazados por desalojos iniciados por el proceso de renovacion urbana en
el barrio de La Boca; continu6 con las acciones del Recup-Boca y ejecut6é conjuntos
habitacionales en ese barrio a través de la Operatoria “Proyecto, Terreno, Precio”. A
través de la implementacion de estos programas se puede ver claramente la intencion
politica local de promover la renovacién de la zona sur de la ciudad.

En paralelo, la criticidad habitacional de la ciudad pas6 a ser atendida por la SPS, la
cual fue ensanchando su intervencion a lo largo de los afos. La SPS desarrollé dos
tipos de acciones vinculadas con el habitat basadas en operatorias subsidiadas diri-
gidas a cada familia de manera individual: un sistema de hoteles-pensioén destinados
inicialmente a casos puntuales (pero que sin alternativas de resolucion por parte del
Estado local en el corto plazo, prolong6 por afos los subsidios), y las entregas indivi-
duales de materiales de construccion destinado a la autoconstruccion de vivienda por
parte de familias beneficiarias o bien para reparaciones de emergencia (por ejemplo,
voladuras de techos).

Desde la Secretaria de Hacienda se desarrolld una opaca politica de tolerancia hacia
la ocupacién de inmuebles ptiblicos (no sélo por parte de sectores de bajos recursos)
a través de convenios de comodato y asignaciones del patrimonio del gobierno local.

El proceso de renovacién de la zona sur de la ciudad adquirié una dindmica particular
apartir dela creacion de las Corporaciones Antiguo Puerto Madero S.A. y Buenos Aires
Sur S.E.; dos entidades instituidas por el Gobierno Nacional y local respectivamente,
como empresas del Estado, a las que les trasfirieron terrenos e inmuebles publicos
para realizar negocios y proyectos que contribuyeran a dinamizar dreas desagregadas
de la ciudad, favoreciendo la inversion privada y motorizando los procesos de cambio
y valorizacion (Rodriguez, et. al.; 2008: 63).

17 La resolucion 282/98 es una ampliatoria de la 525/97, que extiende los montos de créditos a otorgar a cada
beneficiario hasta 30 mil pesos e incorpora un componente de ahorro previo por un lapso minimo de un afio, que
totalice un monto superior al 7% del crédito solicitado.
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Durante la gestion de Fernando De la Rtia como jefe de gobierno dela ciudad, entre los
afos 1997-99, las operatorias de politica habitacional se apoyaron en planes de cons-
truccion de viviendas “llave en mano” con costos y sistemas de gestion tradicionales,
el desarrollo de 1400 soluciones habitacionales en villas, la ejecucién de obras en los
conventillos de su propiedad en el barrio de La Boca, las nuevas lineas crediticias para
la emergencia habitacional (Operatoria 525/282) yla terminacién de obras en marcha.

Segtin Rodriguez (2005: 98), hacia el afio 2000, la ciudad atn no contaba con un marco
juridico-institucional que definiera los grandes criterios de orientacién de su politica
habitacional explicitadas a través de instrumentos de politica. En términos generales,
atn no se realiz6 una lectura de las condiciones del habitat popular como parte de la
ciudad o de sus barrios desde una perspectiva integrada. Ademas, se atomizo la de-
manda reforzando la concepcion de la vivienda como bien privado, se nego el caracter
de la produccién de habitat urbano y no se retomaron ni se reconocieron la figura de
las organizaciones sociales como ejecutores y/o beneficiarias de los proyectos, a pesar
que la concrecién de las escasas experiencias mancomunadas que se desarrollaron
en el marco de la Resolucion 525/282 fueron exitosas por el rol desempefiado por las
mismas para la constitucion de los grupos de familias, la rehabilitacién y el manteni-
miento edilicio (que requirieron de un alto grado de organizacién y gestiéon colectiva).

Con posterioridad, durante el primer gobierno de Anibal Ibarra como Jefe de Gobierno
de la ciudad y Eduardo Jozami, como responsable politico de la CMV, se produjo una
diversificacion en el ment de opciones de la politica habitacional, asumiéndose que
la CMV, a diferencia de las gestiones anteriores, era el Ambito institucional que debia
canalizar la emergencia habitacional. En este sentido, se intent6 re-direccionar los
€SCasos recursos, en plena recesion econémica, hacia los sectores de menores ingresos
con participacién en organizaciones socio-territoriales. Segiin Rodriguez (2009a: 69),
en esta gestion se incremento la inversion de mejoramiento de villas en el marco de la
Ley N°148 -Plan de Radicacién y Urbanizacion de Villas y Barrios Carenciados- con
participacion social (definido en esta gestion como cuestion prioritaria del habitat
popular), se suspendieron y revisaron todos los procesos de licitacién empresarial en
curso a través del Programa “Proyecto, terreno y precio”, se suspendi6 la Operatoria
525y fue reemplazada por la puesta en ejecucion de la Ley 341 (en la cual se verificd
una voluntad manifiesta de avanzar en su instrumentacion e incluso reasignarle par-
tidas presupuestarias de la CMV para la compra de los primeros terreno por parte de
cooperativas), y se instrument6 un programa de mejoramiento de conjuntos habita-
cionales FONAVI. Sin embargo, esta definiciéon tan explicita de la politica habitacional
generd rispideces con sectores empresarios y otros sectores que no aceptaban perder
control en la CMV. Ello condujo a un cambi6 de gestion en la CMV, en marzo de 2002,
que dio lugar a lallegada del Ing. Ernesto Selzer, quien prioriz6 presupuestariamente
el proceso de urbanizacion en villas, retomd la operatoria empresarial “Proyecto,
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terreno y precio” —con nombre aggiornado-, enfatizo el restablecimiento de opera-
torias dirigidas a sectores medios (implement6 el Programa “Vivienda Portefia” en
co-financiamiento del Banco Ciudad y “Mejor Vivir” con recursos del Plan Federal
de Naci6n) y estableci6 una particular reglamentacion de la Ley 341 (con se vera mas
adelante). Estas tres lineas de inversion fueron las prioritarias en el 2003.

Paralelamente en este ano, la CMV se transform¢ juridicamente, a través de la Ley
N°1251, en el actual Instituto de la Vivienda de la Ciudad de Buenos Aires (IVC), con
un marco de mayor autonomia, disponiendo como principal objetivo del organismo
el disefio, la coordinacion y la ejecucion de las politicas habitacionales dictadas por el
Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Esta norma coloc6 en cabeza del
IVC el deber de promover el efectivo ejercicio del derecho al habitat y a la vivienda
de los pobladores de la ciudad.

Durante el segundo gobierno de Ibarra y su sucesor Jorge Telerman (2005-2007)* se
continuo priorizando la urbanizacién de las villas y el mantenimiento de los nticleos
habitacionales transitorios y los grandes complejos habitacionales de la ciudad me-
diante un incremento6 del 500% del presupuesto asignado a estas finalidades; aunque
ejecutandose mediante modalidades empresariales, con diversas dificultades en un
entramado autoproducido de villas. Adicionalmente, se mantuvo el otorgamiento de
créditos colectivos e individuales a través de la Ley 341/964, el Programa de Reha-
bilitacion del Habitat de La Boca, y se enfatizo el reestablecimiento de operatorias
dirigidas a sectores medios (“Vivienda portefia” —cofinanciada con el Banco de la
Ciudad-, “Vivienda colectiva con ahorro previo”, “Terreno, proyecto, precio” y “Mejor
Vivir” —con recursos del Plan Federal de Nacion-). También se sostuvo un papel activo
en la soluciéon habitacional definitiva, en 2011, para familias residentes en hoteles
subsidiados por el Gobierno porteo. En este sentido, para el afio 2005, el sector
vivienda insumia el 5.3% del presupuesto total. Si bien 10 programas® abrieron la
participacion a organizaciones sociales, ésta era restringida a organizar la presenta-
cion de la demanda y la canalizacion del ahorro; como se vera posteriormente, sélo el
PAV en su modalidad colectiva se constituy6 en una marcada excepcién (Rodriguez,
et al.; 2007: 95).

18 Anibal Ibarra fue destituido de su cargo por la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires mediante juicio
politico tras ser acusado de mal desempefio en su funciéon ptblica como consecuencia de un incendio generado
por elementos de pirotecnia arrojados por los asistentes a la discoteca Reptiblica Cromagnon, en el que fallecieron
194 personas. El Vicejefe de gobierno lo reemplazo en su cargo en un complejo proceso de pérdida de autonomia
politica local y fragilidad institucional, acentuada por la rotaciéon continua de funcionarios, cambios en la organica
institucional y numerosas intervenciones de areas del gobierno.

19 PAV, Programa Experiencia Piloto de Habitat Comunitario, Programa Nuestra Casa, Programa de
Rehabilitacion del Hébitat de La Boca, Programa de Rehabilitacién y Mantenimiento de Conjuntos y Barrios,
Programa de asistencia integral a consorcios, Programa de regularizacion juridica y financiera, Programa de
Rehabilitacion del Conjunto Habitacional Colonia Sola, PRIT y Programa de autogestién de Proyectos de Vecinos
de Villas y NHT.
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En marzo de 2006, junto al Vicejefe de gobierno, Jorge Telerman, asume como pre-
sidente del IVC, el Arquitecto Claudio Freidin. La gestion “Freidin” se present6 en el
Instituto con el objetivo explicito de adecuar las estructuras para que los objetivos del
IVC se pudieran cumplir, eliminando la mayor cantidad de trabas administrativas y con
la mayor celeridad posible. Sin embargo, cuatro meses mas tarde, en un contexto de
crisis institucional local pos-destitucion, complejizado por las perspectivas electorales,
las disputas intra e inter partidarias, la situacion de crisis habitacional de la ciudad e
insuficiente respuesta a esta situacion por parte del IVC, se produjo la intervencién del
Instituto (mediante el Decreto de Necesidad y Urgencia N° 2/06) que duré 9o dias.

Superado el proceso de intervencién del IVC, se procedié a modificar la estructura
interna del organismo mediante el Acta de Directorio N° 2186 y se cred la Gerencia
General del Instituto que tenia por objetivo la definicién, administraciéon y coordi-
nacion de las diferentes operatorias programaticas tendientes a la resolucién de los
problemas habitacionales de la ciudad, tanto en forma individual como colectiva. Los
planes que se administraron desde esta Gerencia fueron: Vivienda Portefia, Programa
de Ahorro Previo para Organizaciones Sociales (AHPROS), Programa de Autogestion
para el Desarrollo del Habitat Popular (ex PAV)2°, Programa Federal de Mejoramiento
de Viviendas (Mejor Vivir), Programa de Créditos Individuales y Programa de Reha-
bilitacion Habitat La Boca. La mayoria de estos programas sufrieron adecuaciones
en su reglamentacion durante ésta gestion, centralmente el PAV (como se vera en los
proximos capitulos).

Ahora bien, en el afio 2004 (mediante la Ley N°1.408/04) y en el 2007 (mediante
la Ley N°2.472/07) se declar6 la emergencia habitacional en todo el territorio de la
Ciudad de Buenos Aires, como consecuencia de la situacién en que se encontraban los
ocupantes de casas o edificios con sentencia judicial firme de desalojo, los habitantes
de nicleos habitacionales transitorios y asentamientos de la ciudad, los ocupantes de
viviendas en situacién de hacinamiento, inhabitables o en estado obsoleto, los alojados
en hoteles o pensiones y los que se encontraban en situacion de calle. Hacia fines de
2008, la Legislatura portefia sancion6 la Ley N°2.973 modificatoria de las dos ante-
riores?'; pero el poder ejecutivo la veté parcialmente?? mediante el Decreto N°9/09.

20 Dependiendo directamente de la Subgerencia de Programas de Vivienda Colectiva.

21 Mediante esta nueva norma: se amplia la definicién de personas que se encuentran en emergencia habitacional
incluyendo a familias que habiten en viviendas que no retinan condiciones minimas de habitabilidad; se crea
en el ambito de la legislatura una comisién integrada por el Poder Ejecutivo, la Defensoria del Pueblo y algunas
instancias del Poder judicial para monitorear el camplimiento de la ley; se suspenden los desalojos en el ambito
de la CABA, de todos aquellos inmuebles pertenecientes al Gobierno de la Ciudad, utilizados con uso manifiesto
de vivienda, que hasta la fecha de promulgada esta Ley se encuentren ocupados por grupos familiares en situacién
de pobreza critica; entre otras.

22 Esta nueva norma: veta el articulo que suspende los desalojos; veta el articulo que lo obliga a realizar gestiones
ante los juzgados nacionales; y veta el articulo que deroga el art.10 de la 1408 original (permitiendo los desalojos
de inmuebles que se encuentren afectados a operatorias del IVC).
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Esto denota la falta de acuerdos y consensos politicos entre el poder legislativo de
la ciudad y el ejecutivo local para dar respuesta a esta problematica, y las distintas
definiciones politicas que cada uno hace del déficit.

Desde el afio 2007 (y hasta la actualidad), que comienza la gestion macrista en la
presidencia del Instituto de la Vivienda de la Ciudad (IVC), la politica habitacional
sostenida hasta este entonces se modifico radicalmente. Entre las primeras medidas
tomadas por el gobierno PRO se profundizoé el “desguasamiento” del IVC como orga-
nismo que histéricamente se encargd de disefiar la politica habitacional de la ciudad,
mediante la transferencia de funciones a otros 4 organismos, todos de jerarquia,
recursos y autonomia muy dispar: i) el Ministerio de Desarrollo Social (el organismo
encargado de atender las situaciones de emergencia habitacional), ii) la Corporaciéon
Buenos Aires Sur (una Sociedad del Estado que se encarga de la planificacién y cons-
truccién en las villas del sur de la ciudad), iii) la Unidad de Gestion e Intervencion
Social, mas conocida como UGIS (una unidad fuera de nivel del Ministerio de Desa-
rrollo Econémico que atiende la emergencia social y de infraestructura en las villas
y asentamientos) y iv) el Ministerio de Ambiente y Espacio Publico (a través de la
Unidad de Control de Espacio Ptblico, mas conocida como la UCEP, la encargada de
los desalojos forzosos de la ciudad). La principal consecuencia de esta desarticulaciéon
fue la ineficiencia en la implementacién de las politicas habitacionales, asi como la
constante dificultad para canalizar las demandas por parte de la poblacién afectada,
con organismos que se pasaron la responsabilidad entre ellos sin ofrecer respuesta
alguna a la problematica habitacional local (Zapata, 2012).

Adicionalmente, durante esta gestion se profundizoé el proceso de renovaciéon urbana
otorgando importancia a la relaciéon que existe entre turismo y patrimonio (mediante
el reposicionamiento de la ciudad a escala regional y internacional, ya sea como la
Paris de América o la Capital Cultural de América Latina o del MERCOSUR y a través
de campafias como “Buenos Aires capital del Tango”), y al desarrollo de emprendi-
mientos tecnologico-productivos (el Distrito Tecnologico, el Parque Lineal y un nuevo
Centro Civico-administrativo en la ciudad). Esto puso al Estado y al territorio —al
suelo urbano en este caso- al servicio del desarrollo de negocios privados, estimulados
por procesos de liberalizacién y desregulacion de los mercados de suelo y alquileres
(Rodriguez, et al.; 2010: 5).

En materia habitacional, una nota distintiva y que lo diferencia notoriamente de sus
predecesores, fue el modo en que el macrismo sostuvo la firme decision de debilitary/o
destruir los marcos institucionales y de legalidad impulsados, sostenidos y/o ttiles por
y para los sectores populares. Ello incluye el desconocimiento de leyes —empezando
por el articulo n° 31 de la Constitucion de la Ciudad- que fueron impulsadas mediante
procesos que involucraron formas participativas y sancionadas, en particular, durante
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la segunda mitad de los afnos “90, en el contexto de la inmediata autonomizaciéon
politica de la ciudad (Rodriguez, 2009).

Analogamente, el Pro mont6 un sistema de desfinanciamiento permanente de la poli-
tica habitacional. La informacion oficial pone en evidencia que el GCBA ha destinado
proporcionalmente menos fondos cada afio de gestion, lo que expresa el grado de
prioridad asignado a la problematica de la vivienda. Durante la gestion de A. Ibarray
de J. Telerman el presupuesto destinado a vivienda rondaba en mas del 5% del presu-
puesto total; sin embargo, para el afio 2010, se estim6 en un 2.4%. Como puede verse
en el cuadro a continuacion, la pendiente se acenttia fuertemente entre el 2005-2007
Yy 2009-2010, agravando la regresividad de los primeros afios de la actual gestiéon. En
el afio 2011 se vio una mejora de 0.5 puntos, que en el aho 2012 vuelve a descender
a un aumento de 0.4 puntos.

A este fendbmeno se sumd un muy mal desempefio en cuanto a la ejecucion efectiva
de los fondos asignados por el presupuesto. Todos los presupuestos, aprobados por
la legislatura portefia para los organismos encargados de atender la problematica
habitacional, son incumplidos con alarmantes niveles de sub-ejecucion.

Grafico 1: Presupuesto destinado a vivienda sobre Presupuesto total. Afio 2005-2012.
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Grafico 2: Ejecucion presupuestaria del IVC. Afio 2007-2011.
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Fuente: Elaboracion propia en base a Leyes de presupuestos anuales.

Hacia diciembre de 2011, el IVC ejecut6 solo el 52.5% de su crédito vigente al cierre del
ano ($360.683.462). O sea, se subejecut6 el 47% (324.001.675) del presupuesto final. Del
monto ejecutado, el 76% ($274.941.529) correspondieron a fondos de afectacion especifica
(provenientes del juego y de Ejecutivo Nacional a través del Plan Federal Construccion de
Viviendas). Por lo tanto, el Ejecutivo local destind, de recursos propios para el IVC, sélo
$83.741.933. Para este anilisis es importante tener en cuenta las diferencias entre los
montos sancionados y los créditos vigentes ya que, por ejemplo, el presupuesto asignado
en el afio 2011 para el IVC fue de $735.131.165, pero este crédito tuvo una variacién nominal
negativa del 7% a lo largo del afio, siendo el crédito vigente para ese ano de $686.685.137.
Con lo cual, no sélo se redujo el presupuesto destinado al IVC alo largo del afio, sino que la
sub-ejecucion presupuestaria se dio sobre el valor del crédito vigente (Zapata, 2012: 311).

Ahora bien, si se observa como se distribuye el presupuesto destinado a vivienda entre
los distintos organismos que tienen a cargo algin programa vinculado a lo habitacional
(los nombrados anteriormente), es claro que el IVC es el que concentra la mayor parte del
presupuesto (y también el que concentra los programas orientados a dar soluciones habi-
tacionales definitivas), seguido luego por los programas orientados a lo habitacional dentro
delajurisdiccion de Desarrollo Social. Sin embargo, a pesar de que el IVC es la jurisdiccion
que maés presupuesto recibe, es también la que presenta mayor grado de sub-ejecucion.

De manera contraria, la cartera de programas del Ministerio de Desarrollo Social, que tienen

23 Para el afio 2012, se sancion6 un presupuesto de $766.448.433 para el IVC, pero atin no se tienen
datos oficiales de ejecucién presupuestaria.
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un caracter claramente paliativo y transitorio (otorgamiento de subsidios), present6 casi una
ejecucion del 100% (para el afio 2011 del 97.08%). Esto marca una orientacion en la gestion
que prioriza una impronta asistencialista de la politica habitacional, avanzando poco en
soluciones habitacionales definitivas. Si bien la Corporacion Sur, la UGIS y el Ministerio de

Espacio Ptblico también presentan una alta ejecucion —de un presupuesto que es acota-
do- lo realizado hasta ahora por estos organismos ha estado orientado a intervenciones
de asistencia a la emergencia y al mejoramiento de caracter puntual (Cosacov, 2012: 10).

Bajo la actual administracion se pudo observar una ausencia total de planificacién de una
politica integral de vivienda en la ciudad, lo que se cristaliz6 principalmente en la frag-
mentacion de las escasas politicas de vivienda en diversas areas y el desfinanciamiento de
las operatorias, asi como en la implementacion y ejecucion presupuestaria de medidas
paliativas y cortoplacistas (politica de subsidios). Ha habido una permanente creaciéon de
politicas transitorias destinadas a paliar 1a emergencia habitacional, que no fueron acom-
pafiadas por politicas sustentables en el tiempo para dar respuesta a esta problematica. Esta
politica estuvo orientada a “expulsar” a los sectores populares hacia la periferia, cosa que
ocurri6 muy a menudo, pero desconoci6, fundamentalmente, los circuitos de movilidad
residencial de las familias de sectores populares en la Ciudad de Buenos Aires, con lo que
en la prictica configur6 un “circulo vicioso” entre tomas de tierras, alquileres de viviendas
precarias, desalojos y subsidios, que no hizo mas que aumentar su extensién en una peli-
grosa espiral de exclusién social.

El Programa de Autogestion para la Vivienda - Ley 341/964

El Programa de Autogestion para la Vivienda —PAV- (sancionado por la Ley N°341 el 24
de febrero del aiio 2000) fue implementado y ejecutado por la Unidad de Gestién del PAV
del Departamento de Autogestion de Viviendas, dependiente de la Subsecretaria de Pro-
gramas de Viviendas Colectivas; la cual, a su vez, se inscribe en la Gerencia de Créditos
de la ex Comision de la Vivienda (CMV) -actual Instituto de la Vivienda de la Ciudad de
Buenos Aires (IVC).

El PAV form6 parte de un nuevo complejo de politicas habitacionales que involucraron
en su desarrollo a la participacion social. Tuvo por objetivo instrumentar politicas de ac-
ceso a la vivienda para uso exclusivo y permanente para hogares de escasos recursos, en
situacion critica habitacional de la ciudad. El Programa consistio en el otorgamiento de
subsidios o créditos de garantia hipotecaria a destinatarios individuales o incorporados en
organizaciones colectivas verificables (como Cooperativas?4, Asociaciones Civiles, Mutuales,

24 Se considera importante recordar que en nuestro pais la Ley n°19.219/71 cre6 el Instituto Nacional de Accion
Cooperativay en 1973 se sanciond la Ley de Sociedad Cooperativa (n°20.337). Esta norma define a las cooperativas
como entidades fundadas en el esfuerzo propio y la ayuda mutua que tiene como fin organizar y prestar servicios
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todas sin fines de lucro®). Por ello, el Programa cont6 con dos operatorias: i. la operatoria
de créditos individuales, para familias de bajos ingresos y ii. 1a operatoria colectiva, para
organizaciones sociales?.

Laley 341 que enmarca al PAV surgi6 en respuesta a los intereses de organizaciones sociales
vinculadas al hébitat, como lo fueron el Movimiento de Ocupantes e Inquilinos (MOI), la
Mutual de desalojados de La Boca y, con el acompafniamiento del Comedor Los Pibesy De-
legados de la ExAug. Esta ley concibe a las organizaciones socio-territoriales como sujetos
de crédito con garantia hipotecaria, aunque no como titulares finales de los inmuebles,
ya que la escrituracion final de las viviendas es de tipo individual, a través del régimen de
propiedad horizontal, lo que significa que “procesos colectivos organizados y participativos
tendrian que retraducirse en destinatarios individuales y pasivos” (Rodriguez; 2007: 110).
Sibien lamodalidad colectiva fue implementada intensamente en los primeros afios (entre
los anos 2002 y 2006), posteriormente fue estancandose hasta su virtual paralizaciéon por la
gestion local actual, que se limit6 a gestionar las obras ya empezadas, manteniendo el cierre
del Programa a la posibilidad de incorporacién de organizaciones nuevas, que definiera
Jorge Telerman bajo su gestion. Este cerrojo al programa expreso los limites que el sistema
politico fijé a las experiencias de produccion autogestionaria del hébitat en la ciudad y su
correlacion de fuerzas con las organizaciones sociales involucradas.

Los créditos con garantia hipotecaria que ofrecié la Ley son destinados a financiar total o
parcialmente operatorias de compra o construccién de viviendas econémica unifamiliar
o multifamiliar, y/o obras destinada a ampliacién y/o refaccién y/o rehabilitacion. Pero
ademas, una de las caracteristicas sobresalientes de este programa fue que financio, ade-
maés de la construccién de viviendas, la compra de terreno urbano y el pago de honorarios
aun equipo técnico interdisciplinario (ETT) compuesto por profesionales, para asesorary
acompanar a las organizaciones a lo largo de todo el proceso constructivo y autogestivo®,

a sus afiliados y terceros.

25 Este tipo de organizaciones se caracterizaron por ser asociaciones autbnomas de personas que se unieron de
forma voluntaria con un fin comun, pero que se diferencian en su régimen juridico. Tanto las mutuales como las
cooperativas se constituyeron para brindar beneficios exclusivamente a sus socios; pero mientras que la primera
se limita a la ayuda reciproca frente a riesgos eventuales (asistencia médica, farmacéutica, subsidios, etc.), la
segunda constituye una categoria especial de capital propio y redistribuye excedentes al final de cada ejercicio.
Por otro lado, las asociaciones civiles —a diferencia de las anteriores asociaciones- tenian como objeto el bien de
terceros que no necesariamente forman parte de la organizacion. Sin embargo, cabe resaltar que, no obstante las
diversas figuras senaladas, casi la totalidad de solicitudes presentadas en el marco de este Programa fue realizada
bajo la forma de cooperativas.

26 Alos fines de este trabajo solo nos interesa profundizar en la modalidad colectiva del Programa.

27 Sibien en el afio 2010 se sancion6 la Ley n°1251/10, 1a cual promueve como opci6n la propiedad colectiva para
organizaciones sociales, el jefe de gobierno portefio, Mauricio Macri, la vet6 por decreto. Nuevamente, el 3 de abril
de 2011 la Legislatura de la CABA vot6 la opcion permanente (no como obligacién) de la propiedad colectiva como
alternativa posible para las cooperativas de la Ley 341. E1 MOI fue actor motor de ese proceso. La idea siempre fue
que exista como opcién no como obligacion.

28 Estos ETI estaban conformados por un rea técnica, un area social, una contable y una legal. Los arquitectos
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una innovacion para los programas habilitantes del acceso a la vivienda de aquel momento.

En cuanto ala poblacién objetivo del Programa, la norma estipul6 que los ingresos mensua-
les delos posibles beneficiarios del crédito hipotecario no superasen la linea de pobreza ylos
interesados no debian ser propietarios de inmuebles aptos para vivienda. La Ley también
determind que ciertas poblaciones y circunstancias sociales debian obtener un tratamien-
to privilegiado en términos de prioridad de acceso al Programa: a) pérdida de vivienda
a causa de siniestro; b) desalojo con sentencia judicial; c) estado de salud de uno de los
integrantes del grupo familiar que requiriera el cambio de las caracteristicas de la vivienda;
d) situaciones de violencia familiar comprobada; €) residencia en inmuebles afectados a
obra publica; f) familias enmarcadas en procesos de organizacion colectiva verificables; g)
grupo familiar monoparental con hijos menores de edad; h) pareja joven unida por lazos
matrimoniales o consensuales con una edad promedio que no supere los 30 afos; i) ser ex
soldados conscriptos de las Islas Malvinas del Atlantico Sur; yj) ser integrantes del servicio
activo de las Entidades de Bomberos Voluntarios. En este sentido, surge de las categorias
establecidas que la norma procurd una especial tutela a aquellos hogares que presentaban
una especial situacion de vulnerabilidad habitacional, social y/o econdmica. Esta prevision
legislativa fue concordante con lo dispuesto por el articulo N°17 de la Constitucion de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, que establece el deber del Estado local de desarrollar
politicas sociales coordinadas para superar las condiciones de pobreza y exclusion.

Por otra parte, en relaci6n ala amortizaciéon de las cuotas del crédito a devolver, (inicialmente
de $42.000 por grupo familiar?), se establecié como condicién basica que la cuota tope a
pagar por los solicitantes no podia superar el 20% (veinte por ciento) del ingreso total del
hogar, siendo el resto subsidiado. La cancelaciéon del crédito hipotecario se efectuaria en
360 cuotas mensuales, iguales y consecutivas.

Con el objeto de atender a posibles irregularidades, la norma estipul6 en su articulo N°10
la creacion de una Comision de Control, Evaluacion y Seguimiento (CCES) del Programa,
dependiente funcionalmente de la presidencia dela CMV-IVC. Sin embargo, la misma recién
comenz6 a funcionar en el mes de septiembre de 2007, celebrando reuniones periodicas
con el objetivo de aclarar dudas y reclamos de las organizaciones en temas relacionados

del area técnica tenian a su cargo el asesoramiento de la cooperativa en cuestiones relativas al proyecto de vivienda,
asesoraban sobre la blisqueda y compra del terreno, elaboraban los planos, asesoraban, y muchas veces realizaban,
la gestion para la aprobacion de planos, dirigian, coordinaban, supervisaban la obra, entre otras tareas. Las tareas
de los sociélogos, trabajadores sociales, antropdlogos que integraban el area social consistian en la realizacién
de actividades que estimulen la consolidacion de los socios de la cooperativa como grupo, via la realizaciéon de
talleres de capacitacion y/o actividades de discusion en materia de autogestion, cooperativismo, participacion. Los
contadores asesoraban el seguimiento crediticio de las operatorias y control de gastos de la organizacion; mientras
que los abogados asesoraban en todo lo relativo a la normativa y las cuestiones legales de la implementacién del
programa en cada organizacion social.

29 Como se vera posteriormente, este monto crediticio se fue actualizando a lo largo de la implementacién del
Programa y de la mano del proceso inflacionario que sufri6 el pais durante estos afios y las modificaciones de las
normativas edilicias vigentes asi lo impusieron.
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con cuestiones legales y dificultades operativas del Programa (maés adelante se vera como
se expresé en la practica esta Comision).

Cambios formales introducidos en la definicion del Programa

En el PAV se pudieron distinguir tres etapas bien diferenciadas desde su promulgacion hasta
marzo de 2012. Estas se determinaron por modificaciones normativas que reflejaron, sin
lugar a duda, los sucesivos cambios en la tendencia de la politica habitacional desarrollada
por el grupo de gestion de turno, orientados hacia una mayor regulacién de su aplicacion.

En este sentido, l1a Ley 341 se sanciono el 24 de febrero de 2000%°. En el momento de sancién
de la Ley, el Subsecretario de la ex CMV, Eduardo Jozami, convoco a un espectro amplio
de organizaciones de vivienda a la participacion en una mesa de trabajo que tenia por ob-
jetivo la discusion de la reglamentacion de la Ley 341; pero este proceso fue interrumpido
abruptamente con la expulsion de Jozami del nivel ejecutivo de gobierno en marzo de 2002,
tal como se profundizara mas adelante.

Recién con la nueva gestion de gobierno del Ing. Selzer, en el afio 2002, se sanciond la re-
glamentacion de la norma, a través de la Ley N®9643, con la que se especificaron algunos
puntos dela Ley 341: se estableci6 la documentacion a presentar por los beneficiarios, monto
maéaximo de las cuotas del crédito, la actualizacion de los montos de los créditos, que las
organizaciones acreditaran obligatoriamente la contratacion de los equipos profesionales
y/otécnicos interdisciplinarios, y que las presentaciones deberian contener un programade
asistencia técnica interdisciplinaria con definicion de metas cuyo cuamplimiento en tiempo
oportuno fuera condiciéon necesaria a los fines de las certificaciones correspondientes a los
avances de obra (Szajnberg et al.; 2005: 12 y Rodriguez; 2006), y exigi6 la reglamentacion
del procedimiento. En consecuencia, laex CMV dictaminé el Acta Directiva N°1647/03
la cual estableci6 las normas de procedimientos de la operatoria.

Esta reglamentacion continud en vigencia hasta el 23 de octubre de 2006, fecha en la que
la nueva gestién de gobierno, del Arg. Freidin, dict6 el Acta Directiva N°2204/06, con
la que adecud el Programa al concepto de co-gestion (en lugar de autogestion), a su lectura
del déficit habitacional local, la respuesta que debia dar el ya IVC en esta direccion y el rol de
este organismo en ese proceso, aunque acotando significativamente el espiritu originario de
laley enla que sele atribuia un amplio margen de autonomia de las organizaciones sociales.

Sin embargo, durante la gestién del nuevo presidente del IVC, Ing. Apelbaum, se norm6
el Acta Directiva N°2350/08, que volvio hacia atras con algunas de las modificaciones

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

31 Sancionada el 5 de diciembre de 2002; promulgada el 30 de diciembre de 2002 y publicado en Boletin Oficial
de la Ciudad de Buenos Aires n°1606, €l 10 de enero de 2003.
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que se implementaron con las pautas de los anos 2006 y 2007.

Todas estas actas reglamentarias que fueron alterando el espiritu original de la norma se
construyeron y sancionaron sin la participacion social de los beneficiarios del Programa,
como si ocurri6 con la sancion dela Ley 341 enla que cumplieron un rol activo fundamental,
alejandose de las verdaderas necesidades de esta poblacion.

Entonces, como puede verse en el cuadro comparativo que se presenta a continuacion,
sobre algunos ejes particulares del Programa se pudo verificar avances y retrocesos con las
tres actas reglamentarias sancionadas:
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Tal como se puede ver, desde la nominacién del Programa ya se pueden verificar marchas
y retrocesos. En este sentido, el Acta Directiva N°1647/03 creé el Programa de Auto-
gestion para la Vivienda (PAV) bajo la 6rbita de la Subsecretaria de la CMV, y también
estableci6 los procedimientos a seguir por las organizaciones para las distintas etapas y
tramitaciones del programa regulando la intervencion de las distintas areas asi como los
plazos de cada intervencion. La reglamentacion Freidin (Acta Directiva N°2204/06)
modifico la denominacién del programa, pasando a llamarse “Programa de Autogestion
para el Desarrollo del Habitat Popular” (PADHP); y present6 un nuevo flujograma procedi-
mental y una nueva estructura organizativa, modificando la jurisdicciéon de la que dependia
el Programa (pasa de la Subsecretaria de Vivienda de la CMV a la Gerencia de Programas
de Vivienda del IVC). Por su parte, al Acta 2350/08 de la gestion macrista, recuperd
nuevamente la nominacion originaria del Programa, reglament6 una nueva norma de
procedimiento tendiente a reordenar los circuitos administrativos de las etapas previstas
en las operatorias y la jurisdiccién de la que dependia el Programa (pasa de la Gerencia de
Programas de Vivienda a la Gerencia de Créditos del IVC).

La primera norma también cred y paut6 el régimen de funcionamiento del Padrén de En-
tidades y Beneficiarios instituyéndose que las personas que aspirasen a obtener créditos a
través de la modalidad colectiva debian participar obligatoria y satisfactoriamente de los
talleres introductorios en materia de autogestion y/o cooperativismo de vivienda3?, orga-
nizados por el PAV. Sin embargo, mediante el Acta N°2204, Fredin suprimio el caracter
obligatorio de estos talleres formativos introductorios, estableciendo que la entidad que lo

deseara podia solicitarlo en caso que lo considerara necesario (es importante resaltar que los
posibles talleres cambiaron de perfil ya que no se dirigian a la capacitacién en autogestion,
sino que se encontraban orientados al fortalecimiento institucional en materia de gestion
y cooperativismo). Con el Acta 2350/08 se restableci6 la participacion obligatoria de las
organizaciones en los talleres introductorios de autogestion (recuperando su perfil original)
coordinados por el area social del Programa. No obstante esta recuperacion, como se analiza
maés adelante, desde 2006 no se registraron nuevas incorporaciones al Programa, porlo que
este aspecto dela norma atin no fue aprovechado por el universo de organizaciones sociales.

Enlo querespecta alos créditos, lanormativa “Selzer” establecio que el mismo financiaba
la compra del terreno (que era escriturado a nombre de las organizaciones), la ejecucion de
la obra constructiva y el pago de los honorarios profesionales de los ETIs. Ademas, estable-
ci6 que el monto a prestar era de $42.000 por grupo familiar (este monto se multiplicaba
por la cantidad de familias que conformaban la cooperativa, mutual o asociacion civil) y
los receptores del mismo eran directamente las organizaciones sociales. Se reglament6 el

32 Algunos de los talleres desarrollados con las cooperativas trabajaron temas como la integracion y la
participacion, la organizacién cooperativa, las necesidades y aspiraciones de los grupos familiares respecto de la
vivienda, el disefio participativo para la vivienda, las micro-empresas y el reglamento interno de las cooperativas.
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Registro de Profesionales y ETIs y su régimen de funcionamiento, estableciendo que los
equipos de profesionales debian atender en las etapas comprendidas entre la consolidacion
de la pre-entidad y la finalizacion de la obra, incluyendo la constitucion de la forma aso-
ciativa elegida (cooperativa, asociacion civil, mutual), la basqueda del terreno o propiedad
a adquirir y la elaboracién del proyecto técnico y la propuesta social; como asimismo, el
acompafiamiento en la solicitud del crédito ante la CMV yla direccion de las obras a realizar,
pudiendo, a solicitud de las entidades, asumir la ejecucién de las mismas. Ademas, esta Acta
fijo que los profesionales de los ETTs debian ser seleccionados y elegidos directamente por
las organizaciones y paut6 los honorarios profesionales para estos equipos. Los honorarios
previstos se debian determinar en el Anteproyecto, en el cual debia establecerse su distri-
bucién entre los distintos profesionales o técnicos integrantes del ETI, fijandolos dentro
de las siguientes bandas: area social: entre 15% y 20%; area juridica: entre 5% y 10%; area
contable: entre 8% y 12%; y area construccion: entre 60% y 70%, correspondiendo a la
etapa de proyecto el 40% del monto de honorarios que se acordaran, y el 60% restante a la
etapa de direccién de obra. El pago de estos honorarios estaba a cargo de las organizaciones,
segun el integrante de un ETI:

(...) los equipos técnicos los eligen las cooperativas. Para las organizaciones que
no tenian, primero hubo un registro, un registro de equipos técnicos, entonces tban
miraban y buscaban al que les gustaba, hacian la seleccion, los entrevistaban. La
mayoria de esos se hizo asi, los equipos técnicos no tenian ningiin compromiso con
las organizaciones, algunos hasta hicieron los proyectos, cobraron y desaparecieron
porque no les convenia seguir. Eso fue uno de los problemas son Selzer, les convenia
cobrar el proyecto y no hacer la direccion de obra que es donde vos perdes plata. Paso
en varias cooperativas, incluso al principio te pagaban el 60% con el proyecto y el 40
% por la direccion y como empezo a pasar esto de que se iban, después lo modificaron
y lo pusieron al revés [Entrevista n°6 — CABA; Octubre 2010].

El Acta 2204/06 realiz6 modificaciones vinculadas a los receptores del crédito, a la
escrituracion de los terrenos y los honorarios de los ETIs, que impactaron en una pér-
dida de autonomia por parte de las organizaciones. En este sentido, la gestion “Freidin”
instaurd la escrituracién de los terrenos a nombre del IVC, aunque con una clausula
de afectaciéon del inmueble al PADHP e identificacion de la organizacion beneficiaria
(con anterioridad se realizaban a nombre de las organizaciones sociales beneficiarias);
dio lugar a que el beneficiario directo del crédito ya no fueran las organizaciones so-
ciales con una hipoteca sobre su terreno sino el IVC, y mediante el dictado del Acta
Directiva n° 2218/06 aprob6 un modelo de Convenio de Financiamiento Adicional
para la Finalizacion de Obra, consistente en una ampliacion del crédito otorgado ori-
ginalmente para las organizaciones que necesitaban la finalizaci6n constructiva de las
obras; y el Acta Directiva n® 2242/07 (y su modificatoria, Acta Directiva n® 2260/07)
que aprobd y estipul6 un modelo de Convenio de Asistencia Financiera y Cesion de
Derechos, Acciones y Obligaciones para las cooperativas nuevas que se incorporaran
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al Programa (que fueron 14 cooperativas). Ademas, alter6 el Registro de Profesionales
y ETTs, estableciendo que el equipo técnico y social del Programa debia certificar los
antecedentes y la idoneidad de los profesionales propuestos por las organizaciones
para que integren los ETTs; sus honorarios pasaban a ser abonados en su totalidad por
el IVC (esta funcion ya no la cumplieron mas las organizaciones); y ya no formaban
parte del monto total del crédito, aunque se le fij6é un limite, no pudiendo superar
el equivalente al 10% del monto total del crédito. Por dltimo, con esta legislacién se
suprimi6 la presentacion del proyecto social por parte del ETIs, manifestando la poca
importancia que le adjudicaba la gestién a este aspecto de las operatorias.

Estos cambios impactaron en el grado de autonomia que poseian las organizaciones
sociales para decidir sobre su proyecto constructivo y social, para elegir a los profe-
sionales con los que querian trabajary ya, por ejemplo, no podian ingresar libremente
a sus terrenos, pues ya no eran sus duenos (podian hacerlo con una autorizacion del
IVC). Més adelante se vera que estas modificaciones respondieron a que la gestién
“Freidin” contaba con una concepcion distinta sobre el rol del Estado en la imple-
mentacion de este tipo de politicas habitacionales. Un ex funcionario de planta de la
CMV relato esta pérdida de autonomia que sufrieron las organizaciones sociales tras

las modificaciones que se realizaron con esta acta directiva:

Este convenio financiero era: donde yo te otorgase el convenio, vos ibas ejecutando la
obra, no te doy un crédito para que vos te manejes. Yo tenia garantizado en mis cuentas
que tenia cierto dinero para vos, vos ibas ejecutando y yo te iba pagando, desde el punto
de vista financiero es distinto que si fuera un crédito. Pero también, vos como coopera-
tiva ya no invertias en tu terreno, sino en mi terreno (porque los terrenos empezaron
a comprarse a nombre del IVC). Cuando terminaba la obra vos me presentabas los
beneficiarios, yo hacia las escrituras individuales y aht st le otorgaba a cada uno una
escritura hipotecada con un préstamo de financiamiento, que yo le daba a cada uno.
Vos ya no sos el propietario que lleva adelante el proyecto ni el proyecto es tuyo. Sino
que el proyecto es mio y vos sos solo gestor, donde haces una obra que yo pago, porque
con ese convenio financiero yo la pago, en donde yo contrato a los profesionales que
vos me traes, entonces el espiritu es otro... [Entrevista n® 7— CABA; Septiembre 2010].

Sin embargo, durante la gestién de gobierno siguiente, “Apelbaum” con el Acta 2350/08
se volvi6 hacia atras con todas estas modificaciones. Las organizaciones recuperaron la
potestad de seleccion de los profesionales de los ETI, volvieron a ser depositarias del mon-
to correspondiente a los honorarios de los profesionales (vuelven a estar incorporados al
crédito) y su monto total debe ser equivalente a un menor valor que en la reglamentaciéon
anterior: 9% del monto total del crédito destinado a la obra. Se increment6 el monto de los
créditos a otorgar, totalizando una suma maxima de $120.000 (el cual se actualiz6, durante
la gestion “Abboud”, mediante el Acta Directiva 2404/10 a $145.000 y posteriormente,
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mediante Acta Directiva 2411/10, a $165.000 por grupo familiar33). Asimismo, se dejaron
sin efecto las actas sancionadas por la gestién anterior y, para las organizaciones que acce-
dieron al Programa en el marco del Acta Directiva 1647/03, se aprob6 un nuevo modelo de
Convenio de Financiacién Adicional para la Finalizacién de Obra parala concrecion de las
obras. Para las organizaciones que accedieron al Programa en el marco del Acta Directiva
2204/06 y cuyos terrenos habian sido adquiridos por el IVC, se aprob6 el nuevo Convenio
de Asistencia Financiera y Cesion de Derechos, Acciones y Obligaciones para la construccion
dela obra. Adicionalmente, la escrituracion de los terrenos y el crédito hipotecario para la
adquisicion de los mismos volvieron a nombre de las organizaciones sociales, las cuales
debian suscribir un Convenio de Asistencia Financiera y Cesion de Derechos, Acciones y
Obligaciones parala ejecucion del proyecto constructivo (en esta situacioén no se encuentran
ninguna de las cooperativas inscriptas por ya encontrarse cerrado el cupo de ingreso al
Programa). Por tltimo, se volvié a incorporar y solicitar la presentaciéon del proyecto social
a desarrollar en cada organizacion para la adjudicacion del crédito.

Una de las entrevistadas del personal de planta del IVC relataba claramente los distintos
vaivenes que sufri6 el Programa en funcion de las distintas reglamentaciones que sancio-
naba cada gestion de gobierno:

Cambié el tema de la contratacion de los profesionales y la modalidad en el otorga-
miento del crédito. Esos son los dos puntos mds importantes de modificacion que tuvo
el programa con las reglamentaciones. Se pasé de un crédito hipotecario a un convenio
de asistencia financiera y también de unos contratos que los celebraba la cooperativa,
a unos que celebraba el instituto y después se volvi6 a la cooperativa. Y eso pasé por
el cambio de reglamentacion. Si ahora habria que otorgar crédito de nuevo se vuel-
ve a la vieja modalidad, crédito hipotecario para el inmueble a favor del instituto y
asistencia financiera para obra, que ha discriminado, para la compra del inmueble,
hipoteca y para obra, asistencia financiera. La 1347 era crédito hipotecario para todo:
para inmueble, para profesionales y obra. La segunda reglamentacion era asistencia
financiera y el terreno a nombre del instituto. Y ahora la tercera reglamentacion es el
terreno a nombre de la organizacién con crédito hipotecario mds asistencia financiera
para obra, y los profesionales ahora los contrata la organizacién, en cambio en la
2204, la anterior, los profesionales los contrataba el instituto [Entrevista n® 12— CABA;
Septiembre 2010].

En lo que respecta a la Comisiéon de Control, Evaluacion y Seguimiento se cre6 des-
de el marco normativo originario de la Ley N°341. No obstante, la CCES no estuvo
exenta de las distintas modificaciones normativas que sufrié el programa. A medida
que las distintas gestiones fueron adaptando el programa a sus intereses de gestion,
la CCES se fue transformando en un indicador de la capacidad de participacion que

33 Hacia finales de diciembre de 2010, este montd no mostr6 ninguna ampliacion; sin embargo, estaba prometido
para el primer trimestre de 2011 un aumento equivalente a $210.000.
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tuvieron las organizaciones sociales en la implementacién y/o control y evaluacién
de las distintas operatorias.

Antes de analizar el conjunto normativo que fue dando forma ala CCES, se considera
importante diferenciar la “evaluacion” del “control” de un programa de gobierno. La
“evaluacion” proporciona informacion acerca de los efectos y/o impactos de la imple-
mentacion de un programa, con el objetivo tltimo de contribuir a adoptar una decisién
politica de trascendencia; mientras que el “control” apunta a la verificacion de una
debida ejecucion de los fondos relacionados a los lineamientos de un programa, como
asi también al cumplimiento del proceso implementado para llevarlo a cabo. Resulta
relevante identificar esta diferencia porque la utilizaciéon de ambos mecanismos, o
s6lo uno de ellos, determina el alcance y la calidad de los resultados del programa.
En este sentido, como se podra observar en la evolucion de la CCES, a lo largo de su
existencia no siempre cumpli6 funciones de evaluacion y control, sino que en algunas
gestiones se ejercio solo alguna de ellas o, incluso, ninguna (Defensoria del Pueblo de
la Ciudad de Buenos Aires, 2008: 11).

Retomando el analisis, como se puede ver en el cuadro 1, en la Ley 341 se credla CCES
con funciones de control de ejecucion de las operatorias del Programa (tales como
llevar registro de quienes recibian o pretendian recibir el subsidio, confeccionar el
padron de antecedentes de los beneficiarios, controlar y monitorear a las organizacio-
nes, entre otras de este mismo tenor). Sin embargo, cuando la ex—CMYV sancion6 el
Acta Directiva 1647/03 le atribuy6 a la CCES el caracter de “unidad ejecutora del
programa”, otorgandole de esta forma una funciéon complementaria a la de control
que ya poseia. Adicionalmente, se le agregd otras actividades de control, tales como:
realizar la evaluacion definitiva de los proyectos y beneficiarios; supervisar el
cumplimiento de las condiciones de otorgamiento del crédito durante la totalidad
del proceso; entre otras. Ademas, se le asigné una instancia de participacién a las
organizaciones sociales, pero solo en calidad de observadoras, limitando su capacidad
de intervencion. Este nivel de participacidon asignado a las organizaciones sociales
fue una desvirtuacién de lo que originalmente ellas proponian, ya que postulaban un
mecanismo de participacion directo como instancia co-decisoria en la comision, es
decir, participacion como modalidad institucional de democracia participativa. En
este sentido, el caracter de observadoras que se le asign6 a las organizaciones en la
CCES neutraliz6 una avanzada participativa que venian teniendo las organizaciones
hacia un polo delegativo representativo (en un contexto de crisis institucional de la
CMYV post-partida de Jozami como su presidente y toma del edificio por parte de las
organizaciones sociales).

Con posterioridad, mediante el Acta Directiva 2204/06, la gestion “Freidin” dis-
puso una nueva composicion de la CCES en la cual se prescindié directamente de la
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participacion de las organizaciones sociales. La sancién de esta restriccion tuvo por
efecto la pérdida de legitimidad (social) del mecanismo de control, en el cual las or-
ganizaciones sociales ya no tuvieron ningtin lugar en la estructura de implementaciéon
del Programa y el control quedé definido como una instancia interna al organismo.

No obstante ello, esta misma norma estipul6 la creacién de la Coordinacion General del
Programa a la que si se le encomendaron funciones de evaluacion (pero que claramente
fueron por fuera de la 6rbita de la CCES). Entre las seis funciones que se le atribuy-
eron a este 6rgano, se destacan los incisos b), ¢) y d) que estipularon: “b) elaborar un
informe final de evaluacion de cada proyecto que sera elevado a la CCES para su
aprobacion; ¢) evaluar la actuacién de los ETIs en los aspectos de su incumbencia
y en todo lo referido al desarrollo de los proyectos, planes de construccién y direc-
ciéon de obras de viviendas y en todas aquellas tareas referidas a la gestion social,
confeccionando informes mensuales de seguimiento para evaluacién de la CCES; y
d) observar el seguimiento de las metas fisicas, financieras y sociales convenidas, la
evaluacién de los resultados y la prestaciones de asistencia técnica que realice por
st o por terceros a su juicio o a requerimiento del solicitante y resulten necesarias
para una mejor ejecucion de las obras y acciones convenida”. Consecuentemente,
recién a partir del dictado de esta acta directiva el Programa cont6 con un sistema de
evaluacion reglamentado, ademas de los mecanismos de control existentes desde el
nacimiento del Programa.

Ahora bien, como se argument6 anteriormente, con la nueva gestion de gobierno del
afio 2008 y la sancion del Acta Directiva 2350 se volvié a modificar la reglamenta-
cién de laley marco del Programa. Si bien dicha modificacion no tuvo impacto directo
en las funciones de control que eran atributo de la CCES, las funciones vinculadas a
la evaluacién, aunque se mantuvieron intactas, pasaron a estar bajo la oérbita de la
Unidad de Gestion del PAV (dejando de existir la Coordinacion General del Programa
citada recientemente). En lo que respecta a la participacién de las organizaciones, no
se le atribuy6 ningin espacio para su desarrollo.

De todos modos, en relacion al funcionamiento y las caracteristicas del sistema de
evaluacion del Programa, es categérico mencionar que el mismo naci6 trunco por
el simple hecho de haber aparecido seis afios mas tarde de iniciado el Programa.
Todo programa de evaluacién debe considerar el proceso completo de ejecucion del
proyecto. Otro factor a tener en consideracion es que el Programa no cuenta con un
diagnéstico inicial que contemplara aspectos integrales de los potenciales beneficia-
rios, ni proyecciones cuantitativas en cuanto a resultados materiales del mismo (el
impacto social de un programa s6lo puede ser evaluado si se tiene un conocimiento
exhaustivo de la situacién de la que parte y de las metas sociales y econémicas que se
pretenden alcanzar con la implementacién del mismo). Estos factores seguramente
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tendran sus consecuencias en la aplicabilidad y en el efectivo funcionamiento de las
instancias de control y evaluacién del PAV.

Por tltimo, segiin entrevistados y notas de campo recogidas de observaciones realizadas
[CABA; Noviembre 2010] en reuniones entre cooperativas de vivienda y funcionarios del
IVC, la tiltima gestion de gobierno preveia para 2012 una nueva modificacion de la norma
orientada a agilizar algunos de los pasos burocraticos del procedimiento y a contemplar
reclamos histoéricos de algunas organizaciones sociales. Estas modificaciones girarian
alrededor de la creaciéon de un financiamiento blindado para el Programa (con el fin de
garantizar un fondo especifico para el mismo); volver a fijar como tope que sélo el 30% de
los integrantes de las organizaciones sociales pudieran ser renovados; incorporar la opcién
de escrituracion colectiva de las viviendas en caso que las organizaciones asi lo desearan3+;
generar modificaciones en el organigrama del IVC mediante la union de gerencias rela-
cionadas a la implementacion de la Ley 341 con el fin de agilizar los tramites, incorporar
instancias de participacién para las organizaciones sociales, entre otros. Sin embargo, a
diciembre de 2011 Omar Abboud dejo6 su cargo sin la concrecion de estas modificaciones.
En el discurso de asunciéon, Emilio Basavilbaso anunci6 cambios a la norma, pero que a
marzo de 2012 tampoco se habian concretado.

Caracterizacion cuali y cuanti del PAV y el universo de cooperativas de vivienda

Segiin datos aportados por el IVC35, a marzo de 2012, este programa tenia un total de 519
organizaciones inscriptas, compuestas por 10.101 familias.

Para esa fecha, 110 cooperativas (que involucraban a 2.474 familias) habian logrado adquirir
terreno en la ciudad, restando todavia 409 (78.8%) que no habian podido avanzar con la
compra del mismo y se encontraban a la espera de poder hacerlo.

De las 110 organizaciones sociales que adquirieron terreno, 52 (47.2%) no habian iniciado

34 En diciembre de 2010, la Legislatura portefia, con mayoria de todos los bloques, sancion6 la Ley n° 1.251/10
que habilitaba la propiedad colectiva para cooperativas de viviendas. Sin embargo, en febrero de 2011 dicha
ley fue vetada por el Jefe de Gobierno portefio, Mauricio Macri. Fuente: http://rociosanchezandia.blogspot.
com/2011/02/3-de-febrero-de-2011-macri-veto-leyes.html

35 En funci6n de construir el estado de situacion actual del universo de cooperativas que se encuentran inscriptas
y son beneficiarias del PAV se accedié a un listado de las mismas, provenientes de la Gerencia del Programa
del Instituto de la Vivienda de la Ciudad, pero con un nivel de actualizacién a diciembre de 2007. A razén de
la desactualizacion de los datos aportados (y teniendo en cuenta que la investigacion abarca el periodo 2000 —
2012), los mismos debieron ser verificados y actualizados a través de la consulta directa con los equipos técnicos
interdisciplinarios intervinientes en las cooperativas y/o los presidentes de las organizaciones socio-territoriales.
Dado que las cooperativas inscriptas al programa son muchas, se tomo la decisién metodolégica de actualizar los
datos de las cooperativas que ya cuentan con terreno comprado en la Ciudad de Buenos Aires, de aquellas que se
encuentran construyendo y las que ya lograron finalizar sus obras.


http://rociosanchezandia.blogspot.com/2011/02/3-de-febrero-de-2011-macri-veto-leyes.html
http://rociosanchezandia.blogspot.com/2011/02/3-de-febrero-de-2011-macri-veto-leyes.html
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obra (27 de estas cooperativas/mutuales/asociaciones se encontraban a la espera de la
llegada de los fondos), mientras que 41 (37.2%), es decir 902 familias, se encontraban en
ejecucion y 17 cooperativas (15%) finalizaron sus obras, involucrando a 565 familias.

Cuadro 2: Estado de avance del Programa de Autogestion
para la Vivienda. Marzo 2012.

ESTADO DE OBRAS PROYECTOS CANTIDAD DE VIVIENDAS
OBRAS TERMINADAS 17 565
OBRAS EN EJECUCION 41 902
OBRAS A INICIARSE 52 1007
TOTAL 110 2474
INMUEBLES ESCRITURADOS 110 2474
COOPERATIVAS INSCRIPTAS 519 10101

Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportado w el IVC.

Un primer aspecto a analizar de este universo de 110 organizaciones sociales beneficiarias
del Programa, es el origen a partir del cual se constituyeron como tales. En este sentido, el
Programa cont6 con organizaciones integradas por asambleas barriales que se conformaron
trasla crisis 2001 (Cooperativa Asamblea 1° de Mayo, Cooperativa Septiembre, Cooperativa
Vivienda Digna), iglesias (Coop. Maria del Rosario y San Judas), comedores barriales
(principalmente de la zona sur de la ciudad, como Cooperativa Comedor Los Pibes) y de
profesionales o por oficios. Achay Verdn (2006: 7) también registraron cooperativas que se
conformaron porque algin vecino se acerco ala CMV-IVC para informarse sobre la oferta
de programas habitacionales y se les indicé sobre el PAV, reuni6 a otros vecinos en similar
situacion y finalmente organizaron una cooperativa (éste fue el caso dela Cooperativa Nuevo
Rumbo). Ademas, la mayoria de los grupos familiares que participaron en estas nuevas
experiencias provenian de villas de emergencia y asentamientos precarios y de modalidades
de habitat precario del tipo de hoteles, pensiones, inquilinatos y casas tomadas. Otras
cooperativas surgieron de experiencias de desalojos forzados de fines de los 90, que, en
algunos casos eran beneficiarios de la operatoria enmarcada en la Resolucién N°525/97,
y que fue desactivada hacia finales de la década, como por ejemplo, las cooperativas La
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Positiva, Belgrano, Septiembre, Corrientes Centro y/o Nuevo Rumbo, todas con socios con
experiencia en situaciones de desalojos.

Ademas existieron cooperativas de vivienda que se conformaron como resultado de
una nacionalidad compartida, como es el caso de Puka Llajta y Santa Rosa de Lima
donde predominaron socios con nacionalidad peruana o Cooperativa 28 de Junio,
donde prevalecieron socios del pais vecino, Bolivia, y experimentaron una experiencia
previa de toma de tierras en Villa Bajo Flores y posterior desalojo. Entrevistados del IVC
particularizaron las caracteristicas de la poblacién de este Programa: “La poblacién PAV
es otra poblacion. Hotelados, gente sin vivienda o con viviendas ocupadas o inquilinos.
Por ejemplo Cooperativa 28 de Junio (que es parecida a Corralito, Caminito...) la gente
es de la villa 1-11-14, vienen de comunidad boliviana y son 10 familias”. [Entrevista n°®
1— CABA; Septiembre 2010].

Por otra parte, un grupo importante de cooperativas eran integrantes de organizaciones
sociales mas amplias, muchos de ellas organizaciones politizadas, como es el caso de
las cooperativas Dulce Hogar y Los Vecinos Luchadores pertenecientes a la Federacion
de Cooperativas del Polo Obrero®*; Cooperativas La Fabrica, El Molino, Pera y Yatay
integrantes del MOI (Movimiento de Ocupantes e Inquilinos¥”); la Cooperativa EMETELE
del MTL3® (Movimiento Territorial de Liberacion); las Cooperativas Asamblea 1° de Mayo,
Uni6n de Saavedra, Puka Llajta, La Positiva y otras del MVT (Movimiento por Vivienda y
Trabajo3?); y otras organizaciones mas amplias que nuclearon organizaciones.

Ahora bien, las cooperativas independientes también generaron solidaridades entre si a la
hora de adquirir los conocimientos necesarios para realizar el procedimiento del PAV. Para
esto, en muchas ocasiones las organizaciones coordinaban reuniones con cierta periodicidad
para socializar experiencias o vivencias cotidianas que podian ser compartidas.

En cuanto a los 110 inmuebles que escrituraron sus terrenos en la ciudad de Buenos Aires,
discriminando afo por afo, en la etapa 2004/2006 se escrituraron la mayor cantidad de
propiedades, invirtiendo, s6lo en 2006, $7.073.680. Durante el afio 2008 s6lo se escriturd

36 La Federacion de Cooperativas del Polo Obrero es una agrupacion piquetera con filiacion politica al Partido
Obrero (PO).

37 El MOI es una organizacion social territorial, de caracter sectorial, nacida a fines de los ochenta a partir de
experiencias de organizacién de ocupaciones de edificios. Desarrolla proyectos de vivienda y hébitat popular
mediante procesos colectivos, democraticos y participativos. Actualmente es perteneciente a la Central de
Trabajadores Argentina (CTA).

38 EIMTL es una agrupacion piquetera que forma parte del Bloque Piquetero Nacional, una de las organizaciones
de trabajadores ocupados y desocupados mas radicalizadas; politicamente ligada al Partido Comunista (PC) y
vinculado a la CTA.

39 El1MVT es una organizacion territorial conformada en el marco de reclamo por el correcto funcionamiento de
la Ley N°341. Se encuentra conformada con organizaciones sociales beneficiarias de este programa que coincidan
con laidea que a partir de la solidaridad pueden lograr sus objetivos dentro del Programa. No cuentan con filiacion
partidaria o politica explicitamente definida.
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el terreno correspondiente a la Cooperativa La Ruca (para la vivienda de 22 familias),
siendo éste el tltimo inmueble adquirido para el Programa. Desde el afio 2009-2012 no
se adquirieron terrenos en la ciudad para este Programa.

Para profundizar el analisis, el grafico siguiente ilustra la distribucién de la compra de
terrenos a lo largo del tiempo. De las 110 cooperativas que ya contaban con terrenos, 96
tenian sus inmuebles escriturados a nombre de las entidades y 14 a nombre del IVC+. A
marzo de 2012, entre los reclamos que realizaban las organizaciones sociales al IVC se
encontraba el pase de escrituracion de estos terrenos a las organizaciones sociales y la puesta
adisposicion del Programa de los terrenos con que contaba el Estado local en la ciudad (méas
aun teniendo que cuenta que desde el afio 2006 la especulacion inmobiliaria que existe
en la ciudad hace imposible la compra de terrenos para los sectores de menores recursos).

Griéfico 3: Cantidad de inmuebles comprados a través de la Ley 341/964
en su modalidad colectiva durante el periodo 2001-2012.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportados por el IVC.

Por otra parte, como se dijo anteriormente, 41 operatorias, que involucraban a 9o2 familias,
se encontraban a marzo de 2012 en la etapa de ejecucion de sus obras. Estas obras registraron
un avance promedio superior al 47%. Algo significativo a resaltar de estas operatorias es el
proceso de construccion social que desarrollaron a la par de la construccién edilicia de sus
viviendas. Pues este aspecto es sumamente importante en funcién de las caracteristicas
asumidas por un programa autogestivo, ya que la construccion social que se genera en este

40 Las 14 entidades con terreno a nombre del IVC son: Casa de Amigos, Convifuimos, Coovipro, Domingo 7, El
Caracol, El Proposito, La Ruca, La Unioén de Saavedra, Nuevo Hogar, Octubre, Sensibles en Crecimiento, Tupac
Amaru y Uritorco.
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tipo de programas produce niveles de apropiacion de la vivienda interesantes de abordar,
ala par que en estos procesos también se forjan transformaciones en las subjetividades de
las personas involucradas#.

Diecisiete cooperativas de vivienda lograron finalizar sus obras a marzo de 2012, dandoles
solucion habitacional definitiva a 565 familias. De viviendas finalizadas, a marzo de 2012
lograron la escrituracion definitiva unas 62 viviendas (todas las viviendas de las Cooperativas
Caminito y Corralito y 31 viviendas de Coop. Emetele del MTL). Pero lo que es importante
resaltar de estas 565 experiencias finalizadas se configuran como casos testigos del potencial
del programa, simplemente mostrando los resultados de sus operatorias. En este sentido,
estos pequefios complejos habitacionales se caracterizaron por su diseno arquitectonico
(distante de las tradicionales “viviendas sociales”).

Imagen 4: Obra finalizada de la Cooperativa El Molino — MOI
Solis 1967 (Constitucién). 21 Viviendas.

Son departamentos de entre 2 y 4 ambientes que oscilaron los 45 m? y 100 m? con
posibilidades de crecimiento interno en varios de los casos. El disefo constructivo del
proyecto, también en la mayoria de los casos, cont6 con la participaciéon de los beneficiarios
de las viviendas y sus dimensiones se adaptaron a las necesidades familiares.

41 Estos aspectos derivados de la investigacion en curso escapan de los objetivos planteados para la misma; pero
se constituyen en nuevos ejes investigativos a ser tratados a futuro.
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Imagen 5: Obra de la Cooperativa 1° de Mayo —MVT- Carlos Calvo 2801
(San Cristobal). 21 Viviendas.

Ademas, se puede ver en estos complejos un particular tratamiento de los materiales
constructivos y una valorizacién de la dimension estética que repercuti6 en altos niveles
de calidad de las viviendas. Adicionalmente, la escala de estos pequenos complejos
habitacionales permiti6 unalocalizaci6n en zonas consolidadas, en plena centralidad urbana.

Por otra parte, indicadores tales como la cantidad de solicitudes de crédito realizados por
las organizaciones sociales*, la cantidad de inmuebles escriturados, la cantidad de obras
iniciadas yla cantidad de obras finalizadas por ano, pueden aportar una idea dela evolucion
del Programa alolargo delos 12 afios de estudio. En el cuadro que se muestra a continuacion
se puede observar que todos los indicadores encontraron sus picos entre los afios 2004 y
2006, los cuales fueron los de mayor actividad para el Programa, mientras que a partir de
este afio, todos los indicadores descendieron hasta llegar al eje en el afio 2010, 2011y 2012.
En esta franja anual de mayor actividad, la curva de cantidad de solicitudes de ingreso al
Programa se dispar6 de manera positiva siendo el afio 2005 en el que mas solicitudes se
presentaron en el mostrador del PAV (147 solicitudes). Pero en este afio la curva comenzd
a decrecer llegando a un minimo en el periodo 2008-2012 cuando directamente no hubo
inscripciones (aunque si numerosas solicitudes de cooperativas denegadas). Este cuatrienio
coincidio6 con la etapa en la que los entrevistados ubicaron el “cierre del Programa” o, en
palabras de un funcionario del IVC, coincidi6 con la definicion politica de poner un coto
o limite al Programa y establecer un “universo cerrado” de organizaciones beneficiarias.
No obstante ello, esta avalancha de solicitudes por parte de las organizaciones sociales dio
cuenta de la valorizaciéon que las personas con necesidades habitacionales realizaron de
este Programa a la hora de buscar una solucion para su problematica de vivienda (entre el
abanico de politicas ofrecidas por la CMV-IVC, que en la mayoria de los casos no suelen ser

42 El concepto de solicitudes no se refiere a la cantidad de pedidos de inscripcion, sino exclusivamente a la
cantidad aceptadas.
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accesibles parala poblacion de menores recursos). En tanto que también remite al limitado
grado de cobertura y/o a la “limitada” respuesta que pudo dar el Estado a esta demanda
real de créditos para autogestion (de las 519 solicitudes que hubo, la CMV-IVC sélo dio
respuesta a 110 organizaciones).

Cuadro 3: Organizaciones sociales con obras finalizadas y adjudicadas. Marzo 2012.

~ s e . Cant. de
Afo | Ubicacion Entidad Viv./Familias
2004 | Lamadrid 1053 Asoc. Covi. Comedor Los Pibes 6
2005 | Necochea 1316 Asoc. Covi. Comedor Los Pibes 5
2006 | Alte.Brown 742/8 Coop. de Viv. La Ribera 1
Necochea 775 Asoc. Civ. Copitos B
2007
Monteagudo 592 Coop. Emetele 206
Palacios 910 Coop. de Viv. Caminito 0
2008 | Amancio Alcorta 1601/7 | Coop. de Viv. Alto Corrientes u
Pola 2048 Coop. de Viv. Luz Y Progreso 1o
Mompox 1662 Coop. de Viv. Corralito o1
2009
Uspallata 2750 Coop. de Viv. Uspallata o
2010 | Castanares 2171 Coop. de Viv. 28 De Junio 10
Jufré 602/10 Coop. Argentina Puede
2011 23
Rio Cuarto 2423 Coop. Nuestro Hogar 5
Fray Cayetano 600 Coop. Trabajo, Educacién y Cultura la
Pinzén 954 Coop. Los Pibes
2012 =
Larrazabal 2476/78 Madres 277 de mayo 1o
Solis 1967 Coop. El Molino I° Etapa 0y
Total Viviendas 565

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion aportada por el IVC y Legislatura portefia.

En relacion a la cantidad de inmuebles escriturados y la cantidad de inicios de obra, entre
el afio 2002-2003 y, principalmente, 2004-2006 (afio en el que se cierra el Programa)
las curvas casi se mantuvieron constante con un leve sesgo positivo hacia el final de esta
etapa. A partir del 2007, con la llegada al IVC de nueva gestion de gobierno de definiciéon
claramente neoliberal, se acentu6 el descenso de esta curva hasta el 2011, en el que ya
ninguna organizacién compro terreno ni inici6 obra.
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La curva que muestra el comportamiento de las obras finalizadas del Programa es la méas
constante de todas, alcanzando un pico en el afio 2008 con 3 operatorias finalizadas e
inauguradas; aunque la mayor cantidad de viviendas inauguradas se verificé en el 2006
(a razoén de la inauguracion de la Cooperativa Emetele, un complejo de 326 viviendas,
construido porla cooperativa de trabajo de Movimiento Territorial de Liberacion —MTL-).

Imagen 6: Foto frente de Cooperativa Emetele (MTL) —
Monteagudo 592 (Parque Patricios). 326 Viviendas.

Grifico 4: Evolucion de indicadores de avance del PAV por afio. 2000-2012.

Evolucion de los indicadores del PAV. 2000-2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportados por el IVC.
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Un dato importante a resaltar es que de las 5 organizaciones sociales que compraron terreno
en el afio 2001, s6lo 1 finaliz6 obra, otra a diciembre 2011 se encontraba en un alto grado
de avance -85%- (La Fabrica del Movimiento de Ocupantes e Inquilinos —-MOI-43) y las 3
restante (de la Mutual de Desalojados de La Boca), a pesar que contaban con terreno, no
lograron iniciar obra y se encontraban intervenidas por la justicia. La mayoria de las obras
que se encontraban finalizadas, iniciaron su proyecto constructivo entre los afios 2004 y
2006y es durante estos afos en los que tuvieron su mayor avance constructivo.

La localizacion de las operatorias del PAV

Segtin Guevara et al (2011), en lo que respecta ala distribucion de los terrenos y las obras del
PAV, se verificd una concentracién en la zona sur de la ciudad, especialmente en los barrios
de La Bocay Barracas, que concentraron el 44,5% de los terrenos (35 y 14 respectivamente),
y en Constitucién, San Cristobal, San Telmo y Balvanera —se pudieron registrar también
casos aislados de obras ubicados en la zona de Caballito, Villa Crespo y Palermo “Soho”-.

Imagen 7: Los terrenos y obras del PAV. 2012

Fuente: Elaboracion propia en base a Mapa Interactivo de Buenos Aires v2.0.

Lalocalizacion de las obras mostro con claridad una concentracion importante de familias
de bajos ingresos en barrios consolidados y con muy buena accesibilidad a la zona céntrica
de la ciudad, denotando los potenciales que habilité el PAV en términos del ejercicio del
derecho a la ciudad para los sectores de menores recursos.

43 Las obras de las cooperativas del MOI (4) recién se iniciaron entre julio de 2005 (Coop. El Molino) y 2007
(Coop. La Fabrica) debido a que cada una debi6 sortear diversas situaciones particulares. Asimismo, han tenido
un flujo financiero muy discontinuo (por ejemplo, 6 meses de 2010 sin fondos).
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Otro dato relevante fue que de las 2.474 viviendas involucradas en los 110 proyectos
que contaban al menos con el terreno adquirido, el tamafio promedio de los conjuntos
fue pequeno, de poco mas de veinte unidades de vivienda (promedio) por proyecto,
implicando un impacto urbanistico bajo y favoreciendo la renovacion del tejido degradado
(en detrimento de los grandes complejos habitacionales de zona sur de la ciudad que
irrumpieron en el tejido urbano).

El nivel de intervencion en el que el PAV oper6 sobre la ciudad, fue otra de las dimensiones
a analizar de este Programa, pues involucrd un interesante cuestionamiento a la logica
tradicional de las politicas habitacionales, que se caracterizaron histéricamente por
escalas de intervencién mucho mas grandes y alejadas de las necesidades reales de sus
beneficiarios. La modalidad tradicional de politica de vivienda respondié mas a los intereses
y larentabilidad de las empresas constructoras involucradas que a criterios urbanisticos o
sociales, y tenian serias dificultades aparejadas.

Esta es una de las dimensiones mas importantes a rescatar del PAV, pues la construcciéon
a gran escala va de la mano de la disponibilidad de suelo urbana que exista, lo que hacia
inevitable que los grandes complejos habitacionales se ubicaran en la zona sudoeste de la
ciudad, donde todavia hoy se localizan los grandes complejos de vivienda social que estan
siendo construidos, por la existencia de grandes terrenos libres, creando en la zona sur de
la ciudad grandes islotes de segmentacion social y segregacion urbana.

Analisis Presupuestario del PAV

Realizar un anélisis de la asignacion presupuestaria revela la decision politica en relacién a
laimplementacién que se pretende de un Programa, ya que un aumento o una disminucion
significativa de las cifras muestran en si mismo una intencionalidad directa sobre la
proyeccion del mismo. Por ello, el presupuesto ejecutado cada afio para el PAV aporta
informacion sobre la eficacia de gestion, permitiendo medir el rendimiento de las acciones
de gobierno. Sila ejecucion del presupuesto en el plazo de un afo se aproxima a la totalidad
delo asignado, esto resulta ser un indicador de que el Programa se encuentra en marchay
quelos procedimientos de pago son lo suficientemente eficientes para evitar su derivacion al
gjercicio siguiente. Entonces, altos niveles de ejecucion presupuestaria activan el Programa.
Ahora bien, poniendo el foco en la evolucion presupuestaria del PAV y segin informacion
aportada por el IVC, el monto total de los créditos asignados alas 110 organizaciones sociales
hasta el ano 2007 sumé un total de $107.805.400,10, de los cuales el 21,8% correspondié
al valor del suelo adquirido.

La financiacién del Programa recolect6 fondos de tres fuentes de financiamiento distintas:
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de la asignacion de fondos del FONAVI, fondos especificos de programas habitacionales
del presupuesto porteno, fondos provenientes al Plan Federal de jurisdiccién nacional y el
Fondo de Infraestructura Social (FOISO)+.

El presupuesto destinado anualmente evidenci6 los distintos momentos que atraves6 la
politica, coincidiendo, nuevamente, con las tres etapas que se viene demostrando que
atraveso el Programa. En el cuadro que se presenta a continuacion, se ilustra la evoluciéon
del presupuesto del IVC y el asignado a la Ley 341, desde afio 2000 hasta 2012.

Cuadro 4: Evolucion del Presupuesto del IVC y el PAV. 2000-2012.

Afio Presupuesto | Presupuesto | % Total Pre§upuesto PAV . %
IVC -$- PAV -$- IVC Ejecutado -$- Ejecutado

2000 s/d 6.320.986 - 4.982.884 79%
2001 s/d 4.200.000 - 3.133.379 75%
2002 s/d 1.847.134 - 1.847.134 100%
2003 s/d 23.643.882 - 11.999.008 51%
2004 s/d 35.425.096 - 23.203.437 65%
2005 304.568.035 37.119.680 12.2% 18.681.951 50%
2006 379.681.093 52.797.021 13,9% 20.932.597 56%
2007 333.254.385 25.110.635 7.5% 16.486.820 66%
2008 478.425.710 35.853.829 7.5% 28.324.524 79%
2009 519.635.601 76.314.491 14.6% 37.699.358 49.4%
2010 409.488.393 68.190.000 16.6% 40.027.530 58.7%
2011 686.685.137 154.964.684 22.5% 92.194.180 59%
2012 766.448.433 191.518.548 24.9% -— -—

Fuente: Elaboracion propia en base a Leyes Presupuestarias del afio 2003 al 2012 y Defensoria del Pueblo de la
Ciudad de Buenos Aires (2008: 39).

Tal como muestra el cuadro, en los primeros afios de nacimiento de la Ley N° 341/00, que

44 El FOISO, que fue aprobado por la Ley 2570 en diciembre de 2007, tiene por objeto ser el vehiculo de
financiacién de obras de infraestructura social que la Ciudad de Buenos Aires requiere y que fueran definidas
en el Anexo de esa Ley. Esta misma norma determiné que el FOISO esté integrado por una suma no mayor a los
$1.604.232.814 que sera constituido con recursos provenientes de operaciones de Crédito Ptblico. El consorcio
que financiara esa suma estara conformado por Barclays Capital Inc., Citigroup Global Markets Inc. y Banco
Macro SA. El destino de este Fondo sera aplicado de la siguiente manera: 25,17% para el Ministerio de Ambiente
y Espacio Publico ($ 403.874.215); 24,20% para el Ministerio de Educacion ($ 388.340.000); 22,45% para el
Ministerio de Desarrollo Urbano ($ 360.212.198); 14,78% para Salud ($ 237.215.000); 8,93% para el area de
Cultura ($ 143.322.648), y 4,44% para Desarrollo Social ($ 71.268.753). Al dia de la fecha, este fondo atin no
recibi6 financiamiento.
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aun no contaba con reglamentacion, la asignacion presupuestaria fue decreciendo, hasta que
en el afio 2003, afio en que se re-impuls6 al Programa con la creacion del PAV y la sancion
del Acta Directorio 1647/03, comenz6 una etapa de asignaciones presupuestarias
anuales ascendentes. Para este periodo, el aumento presupuestario fue de 1283.5% con
relacion al afio previo (paso de casi 2 millones de pesos a 24 millones).

Ahora bien, tras la sancion del Acta Directiva 2204/06, se pudo observar un retroceso
importante en materia presupuestaria, ya que al ano siguiente, 2007, la caida fue muy
brusca (del -47.6%). Si bien en 2008 se recuper6 en términos absolutos, no alcanzo el
monto de 2006. En este afio el PAV represent6 sblo el 13.9% del presupuesto asignado al
organismo, ascendiendo a casi $53 millones de un total de $379.

Con el establecimiento del Acta Directorio 2350 en el afio 2008, la tendencia,
llamativamente, se revirtio, ya que los montos asignados al PAV fueron en aumento (por
ejemplo, al 2009, el aumento fue del 112%). Ahora bien, para el afio 2009 se verific que si
bien el presupuesto asignado al PAV fue notoriamente mayor que el de los ahos anteriores,
fue menor en términos relativos con respeto al presupuesto total del IVC (Guevara, et al.:
2010). En 2010, el presupuesto destinado al IVC descendi6 casi un 22%, ya que de un
monto de $519.635.601 asignados en 2009, se redujo a $409.488.393 para el ano 2010.
Esta tendencia llamativamente se revirtio en el afio 2011 y 2012, pues el presupuesto
asignado al IVC se increment6 en méas de $270.000.000 en 2011y el del PAV en mas del
doble, representando el 22.5% del presupuesto destinado a vivienda y un aumento del 130%
con respecto al afio anterior; en el afio 2012, el PAV represento el 24.9% del prepuesto del
IVC. Este aumento significativo sblo se entiende en la simpatia que encontro el presidente
del IVC, Omar Abboud, a este tipo de operatorias (respaldada en la posibilidad rapida de
mostrar resultados de gestion con las obras en construccion avanzadas) y la recepcion que
encontré en la Legislatura portena su proyecto de gestion. Sin embargo, como se vera, este
presidente fue desplazado de su cargo por decision del ejecutivo local.

No obstante esta asignacién presupuestaria, una de las caracteristicas de la gestion macrista
fue la adopcion, como modalidad de gestion, de arbitrarios niveles de sub-ejecucion del
presupuesto. En este sentido, en lo que respecta al presupuesto destinado a los créditos
para viviendas autogestivas, a partir del ano 2009 se verific un descenso importante de
ejecucion, ya que en este afo se registré un valor equivalente a 49.4%, la sub-ejecucion
presupuestaria méas baja de la serie y del ciclo de vida del PAV. En el afio 2010 se destind
$68.190.000, es decir, el 16.6% del presupuesto otorgado al IVC (un monto absoluto menor
al asignado a este programa para el periodo 2009); pero ademas, hacia diciembre de este
ano, el IVC solamente ejecut6 el 58.7% del total anual presupuestario, generando, en
consecuencia, la paralizacion total del programa. Para el 2011 vuelve a repetirse la tendencia,
pues hacia finales del segundo semestre la ejecucion presupuestaria tampoco respondi6 a
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lo esperado (un 100% de ejecucion), ya que el valor asciende a tan s6lo el 59%4.

Ahorabien, del cuadro anterior se puede verificar una relaciéon inversa entre el presupuesto
asignado y el presupuesto ejecutado, ya que a mayor partida presupuestaria menor
ejecucion. Asi, en los afios pico de asignacion (2006 y 2009), la sub-ejecucion alcanzo
niveles muy bajos, 56% y 46.4% respectivamente. Inversamente proporcional, en los afios
de menor asignacion presupuestaria al Programa, los primeros afios del Programay el 2007
y el 2008, los niveles de ejecucion fueron altos en relacion a toda la escala (el ejemplo mas
claro lo represento la asignacion presupuestaria del afio 2002, al cual se le asign6 casi 2
millones de pesos y se ejecutaron en su totalidad).

Finalmente, al comparar los datos aportados por el cuadro precedente de evoluciéon
presupuestaria y el cuadro 4 de evolucién de indicadores de avance del PAV por ano, se
pueden establecer algunas relaciones que dieron cuenta del funcionamiento del PAV.

Cuadro 5: Resultados cuantitativos y ejecucion presupuestaria. 2000-2011._

e A e Obras Cant. de L O
Afio SOllCl.tl.ldeS 1nn.mebles inicio de en proy_'ectos viviendas Presup. . PAV
admitidas escriturados proyectos curso finalizados terminadas PAV -$- E_]e?;)t_ado
2000 4 o o o o o 6.320.986 79%
2001 17 5 o o} o} o 4.200.000 75%
2002 42 15 3 3 [0} 0o 1.847.134 100%
2003 88 15 3 6 o} 0 23.643.882 51%
2004 116 20 13 18 1 6 35.425.096 65%
2005 147 22 13 30 1 2 37.119.680 50%
2006 78 23 13 45 1 15 52.797.021 56%
2007 27 9 4 51 2 331 25.110.635 66%
2008 [0} 1 3 51 3 36 35.853.829 79%
2009 o o 1 46 2 48 76.314.491 49.4%
2010 (o} o o} 44 1 10 68.190.000 58.7%
2011 (o} o o 43 2 23 154.964.684 59%
2012 o} 0o o} 41 4 51 191.518.548 -

Fuente: Elaboracion propia en base a datos aportados por el IVC.

En este sentido, la cantidad de solicitudes admitidas no guardé relacién con la asignaciéon
presupuestaria, ya que la admision de solicitudes conformo la etapa del Programa de menor
erogacion de gastos. No obstante, el mayor ntimero de solicitudes coincidi6 con la etapa

45 Atn no hay datos oficiales sobre ejecucién presupuestaria del afio 2012.
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2003,/2006, en la que se evidenci6é un aumento significativo del presupuesto.

La comparacion del presupuesto con los resultados obtenidos afio por ano, vinculados
estrictamente con los indicadores de escrituracion, obras iniciadas, en curso y obras
finalizadas, también permiti6 considerar los periodos de maxima y minima efectividad
presupuestaria. Pero el inicio de obra no garantiz6 la finalizacion, por lo que la eficiencia
del gasto presupuestario no estuvo sélo sujeta a resultados concretos que permitieran la
finalizaci6n de las obras. De todos modos, es posible observar que:

» Elmayor niimero de terrenos escriturados yla cantidad de obras iniciadas -2003,/2006-
coincidio6 con la vigencia del Acta Directiva 1647/03, es decir, la etapa caracterizada por
una tendencia ascendente del presupuesto;

» Los descendentes nimeros de inmuebles escriturados e inicios de obras -2007/2010-
fue correlativo con una etapa ascendente de los niveles de sub-ejecucion del Programa;

» Existi6 una falta de correlacion entre la ejecucién presupuestaria y el indicador de
inmuebles escriturados;

» Se verifico una correlacion irregular entre la cantidad de solicitudes realizadas e
inmuebles escriturados, distancia que se hizo cada vez mayor tras el paso de los anos,
verificandose el pico en el ano 2005, cuando de 147 solicitudes se iniciaron 22 obras,
con una asignacién presupuestaria que, hasta ese afo, era la mas alta de la serie;

» La cantidad de obras finalizadas en el aflo 2008 -3 operatorias- coincidié con una de
las ejecuciones presupuestarias mas altas de los dltimos afos (del 79%); sin embargo,
esto no habla necesariamente de una correlacion entre ambos factores;

» El monto de presupuesto ejecutado result6 extremadamente elevado en relacion al
namero de obras finalizadas;

» No existi6 una correlacion regular entre el presupuesto planificado cada afio y los
resultados alcanzados en cualquiera de los cinco conceptos (solicitudes — escrituraciéon
de inmuebles — obras iniciadas — obras ejecutadas - obras finalizadas); y

» No fue posible evidenciar un criterio cierto para la asignacién presupuestaria ni
una correlacion entre la ejecucidon presupuestaria y el presupuesto planificado.

Por todo lo expuesto, durante el ciclo de vida del PAV se verific6 una restricciéon
presupuestaria, con una tendencia descendente progresiva desde el afio 2006. Esta
restriccion fue en términos nominales, reales y relativos hasta 2009, y por sub-ejecucion
presupuestaria hasta diciembre de 2011. La sub-ejecucion presupuestaria respaldo la
ineficiencia administrativa del Programa y no fue congruente con la informacion que se
brinda desde el PAV a los beneficiarios que reclaman ingresar al Programa.

46 Mediante las Actuaciones n° 7217/06 (Cooperativa Hogar Feliz); n°1569/06 (Cooperativa Trabajo y Lucha
de Barracas Ltda.); n°7031/06 (Cooperativa esperanza y Progreso); n° 7607/07 (Cooperativa Fortaleza Ltda.);
n°2982/04 (Asociacién Civil Argentina Puede); n°3114/07 (Cooperativa Corralito); n° 7927/07 (Cooperativa La
Ruca Ltda.); n°606/08 (Cooperativa Los Bajitos y 25 de Septiembre); entre otras, se informo a las organizaciones
sociales solicitantes que por cuestiones de restricciones presupuestarias no es posible gestionar nuevas solicitudes
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Tantola planificaciéon presupuestaria como la ejecucion no obedecieron a criterios empiricos
y/o mecanismos racionales que puedan verificarse como regulares. Todos los elementos
analizados pusieron en evidencia una clara sujeciéon del PAV alos vaivenes de las decisiones
politicas discrecionales. Adicionalmente, la imposibilidad de establecer una logica en el
comportamiento presupuestario puso de manifiesto las dificultades en la gestion eficiente
del Programa.

Este panorama presupuestario mostr6 claramente que las politicas de autogestiéon fueron
durante todo el periodo una politica marginal en términos de la masa presupuestaria, y
mas atn, con respecto a las operatorias tradicionales de licitacion.

No obstante estas condiciones adversas, las 565 “viviendas sociales” que se encontraban
finalizadas a marzo de 2012 se convirtieron en un ejemplo de una propuesta distinta, con
un aporte de disefio arquitectonico alternativo al tradicional para una vivienda social,
con superficies adecuadas a la composicion familiar de las familias que integraban las
cooperativas y con posibilidades de crecimiento interno en varios casos y con un tratamiento
de los materiales constructivos y valorizacion de la dimension estética que repercutioé en
altos niveles de calidad de las viviendas. Adicionalmente, la escala de estos pequefios
complejos habitacionales permiti6 una localizacion excelente, en plena centralidad urbana,
que rompid con la tradicional légica de segmentacién social y segregaciéon urbana de las
politicas habitacionales para los sectores de menores recursos. Estos aspectos materiales
repercutieron de manera simbolica en la vida, cotidianeidad y subjetividad de los integrantes
de las 565 familias que vivenciaron esta experiencia.

La participacion social en foco: el ciclo de vida del PAV

Como se pudo comprobar en los apartados anteriores, las etapas del Programa se pudieron
diferenciar analiticamente como resultado de las modificaciones normativas que reflejaron,
sin lugar a duda, sucesivos cambios en la tendencia de la politica habitacional desarrollada
por cada gestion de turno. Pero, consecuentemente, también implicaron discontinuidades
plasmadas en laimplementacion cotidiana del Programa a partir de la existencia de diversos
modelos de gestion que se sucedieron y rivalizaron a lo largo del ciclo de vida del mismo,
y que tuvieron sus impactos en los canales/espacios destinados a la participaciéon de las
organizaciones.

Cada estilo de gestion durante el ciclo de vida del Programa hizo referencia a lo que

de créditos. Tras el andlisis realizado, se verifica que esto es una falacia, y mas atin viendo los altos niveles de sub-
ejecucion presupuestaria con que cuenta el Programa.
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significaba -en el contexto de la Ex-CMV y posterior IVC- una forma particular de pensar
y actuar en el Estado, y una forma exclusiva de llevar a cabo la tarea de gestiéon (como
expresion de una definicion dela politica habitacional), asi como también distintas maneras
de pensar la relacion Estado-sociedad.

Los origenes del PAV: el esplendor de la participacion (1999-2002)
Un contexto habilitante: El proceso de disefio y formulacion de la Ley

Al momento de rastrear los antecedentes que originaron un contexto habilitante para
la capacidad de accion de las organizaciones sociales orientadas al hébitat en la grave
problemética habitacional que por los anos ‘90 aquejaba a la ciudad, se pueden identificar
algunos fenémenos que se considera que abonaron a la concepcion de la Ley 341.

El proceso de autonomizacion que se dio en la ciudad a partir de 1996 y la sancién de la
Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires es uno de ellos, ya que cambib6 la
dinamica de la politica habitacional local, quedando contextualizada por este proceso.
Esto tiltimo abri6 espacio para la participaciéon de nuevos actores sociales en la definicion
de la agenda politica local. La coyuntura sociopolitica del momento permiti6 incorporar
en la Constitucion local avances concretos en materia de derechos econoémicos, sociales y
culturales reclamados desde antafio por una gran cantidad de organizaciones populares.
En el capitulo primero sobre disposiciones generales, se hizo referencia a alguno de estos
avances:

Articulo 17.- La Ciudad desarrolla politicas sociales coordinadas para superar las

condiciones de pobrezay exclusion mediante recursos presupuestarios, técnicos y
humanos. Asiste a las personas con necesidades basicas insatisfechas y promueve
el acceso a los servicios publicos para los que tienen menores posibilidades
[Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires].

Este articulo de la Constitucion local determiné la obligacion que tiene los poderes del
Estadolocal de instrumentar medidas de caracter legislativo y administrativo que permitan
la superacion de las condiciones de pobreza y exclusiéon, como también la necesidad de
destinar recursos publicos para la efectiva aplicacion de tales medidas. En este sentido,
impuso la obligacion de aplicar politicas estatales para los grupos marginados de la ciudad
y la de establecer mecanismos que les permitieran acceder a los servicios pablicos (Sabsay
y Onaindia, 1997: 74).

Adicionalmente, el capitulo quinto, especificamente sobre habitat, compuesto por el articulo
N© 31, también es un claro ejemplo de ello:
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Articulo 31. — La ciudad reconoce el derecho a una vivienda digna y a un habitat
adecuado. Para ello:

1. Resuelve progresivamente el déficit habitacional, de infraestructura y
servicios, dando prioridad a las personas de los sectores de pobreza critica y
con necesidades especiales de escasos recursos.

2. Auspicia la incorporacién de los inmuebles ociosos, promueve los planes
autogestionados, la integracién urbanistica y social de los pobladores
marginados, la recuperacién de las viviendas precarias y la regularizacién
dominial y catastral, con criterios de radicaciéon definitiva.

3. Regula los establecimientos que brindan alojamiento temporario, cuidando
excluir los que encubran locaciones” [Constitucion de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires].

Este articulo regul6 un derecho de raigambre constitucional —el acceso a una vivienda digna,
consagrado en el articulo 14 bis de la Constitucion Nacional-; mediante la mencién explicita
de la promocion de planes de autogestion del habitat, y el otorgamiento de prioridad a los
sectores de escasos recursos en laimplementacion de las politicas, flexibilizando y ampliando
las alternativas en materia de politicas habitacionales, tradicionalmente vinculadas a la
licitacion ptiblica para empresas constructoras de tradicionales conjuntos habitacionales.
Estos articulados trajeron aparejados cambios significativos en materia de planificacion,
gestion y legislacion de politicas de vivienda en la ciudad. La creaciéon de una Comision de
Vivienda en la Legislatura portena, diferenciada de 1a de Planeamiento Urbano, constituyo
un elemento central. Esta Comision fue creada para realizar un seguimiento de los
programas del ejecutivo en materia de vivienda “de interés social”, respecto de las villas y
barrios carenciados. En ese contexto se abrié un nuevo espacio de debate y discusién entre
el gjecutivo y los beneficiarios. Asi lo comentaba un ex legislador portefio de aquellos afios
y ex funcionario del IVC:

Habiauna cierta organizaciéon en torno a eso [al habitat], pero la Constituyente le
dio unimpulso muy fuerte porque se aprobé un articulo de la Constitucion referido
a vivienda, que practicamente recoge todo lo que eran las reivindicaciones de
las organizaciones de vivienda, tanto en que habia que urbanizar y radicar
villas en Lugano, como las pensiones que eran falsos hoteles, como el problema
de los edificios propiedad de la Ciudad de Buenos Aires, llamados complejos
habitacionales, etc. Y también se establecia el tema de la participacion de los
usuarios en la gestion de proyectos. Esto motivé la gestion de algunas leyes en
la legislatura... [Entrevista n°5 — CABA; Noviembre 2010].

De este modo, un conjunto de normativas vinculadas a distintas problematicas del habitat
popular fueron formuladas en el segundo quinquenio de los ’90 y comienzos del nuevo
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siglo, involucrando instancias de participacion popular y acompanadas por procesos
de movilizaciéon. Por ejemplo: la Ley 148, definitoria de los marcos y procedimientos
de urbanizacion de las villas de la ciudad; diversas leyes destinadas a los habitantes de
la Ex-AU3 —“Mesa de Delegados de la Ex-AU3”-; ley de mejoramiento de los conjuntos
habitacionales construidos con financiacion piblica y otras leyes puntuales para complejos
especificos —como Soldati, Illia; declaracion del estado de emergencia del barrio de La Boca;
entre otras. Esta dinamica implic6, en consecuencia, ciertos niveles de reconocimiento
e institucionalizacion de la participacién de las organizaciones sociales en el legislativo
(Rodriguez, 2006: 100).

Ya en 1996 y 1997 se avanzo en este sentido y se dict6 la Operatoria 525, por la cual la CMV
pudo empezar a dar soluciones alas personas que se encontraban en situacion de emergencia
habitacional; y, en particular, se llevo adelante una serie de operatorias en la zona del
barrio de La Boca. Segtin los entrevistados para esta investigacion, se retomaron, para la
formulacion de la Ley 341, algunos de los ejes de la Operatoria 525 -de donde se tomaria el
esquema de dos operativas: una de créditos individuales y otra de créditos mancomunados-
por la gran capacidad que organizacion social y gestion colectiva que se logro en la época.
Algunos de los beneficiarios de esta operatoria fueron luego los protagonistas de la mesa
de trabajo que formul6 la Ley 341 -como es el caso de la Asamblea de Desalojados de La
Boca-. Legisladores que sancionaron la Ley 341 también rastreaban a la 525 como un
antecedente directo de la misma:

Entendiamos que la operatoria, que en principio se planteaba para dar soluciones
unifamiliares, para dar créditos a grupos de personas, tenia que ampliarse
reconociendo la participacion de las organizaciones sociales, reconociendo la
importancia de los procesos de autogestiéon. Por estas razones, esta ley que hoy
vamos a aprobar plantea la ratificacién de lo esencial de la Operatoria 525
pero, al mismo tiempo, amplia sus disposiciones posibilitando que los créditos
sean otorgados a las organizaciones que nuclean a las personas que estan en
situacién de emergencia habitacional [Version taquigrafica — Poder Legislativo
de la Ciudad de Bs. As. — Sesioén 02-02-2000].

En este escenario participativo, en los dltimos afios de la década del ‘9o se conform6
una mesa de trabajo en la Legislatura portena, que capitaliz6 las distintas experiencias
vinculadas al hébitat en la ciudad y que cont6 con la participacion de una gran cantidad
de organizaciones sociales. El resultado de esta articulacion fue la sancion de la Ley 341,
normada en febrero de 2000, aprobada con el apoyo de todos los bloques de 1a Legislatura.
La organizacion, la discusion y la movilizacién consiguieron que un reclamo genuino fuera
escuchadoy tenido en cuenta. Laley naci6 de un proceso de lucha de organizaciones sociales
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que buscaban una solucion ala grave situacion habitacional de la Ciudad de Buenos Aires
e implicd un reconocimiento explicito por parte del Estado de las formas de organizacion
de los sectores populares y la legitimacion de la autogestion.

En lineas generales, esta ley result6 de una suerte de sintesis de un proceso en el que
participaron fundamentalmente tres actores: organizaciones de base socio-territorial
que desarrollaban trabajos vinculados al habitat en la ciudad*®, la CMV y legisladores de
todos los bloques politicos del legislativo con experiencia en temas de vivienda®. Pero
fundamentalmente represent6 una nueva modalidad de participacion de la sociedad civil
en el Estado, mediante la organizacion de mesas de consenso y de concertacion, en la que
todos los actores involucrados pudieron expresarse libremente y en un marco de trabajo
libre y democrético.

Esta ley, sefnor presidente, se trabajé desde un primer momento en discusion con las
organizaciones que nuclean a los vecinos interesados y con los representantes del Poder
Ejecutivo [local] y de la Comision Municipal de la Vivienda. Es un método de trabajo
legislativo que no siempre es el mas rapido. (...) Pero nosotros entendemos, sefior presidente,
que ésta es la manera en que tenemos que seguir avanzando en esta Legislatura [Version
taquigrafica — Poder Legislativo de la Ciudad de Bs. As. — Sesion 02-02-2000].

Retomando los conceptos de participacion construidos, en esta etapa de formulacién de
la norma claramente se pudo verificar una clara intervencion de los actores no-estatales
en la toma de decisiones respecto de la politica, del establecimiento de prioridades y de la
asignacion de recursos (categorizacion que Rofman (2007: 9) denominé: participacién
en el disefio y las decisiones), remitiendo a lo que Cabrera (2004) referenciaba como alta
intensidad participativa y registrando elevados grados de participacion (Ilari: 2003).

No obstante, esta incipiente 16gica participativa promovida y canalizada desde el legislativo,
corria en paralelo y desvinculada de las acciones del ejecutivo local. Si bien la gestion
de Eduardo Jozami en la Ex-CMV gener6 un incipiente proceso de participacion en el
ejecutivo local, fue interrumpido por falta de intencion politica de su sostenimiento y, con
posterioridad, sumado a esto, el devenir socio-politico de la gestion de Anibal Ibarra y de
la Ex-CMVy el naciente IVC, en particular, fueron debilitando hasta desarmar la instancia
de planificacion participativa surgida en esta época.

47 Hacia 1991, el Censo Nacional arrojaba que habia unos 80.495 hogares en situacion deficitaria, mientras que
datos no oficiales, datan de 110.000 hogares.

48 Organizaciones tales como el Movimiento de Ocupantes e Inquilinos (MOI-CTA), la Mutual de desalojados de
La Boca, Delegados de la ExAu3 y Comedor Los Pibes, entre otras.

49 Como en es caso de los ex legisladores Eduardo Jozami (FrePaSo), Daniel Betti (Bloque del Sur), Kelly Olmos
(PJ), Griselda Smulovitz de Lestingi (UCR), Jorge Srur (N.D.), entre otros.
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La gestion “Jozami”, una época de esperanzas

Después de la sancion de la Ley 341 orientada estrictamente a la autogestion, su ejecucion
quedo6 enteramente a cargo de la CMV. Tras haber asumido como Jefe de Gobierno de la
Ciudad de Buenos Aires, en agosto de 2000, Anibal Ibarra nombré6 como subsecretario de
vivienda de su gobierno a Eduardo Jozami quien también, como legislador del Frepaso,
habia sido uno de los impulsores de 1a ley desde la CMV. Aunque ambos eran reconocidos
por su actuacién en derechos humanos, Ibarra y Jozami no provenian del mismo sector
partidario. El primero formaba parte del sector oficialista del Frepaso®°, y el segundo dirigia
una corriente minoritaria y opositora (la Corriente de Participacién Popular).

Sibien al llegar ala CMV la prioridad de Jozami fue fomentar las politicas en villas miserias
(definido por el nuevo gobierno como una cuestion prioritaria del habitat popular), luego del
nacimiento delaley de autogestion Jozami y su gestion encontraron un espacio atractivoy
se hicieron cargo del mismo directamente. Habia cierta afinidad entre la autogestion y los
objetivos de Jozami al frente dela CMV. Un indicador clave fue el espacio fisico privilegiado
que se le asigno al grupo que gestionaria la ley, acorde a aquella alta valoracion: se lo ubico
junto al despacho del subsecretario, en oficinas con aire acondicionado, alfombra y muebles
que en la gestion anterior estaban solo destinados a las autoridades y sus asesores.

Las organizaciones sociales, por su parte, también vieron en esta gestion la posibilidad de
concretar sus objetivos y suefios de una vivienda propia, en un momento de emergencia
habitacional local:

...en ese momento estaban las organizaciones sociales fascinadas, y nosotros,
la gestion que ingresaba teniamos muchisimas expectativas en este programa.
Ademads estaba toda esa gente con una problematica habitacional muy
importante, con una crisis muy profunda [...] Y a partir de ahi surgia un
problema que era como tbamos a agrupar a la gente, a juntar a unos con otros.
También habia otra problematica que erala de los hoteles subsidiados, que habia
explotado [Entrevistas n°2 — CABA; Octubre 2010].

La CMV era el ambito institucional por excelencia para canalizar la solucion de la
“emergencia habitacional” de la poblacion residente en hoteles subsidiados. Distintos
actores, incluidos varios partidos politicos de izquierda y algunos sectores del ejecutivo,
impulsaron la formacion de cooperativas de vivienda en esta poblacion.

[...] Entonces empezamos a ir al playén de Promocién Social, éramos pocos,

50 De Chacho Alvarez (lider del partido). Chacho Alvarez participb de la formacién del Frente Grande en 1991
junto a diputados como él disidentes del peronismo sumando también sectores de izquierda. El partido creceria
mucho en caudal de votos y formaria el Frepaso en 1994 junto al partido Socialista, Pais (de Bordén) y otros. En
1997 el Frepaso forma una alianza con la UCR ganando las elecciones presidenciales en 1999. (Schavelzon; 2006:
109).
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y ahi teniamos 600 familias, que eran las familias que vivian en hoteles. Y
empezamos a hacer mesas de trabajo... Y la idea era armar cooperativas
con las familias hoteladas... se hizo un relevamiento en los distintos hoteles,
eligieron representantes y la conclusiéon de ese proyecto, que duré un ario, fue
la organizacion de 12 cooperativas de familias hoteladas, que se sumaron a la
demanda de la 341, que no estaba ni reglamentada la ley [Entrevistas n°2 —
CABA; Octubre 2010].

En consecuencia, porlo afios de estallido de la crisis habitacional se conformaron alrededor
de 100 cooperativas que alimentaron la génesis de un incipiente movimiento cooperativo
autogestionario de vivienda popular en la ciudad (Rodriguez, 2006: 110). Parecia poco
cuando el dato se colocaba junto al de la demanda de vivienda en la ciudad; sin embargo,
ese nimero se vivia como un gran logro debido al caracter endeble de los grupos, con muy
frecuentes enfrentamientos internos que los fragmentaban. Y en definitiva, fueron estas
organizaciones iniciales las que se convirtieron en el motor que dio vida a 1a normativa:

... Habia 3 grupos muy importantes de familias que estaban con el problema
de la vivienda muy serio, y se desarrolla en nuestra cabeza el desafio. (...) Y
empezamos con una Mutual de la Boca que se llama Manos Solidarias, con un
grupo muy grande de familias que vivia en un lugar muy simbolico de la ciudad,
que era La Lecheria, que estaban al borde del desalojo, y entonces a partir de la
341, trabajamos conjuntamente con ellos para hacer una estrategia para que
se queden como lugar transitorio hasta la vivienda definitiva, y por otro lado
un grupo de familias que habian sido desalojadas de un edificio también muy
simbolico, en la calle Corrientes, plena zona de teatros, que era el Palomar, y la
cooperativa que organizaron se llamé El Palomar. Entonces, este equipo técnico
que formamos estaba conformado por 4 arquitectos y empezamos a trabajar
con esas organizaciones. Fue el primer trabajo que se hizo con la 341, ademds del
MOI que tenia sus equipos, nosotros, el Palomar, Manos Solidarias, la Lecheria
y los desalojados de la Boca. Esa fue la base y el arranque de esto [Entrevista n®
3 — CABA; Noviembre 2010].

Enlorelativo ala organizacion ejecutiva de la autogestion, se establecio que cada cooperativa
fuese acompanada por un miembro del equipo social y un arquitecto del equipo técnico
de la gestién, con un seguimiento personalizado que continuara hasta el final de la obra.
Luego de quelos grupos iniciales se conformaron en cooperativas, se organizaron reuniones
semanales desde 1a CMV con cada una de ellas en la que los miembros del equipo social
ayudaban y asesoraban en el cumplimiento de los tramites y en temas internos a las
cooperativas; y los arquitectos se ocupaban especialmente de guiar a las organizaciones
en el primer paso de basqueda de un terreno en venta.
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Enun principio la apoyatura era técnica y st, por cooperativa, de a una; entonces
selas asesoraba. (...) Muy personalizada, con familias con problemdaticas sociales
muy importantes (...) Entonces en toda aquella etapa fue de consolidacién de
la organizacion social y de generacion de redes y si de biisqueda de terrenos, y
demas [Entrevista n°2 — CABA; Octubre 2010].

Consecuentemente, en la cotidianidad de la implementacion, las oficinas desde donde
se ejecutaba la Ley 341 contaban con la presencia permanente de los integrantes de las
organizaciones sociales. El vinculo entre los distintos actores que participaban en la
implementacion era muy cercano. El subsecretario recibia a todas las organizaciones que
solicitaban una reunion. Asi, el trabajo de la Ley 341 (principalmente del equipo social)
excedi6é por mucho lo estrictamente procedimental y gran parte de la implementacion
del mismo giraba en torno a la vida de las cooperativas de vivienda y de cada uno de sus
miembros [Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010].

Pero ademés de dividir tareas y establecer una dindmica de trabajo entre los miembros del
equipo de gestion que se hicieron cargo de la 341, era preciso introducir su funcionamiento
en la practica institucional de la CMV, organizando los procedimientos adecuados al nivel
de las funciones de los empleados y los recorridos burocréticos de los tramites que debian
realizar las organizaciones. Para estas tareas era necesario algo mas concreto que lo que
los legisladores habian establecido como requisitos en la ley, por mas pormenorizada que
haya sido su reglamentacion.

En este contexto, con voluntad politica participativa claramente explicitada, Jozami
convocd a un espectro amplio de organizaciones de vivienda para comenzar a discutir la
instrumentacion de la Ley 341y elaborar la reglamentacion que pondria en marchala leys'.
Con este objetivo, el equipo de gestion de Jozami conform6 una mesa de trabajo en el CMV
que conto con la participacion de todas las organizaciones de vivienda involucradas con la
ley (incluso las organizaciones fundadoras de la misma).

En aquella mesa se trataron los temas que se consideraban fundamentales a ser
incorporados en la reglamentacion de la norma: la opcion del tipo de propiedad de las
viviendas definitivas -individual o colectiva-, el uso y goce de la propiedad (la discusion
giraba alrededor de habilitar esa alternativa); conformacion de los ETIS; el adelanto de
obras?, entre otras problematicas:

51 Incluso reasign6 partidas presupuestarias de la CMV posibilitando -en diciembre de 2001- las primeras 5
compras de inmuebles (Rodriguez, 2006: 110).

52 Pues las familias no contaban con ahorros para realizar la inversion inicial que implica un inicio de obra. Desde
la gestion y las organizaciones sociales se planteaba que se debia otorgar el dinero para la compra del terreno
y para el adelanto de la obra, pero esto no era aceptado por la procuraciéon de la CMV. Lo que se plante) en su
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Cémo se administraba el dinero, el crédito era de las familias, de las
organizaciones, y también tenian que tener el derecho de elegir, decidir, discutir
la tipologia de sus viviendas, como llevarlas adelante y quien las tenian que
construir, y que no sea cosa que... hasta ese momento vos ponias parte de la plata
y el gobierno el resto y el GCBA te elegia una empresa, te construia la casa como
se le daba la gana y te adjudicaba una llave y a vos te gustara o no te quedabas
ahi. (...)laidea era otra, integrarse en un proceso mucho mas colectivo, de mucha
mas participaciéon [Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010].

Segtin relataron algunos de los entrevistados de la gestion, esta mesa de concertacion
quizas se desarroll6 algo cadtica, desprolija y no tan clara, pero fue fundante en términos
participativos en el nivel ejecutivo de gobierno [ Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010]. Asi
lorelataban: “...cuando empezamos a organizar a la gente de los hoteles, en los hoteles era
imposible hacer una reunién, era gente de la calle, prdcticamente no tenia nada, entonces
bueno, nos reuniamos en el hall, pasillos, en las escaleras del edificio [la CMV]. (...) todo
el dia era un popurri de gente, por cada cooperativa una reunion de una hora, ademas
hablando tantas cosas. Fue muy interesante...” [Entrevista n°2 — CABA; Octubre 2010].
Dicha mesa logré un mecanismo de funcionamiento aceptable (con un alto grado de
participacion y representacion de las organizaciones) y periddicamente estable (reuniones
semanales). Nuevamente, en estos primeros afios de implementacion de la Ley 341 se
verific una participaciéon asociada en la implementacién (Rofman, 2007: 9), enla quelos
actores de las organizaciones sociales conquistaron un alto nivel de participacién, bajo un
esquema de gestion asociada con la agencia estatal que les permitia intervenir en decisiones
respecto de las formas y condiciones de laimplementacion de un programa de autogestion.
Ahora bien, la aparicion de la Ley 341, y este proceso de concertacién con las organizaciones
sociales, implic6 un impacto muy fuerte a la cotidianidad de la CMV, tanto en lo que tiene
que ver con la practica diaria de funcionamiento del organismo como en los procedimientos
de gestion tradicionales del mismo.

En la subsecretaria, en aquel momento, el clima de trabajo era muy silencioso,
muy solemne. Habia 3 secretarias y una persona que hacia gestion, mas que nada
conla Asociacion de Arquitectos. Todo muy ordenado. [...] En esa época, creo que
fue en agosto del anio 2000, que se produce el cambio de gestion, y me acuerdo
que fue un cambio abrupto. Pero desembarcé el Dr. Eduardo Jozami, con un
plantel de asesores, o sea desembarcé mucha gente. Y a partir de ese momento,
la participacién populary ciudadana se fomenté de todas las maneras que vos te
puedas imaginar, a tal punto que esto paso a ser un desfile de gente, de gente de

momento fue que la gente pusiera el inicio monetario para el inicio y luego se certificaba lo que habian puesto y se
les devolvia, existiendo un concepto de reintegro.
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las villas, de gente de las organizaciones, de gente que no tenia vivienda... de la
solemnidad, el silencio que era esto, se paso al otro extremo, con gente tomando
mate... Con las cosas buenas y las cosas malas que eso implicaba [Entrevista
n°2 — CABA; Octubre 2010].

Jozami habia tomado la decision de conformar el equipo de gestion con personal que contara
con algtn tipo de afinidad hacia este tipo de politicas y hacia el trabajo con organizaciones;
con lo cual estos nuevos empleados no provinieron de planta permanente tradicional del
organismo. Casi todos los integrantes del equipo de gestiéon de la 341 (incluidos los jefes)
ingresaron por primera vez a la administracion publica y tenian edad considerablemente
menor al promedio dela CMV. Jozami nombré como coordinadora a quien hasta entonces
era una de sus asesoras en la Legislatura portefia, y a su cargo conformé dos equipos: uno
técnico (con arquitectos vinculados al trabajo de sancion de la ley y que habian asesorado
aJozami en la Legislatura) y otro social (formado por trabajadoras sociales, una soci6loga,
una psicologa y militantes de la corriente de Jozami).

Con este escenario, este programa de autogestion se convirtié rapidamente en una directa
amenaza a la planta permanente del organismo, por estar a cargo de contratados; pero
también de forma indirecta, por plantear un modelo de politicas que era distinto al que los
empleados de planta habian conocido y con el que sabian como lidiar (Schavelzon, 2006:
110). La autogestion aparecia como algo nuevo, diferente, amenazante y, consecuentemente,
fuertemente rechazado por los que se identificaban con lo que era “comdn” parala CMV:

Tuvimos muchisima resistencia. A nosotros nos pintaban esvdsticas en el bario.
Dentro de la estructura de la CMV hay muchos personajes muy vinculados a lo
que fue el proceso de erradicacion de villas con topadoras durante la época de
Cacho Flores. Los negros no entraban a la CMV, eran viviendas a estrenar, llave
en mano, muy coquetas, edificios muy bonitos para gente que lo pudiera pagar-.
(...) Cuando llegamos nosotros, veniamos con otra logica y otraimpronta. Porque
los que estaban ahi eran compaiieros y para nosotros la gente tiene derecho
a entrar, sentarse, ver, reclamar, pedir y participar. Y los pasillos estaban
todos llenos. Eso fue un gran cambio y nos odiaban por eso. Pedian seguridad,
llamaban a la policia “en este edificio no se puede trabajar, nos van a robar” era
un reclamo permanente [Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010].

Para la clasificacion del pensamiento estatal desde el punto de vista de los empleados
de la CMV, esa modalidad de hacer politica era asociada al conflicto y a lo externo; se lo
consideraba como una intromisién negativa de la politica/militancia en la gestion: “...la
CMYV estaba preparada para la patria contratista, para tener empresas contratadas
que viven del Estado, por licitacion, con todo un circuito muy armado de obra ptiblica y
licitacion. Romper con eso era tremendo, lograr que adentro se comprendiera que esto
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era un crédito, que nosotros lo que haciamos era liberar la cuota de parte del crédito
que ellos ya tenian otorgado, que ya tenian el derecho adquirido, costaba muchisimo,
entonces ahi fue mucho de gestion nuestra de ir y apurar a decir “mira que tiene que
salir...” [Entrevista n°5 — CABA; Noviembre 2010].

Pero por otra parte, para la gestion que la habia puesto en funcionamiento, esa presencia
de la politica era signo de buena gestiéon de gobierno:

St, impacté mucho. Jozami es el subsecretario que le abrié la puerta a “los negros™
en elinstituto. Le abrié la puerta del organismo a los negros, como corresponde,
y los negros son el pueblo y vos sos empleado de los negros. Pero vos pensa,
en la matriz municipal no lo podian creer, habian pasado de los milicos a la
democracia, acd era un organismo que vos venias a hacer el tramite y estaba
tipo Gasalla aca atras y aparte que la gente se lo apropie, como debe ser, como
cualquier organismo del estado, y lo utilice y busque alternativas para solucionar
su problema, y eso quiere decir que el organismo por fin esta funcionando como
debe funcionar [Entrevista n°9 — CABA; Septiembre 2010].

Ahora bien, este proceso de construccion social e institucional quedé interrumpido con la
expulsion del ejecutivo local de Eduardo Jozami, en marzo del 2002. El cambio de gestion
generd un conflicto politico que mantuvo latentes las diferencias de estilo, de politica y de
gestion entre Jozami, como representante de la CMV, e Ibarra, como jefe del Estado local.
Ibarra parecia querer mostrarse como un buen administrador, mas que como un innovador,
un reformador méas que como un defensor de los sectores de menores recursos de la ciudad.
En este escenario, las relaciones de Jozami con su jefe se habian intensificado notablemente.
Jozami protagonizo algunos conflictos con otros sectores del gobierno, que fueron reflejados
por los medios de comunicacion. El desenlace de este conflicto fue 1a expulsion de Jozami
del gobierno un ano y medio después de la creacion de la Ley 341, en marzo del 2002,
tomando a todos por sorpresa. Sin embargo, en lugar de retirarse, Jozami resisti6 sin
abandonar la CMV y sin aceptar el destino que Ibarra le exigia. Mientras se llevaba a cabo
una semana de movilizaciones sociales en reclamo de la restitucién de Jozami a su cargo,
se cruzaban acusaciones en los diarios entre este ultimo, Ibarra y sus colaboradores. Sélo
después de una semana Ibarra ratifico la decisiéon, y Jozami quedo afuera del gobierno.
Tras esta decision, las organizaciones sociales nucleadas en el Programa, junto a miles de
personas que los apoyaron, tomaron el edificio Del Plata de la CMV en respaldo a Jozami.
Este episodio de suma violencia origin6, como salida al conflicto, una mesa de concertacion
con las organizaciones encabezada por la vicejefa de gobierno, Cecilia Felgueras. Esta mesa
funcioné varios meses determinando que se sustituyera al candidato de Ibarra a reemplazar
a Jozami, el Ing. Rojo (muy vinculado a las empresas contratistas del gobierno nacional)
por el Ing. Selzer, lo que facilit6 la transicion; se cerr6 un acuerdo con el MTL para avanzar
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con la compra y construccién de un complejo habitacional para 326 familias mediante la
cooperativa EMETELE y para el avance de algunos otros proyectos (El Molino — MOI-,
La Lecheria, etc.).

... Entonces nos organizamos un domingo en el Hospital Garrahan, nosotros
con ellos y al dia siguiente hicimos la marcha bajo la lluvia, para la mayoria de
ellos era la primera vez que se movilizaban pero se movilizaban porque era su
terreno, era su casa, era el proyecto de vida en el que se habian ilusionado. Ellos
no peleaban por Jozami, peleaban porque se mantuviese eso. Tanto asi que la
marcha fue muy grande, duro bastante tiempo. Tal es asi que iba a asumir un
ingeniero muy vinculado a las constructoras contratistas del Gobierno Nacional,
que era el que ponia Ibarra, y esa movilizacion lo saco inmediatamente, y
estuvieron buscando y pusieron a otro: el ingeniero Selzer. (...) ellos lo que
pretendian sacar era al equipo técnico y a los que tuvieron algiin vinculo con la
341 [Entrevista n°3 — CABA; Noviembre 2010].

Esta expulsién marco un giro del ejecutivo local en relacion con la posibilidad de
institucionalizacién de la participacion de las organizaciones sociales en las politicas de
gobierno. Las organizaciones sociales locales interpretaron los hechos ocurridos como un
cambio de rumbo en la politica de Ibarra (Rodriguez, et.al, 2008: 110). Pero ademas, la
dinamica de participacion que se gener6 por aquellos dias, en un contexto de post-crisis
2001, dejb en claro la 16gica de apropiacion que atravesaba a la Ley 341 por parte de las
organizaciones sociales que promovieron y sostuvieron laley, y paralos sectores de menores
recursos que veian en ese programa la iinica via de resolucion a su problema habitacional.
En razoén de todo esto, durante este ciclo la Ley 341 (mediante la conformacién de una
estructura institucional paralela dentro del Estado, el cambio de dinAmica de relacion entre
equipo de gobierno y organizaciones como sujetos destinatarios, el inicio de un proceso
consensuado y participativo de reglamentacion de laley, la ejecucion de todo el presupuesto
asignado en excelentes compras de terreno —en un contexto de inercia estatal) fund6 las
bases para el ejercicio de un derecho: el derecho de organizarse a fin de transformarse en
beneficiarios o potenciales beneficiarios de un programa de créditos para la autogestion de
la vivienda y del habitat popular y el derecho a ciudad. Pero para cuyo acceso se necesitaba
que el Estado generase los mecanismos de instrumentalizacién necesarios que sirvieran
de apoyo a las organizaciones.

Un giro de 180°: diluyendo el espiritu de la ley (2002-2007)

Yoy

La gestion “Selzer": creacion e implementacion del PAV®

53 En diciembre de 2003, la CMV pas6 a llamarse Instituto de Vivienda de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
(IVC) luego de la aprobaci6n de la Ley n°1.251, con un marco de mayor autonomia, que luego desaparece durante
la intervencion del organismo en Julio de 2006.
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Algunas semanas después de la expulsion de Jozami como presidente de la CMV fue
designado en su reemplazo el Ing. Ernesto Selzer. El nuevo subsecretario, ex gerente
de AUSA (autopistas concesionadas) provenia de la gerencia general de empresas
constructoras, opuesto a los procesos participativos. Schavelzon (2006: 123) realizé una
descripcion compartida por muchos de los entrevistados acerca del nuevo presidente de
la CMV: “Si Jozami era considerado un politico que pasé a ocuparse de vivienda, Selzer
era un técnico que sabia de vivienda y entraba en la politica. Lejos del romance con las
organizaciones de Jozami, la Vicejefe de gobierno definia a Selzer diciendo que es una
persona que no le gusta recibir a la gente. El estd en una asamblea y te dice perdi cuatro
horas de trabajo, no quiere recibir gente, dice te saturan, tardan horas en decirte lo que
quieren”.

En la inmediata post-crisis, el nuevo presidente de la CMV, reforzé la prioridad
presupuestaria hacia el proceso de urbanizacion de villas, retomo la ejecuciéon empresarial
tradicional de la CMV y enfatiz6 el restablecimiento de operatorias dirigidas a sectores
medios. Adicionalmente, se mantuvo el otorgamiento de créditos colectivos e individuales
a través de la Ley 341 (Rodriguez, 2006: 113), aunque en un intento por neutralizar el
desarrollo del eje organizativo, se priorizaron las operatorias individuales (ignoradas por
Jozami).

Ahora bien, en el ano 2002 se sanciond la Ley 964 que modificaba parcialmente la Ley
341, introduciendo algunas restricciones y reglamentando algunos otros aspectos (tal
como se vio en el apartado anterior: se definieron condiciones de ingreso, monto maximo
de las cuotas, registro de ETTs, creaciéon de la CCES —con una clara neutralizaciéon de la
participacion a las organizaciones sociales-, entre otras modificaciones). Segin Rodriguez
(2006: 111), estaley modificatoria, ylos decretos reglamentarios posteriores, se sancionaron
con una participacién meramente formal de las organizaciones sociales, a diferencia de la
ley original, marcando un punto de inflexién en la vinculacion entre Estado y sociedad. Esta
propuesta normativa fue construida por el equipo de gestiéon del nuevo subsecretario, Ing.
Selzer, quien se rodeo de asesores con experiencia en gestion publica, viniendo de distintos
organismos y no provenientes de la militancia socio-politica o de la Legislatura como los
colaboradores de Jozami. Esto ocasion6 un consecuente distanciamiento entre la gestion
y las organizaciones sociales promotoras de la ley.

Sobre la autogestion, la nueva gestion consideraba que la ley que le daba origen no
contemplaba el contexto juridico necesario para su implementaciéon. En consecuencia,
algunos asesores de Selzer comenzaron a elaborar una nueva reglamentacion y proyecto
de reforma de la Ley 341, pero esta vez sin una mesa abierta a la participacién con los
destinatarios o las organizaciones impulsoras de la autogestiéon (Schavelzon, 2006: 139). Fue
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una propuesta normativa construida con un nivel de consulta informal reducido. No sé6lo
dejo de existir una voluntad explicita de participacion instituida, sino que claramente existi6
una escasa interlocucion entre las nuevas autoridades de la CMV 'y algunas organizaciones
puntuales. Una vez afianzada la conduccion politica de la Comision, el poco didlogo se
interrumpi6 y las autoridades del ya IVC volvieron a la pauta de comportamiento histérico
del organismo y reglamentaron la Ley 341/964 (mediante el Acta Directiva n®1647/03 y
sucesivas) sin participacion alguna.

Cuando entro Selzer a la gestion una de las primeras cosas que se propuso

fue la reglamentacién de la ley. A partir de ahi ya no hubo mds equipo técnico
desde el Estado y se armo un listado con profesionales. Ese fue un cambio muy
fuerte, fuertisimo. Esa transicion, de que todo se daba desde acd, se organizaban
Jjornadas, talleres para discutir la reglamentacion de la ley, unos traian facturas,
otros mates, y discutiamos todo el dia con las organizaciones sociales. Todo esto
se termind. Fue un cambié muy abrupto. Tan abrupto como cuando ingresé
Jozami aca [Entrevista n°2 — CABA; Octubre 2010].

Claramente, entonces, el proceso de sancion de la Ley 964 y sus sucesivas reglamentaciones
se desarrollaron en el marco de un nulo grado de participacion (Ilari, 2003) y con una baja
intensidad participativa (Cabrero, 2004).

En cuanto a la implementacion del PAV, la gestion “Selzer” fue recordada por los
entrevistados como la de mayor actividad. Si bien los cambios introducidos por la gestion
impactaron fuertemente en el desarrollo del programa, fue en esta gestiéon en la que se
comenzo a institucionalizar la implementacién del Programa a través de la creacion de los
distintos pasos burocraticos a seguir por las cooperativas, las distintas 4reas de trabajo y
la conformacion de los equipos de trabajo, los talleres a desarrollar por los socios de las
mismas, se comenzoé a dar cuerpo a la ley con la compra de una gran cantidad de terrenos
en la ciudad y se iniciaron algunas obras.

Yyyy... cada vez se fueron sistematizando mas los procesos y seguramente
burocratizando mas. Fue inversamente proporcional el incremento de los
tramites, las certificacionesy los inicios de obras a la participaciéon del instituto en
la organizacién social y viceversa, cuanto mds se hacia hincapié en los tramites
menos en la organizacién social [...] Y porque la gestién ponia el acento en esas
cosas. Esa era sumanera de pensar el Estado por ellos [Entrevistan®2 — CABA;
Octubre 2010].

Pero si en la gestion anterior la prioridad era el trabajo con los destinatarios, tema tratado
en reuniones especificas y preocupacion cotidiana de los técnicos del Programa, en esta
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gestion lo era el expediente perfecto. Los técnicos argumentaron que durante la gestion
“Selzer” sblo se fijaban en el expediente. En miles de indicaciones cotidianas era claro que
habia aumentadolaimportancia dada alos tramites, antes llevados con menor preocupaciéon
administrativa. La gestion “Jozami” se podria resumir como con buena relacién con los
destinatarios y mala relacion tanto con la burocracia como con las otras areas del organismo;
en la gestion “Selzer”, en cambio, esas tres dimensiones se invirtieron: “eran ibarristas,
eficientes y desconfiados de las organizaciones” [Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010]
y (Schavelzon, 2006: 138).

En este sentido, la tarea de transformacion del Programa en el Ambito de gestion se desarrolld
como un proceso que incluia una continua demarcacién de la sociedad como ambito
separado del Estado. Esta construcciéon pudo visualizarse en la consideracion de algunas de
las decisiones tomadas porla gestion. Una de las primeras fue que las organizaciones dejaran
de reunirse semanalmente con los equipos técnicos y sociales, mediante la neutralizacién
dela participacion de las organizaciones en la CCES y mediante la contencién/canalizacion
de la participacion social a través de la realizacién de talleres introductorios al programa.
La presencia de destinatarios a toda hora en pasillos y oficinas de la CMV era visto por la
gestion como una “invasién del espacio” y sus causas fueron atribuidas a la mala gestion de
Jozami. Para fortalecer el alejamiento fisico de los destinatario, ademas de la suspension
de las reuniones semanales, cada cooperativa tenia que designar un tinico representante
(su presidente, preferentemente) ante el Programa (Schavelzon, 2006: 146).

Pero ademas, la distancia mas marcada hacia los destinatarios se expreso fisicamente en
un alejamiento y hermetismo explicito de las autoridades del gabinete de Selzer. Con el
reacomodamiento de espacios, que fue otra de las primeras medidas del nuevo subsecretario,
se busco alejar a los destinatarios de las oficinas destinadas a la gestion, de modo de evitar
que los funcionarios se encuentren continuamente con ellos cuando circulaban por las
secciones del organismo. Lejos de compartir el espacio fisico, como ocurria durante la
gestion “Jozami”, el despacho de Selzer y sus asesores fue trasladado a otro piso del edificio
(el 8°) y se colocod un portero eléctrico en la puerta de la oficina del subsecretario de modo de
evitar el encuentro con personas que previamente no hubieran sido autorizadas a reunirse.
Ademas, el espacio destinado al PAV, primeramente, fue reducido, y luego de un tiempo en
que convivid con otras oficinas donde antes funcionaba con exclusividad, fue trasladado ala
planta baja del Edificio del Plata, a un gran ambiente donde residia la Mesa de Entradas del
organismo (conocida como entrada del Pasaje Carabelas). Dela oficina junto al subsecretario
en el 6° piso a la planta baja, con entrada desde la calle, sin aire acondicionado, ni paredes
que los separen de otros empleados, y lejos del resto de las oficinas de la CMV, el cambio
no podia verse de otra forma que no fuera como una degradacion. [Entrevista n°4 — CABA;
Octubre 2010] y (Schavelzon, 2006: 148).
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Sin embargo, este fuerte proceso de sistematizacion, burocratizaciéon y hermetismo del
Programa encontro sus limites en la alta presion de las organizaciones sociales en reclamo
dela ejecucion del PAV, el cual venia de la gestién anterior con una impronta participativa
muy fuerte y con una inicial practica autogestiva exitosa en algunas cooperativas, que ya
habian logrado comprar terreno de muy buena ubicacion en la ciudad (en un momento
historico en el que el precio de la tierra en la ciudad era muy accesible) y eran un ejemplo
estimulante para el resto del movimiento cooperativo en nacimiento [Entrevista n°7 —
CABA; Septiembre 2010].

A pesar de todos los escollos que puso Selzer, la participacién de las cooperativas
sigui6 en los pasillos, aun mas debo reconocer en la época de Selzer, mucho
producto de la fuerte presion que ejercian las organizaciones. O sea hubo un
fenémeno de comprensiéon de lo que estaba pasando, de entendimiento por parte
de la gestién, bah, en realidad tuvo que aceptarlo... [Entrevista n°3 — CABA;
Noviembre 2010].

Ademas, tal como lo establecia la nueva norma, las organizaciones sociales debian participar
obligatoria y satisfactoriamente en los talleres introductorios en materia de autogestiéon y/o
cooperativismo de vivienda organizados por el PAV. Si bien, con anterioridad se realizaban
reuniones en las que se trabajaban temas tales como la integracion y la participacion, la
organizacién cooperativa, las necesidades y aspiraciones de los grupos familiares respecto
de la vivienda, el disefio participativo para la vivienda, las micro-empresas, el reglamento
interno de las cooperativas, entre otros; los mismo se desarrollaban de manera informal.
A partir de la reglamentacién de la norma estas reuniones se convirtieron en talleres
obligatorios para todas las organizaciones inscriptas en el Programa y a través de ellos,
se buscaba canalizar/contener la participacion de las organizaciones en los pasillos de la
CMV5+, Estos talleres brindados por el PAV consistian en 4 encuentros con organizaciones
en los que se abordaba 4 modulos de trabajoss.

54 Algunas organizaciones, principalmente aquellas incorporadas en movimientos sociales mas amplios, podian
pedir una excepcién fundamentada a la participacion en estos talleres que debia ser aprobada por el PAVy a contra
entrega de un informe en el que se detalle el trabajo realizado por la organizacion, que debia ser concordante
con lo que se hacia desde equipo social en los talleres de la CVM-IVC. Este era el caso de cooperativas que eran
integrantes del Polo Obrero o el Movimiento de Ocupantes e Inquilinos, los cuales realizaban talleres propios
[Entrevista n°12 — CABA; Septiembre 2010].

55 En el primer encuentro se abordaban los lineamientos generales del Programa, sus objetivos y las caracteristicas
que debian tener los beneficiarios para ingresar. Este encuentro tenia un doble objetivo, para los técnicos del
programa conocer a las organizaciones, cuéles eran sus objetivos; y para las organizaciones interiorizarse
sobre la Ley 341y el PAV y su modalidad de funcionamiento. El segundo encuentro tenia por objetivo abordar
la construccion de la organizacion social, las implicancias de la participacion, la convivencia participativa, se
abordaban las necesidades y aspiraciones de los grupos familiares respecto a la vivienda, el disefio participativo de
la vivienda como modalidad de apropiacion de los proyectos, el reglamento interno de las organizaciones, etc. En
el tercer taller se trabajaba la teméatica autogestion: qué es el trabajo solidario, la ayuda mutua, como administrar
el dinero, la importancia del control en la obra, la diferencia entre autoconstruccién y autogestion y se trabajaba
la bsqueda de terrenos. Y el dltimo y cuarto encuentro consistia en una reuniéon de devoluciéon de los talleres por
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Enaquellas épocas se hacian talleres todo el tiempo. De todo tipo, desde discutir,
capacitar, very charlar los alcances de la cooperativa, lo que era un reglamento
de vivienda, la ayuda mutua, el trabajo solidario, la situacién de convivencia,
talleres con lo que era la capacitacion para la autogestion, la diferencia entre
autoconstruccion y autogestioén que no estaba clara, porque para mucha gente
la autogestion era agarrar una pala, un pico y levantar la pared, y no buscar
quien lo hiciera y administrar el dinero, como llenar un acta de una asamblea
deuna cooperativa, el rol del secretario, eran todos talleres semanales. Seriamos
6 0 7 personas trabajando en los talleres... éramos un equipo [Entrevista n°4 —
CABA; Octubre 2010].

Algunos de estos encuentros se realizaron directamente en el lugar de reunién de las
organizaciones, cuando las organizaciones ya contaban con terreno en él,

o en las instalaciones de la CVM-IVC. Una vez finalizados estos talleres, se organizaban
algunos encuentros in situ con las organizaciones para mantener el contacto con ellos, ver
la dinamica de grupo que estaban construyendo y como iban avanzando con sus proyectos
constructivos:

Después desde el equipo social [del PAV] lo que haciamos era el acompanamiento
de la organizacién, acompanarlos para seguir asesorandolos o por cuestiones
quizas de dindmica de grupo, mas alla que desde el equipo técnico tengan
un profesional social... Bdsicamente asistiamos a reuniones en las propias
cooperativas por algiin conflicto interno o de dinamica... En general la gente que
accedia ala operatoria eran grupos y personas que estaban muy acostumbrados
al asistencialismo, entonces el tema de la autogestion era un cambio bastante
grandey abrupto, entonces trabajabamos el tema de apropiarse del proyecto y
que sean ellos los propios artifices, ese era el objetivo [Entrevista n°12 — CABA;
Septiembre 2010].

Por otra parte, a partir de la reglamentacion de la norma cada organizaciéon social debia
contratar un ETI que lo acompaiiara en la etapa de conformacion de la entidad, en la
ejecucion del proyecto y la finalizacion de la obra. Segtin los relatos de los entrevistados,
al momento en el que se comenz6 a conformar el Registro de Profesionales para la
conformacion de los ETTs, desde la CMV-IVC se organizaron talleres de formaciéon para
profesionales en los que se trabajaba principalmente el tema de la participaciéon de los
beneficiarios en las cooperativas. Los técnicos de la CMV-IVC les trasmitian a los futuros
profesionales de los ETIs las coordenadas del Programa, el rol que deberia desempefiar

parte del equipo del PAV'y de presentacion formal del ETI [Entrevista n®12 — CABA; Septiembre 2010] [Entrevista
n°4 — CABA; Octubre 2010].
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cada profesional y las caracteristicas del vinculo que debian construir con los beneficiarios.
El objetivo de estos talleres era que los profesionales captaran el espiritu de este programa
autogestivo, pues la modalidad de trabajo que ellos debian desplegar era totalmente
diferente al rol que desempefiaba el arquitecto, por ejemplo, en los programas tradicionales
de solucion de problematica de la vivienda.

...con Selzer, por ejemplo, se formaron los ETI, y para esto dijimos “tiene que
haber talleres de formacion de los ETI” (...) Entonces logramos generar talleres,
que se hacian 2 cada 15 dias, donde se invitaba a muchos profesionales a contar
sus experiencias, nosotros contGbamos sobre los proyectos, porque ademas la
arquitectura no es una arquitectura cualquiera. Los proyectos de construccion
eran participativos con los cooperativistas... lo haciamos con mucha participacion,
perouna cosa es que yo te diga a vos que diseries tu vivienda y otra cosa es que me
digas a mi que es lo que queres de tu vivienda para que yo (arquitecto) te la haga
(...) Y entonces hay mucha confusién sobre eso, nosotros damos una tremenda
participaciéon, pero para eso se necesitan los mejores técnicos, para que sepan
cudl es el limite [ Entrevista n°3 — CABA; Noviembre 2010].

Por la especificidad de este trabajo, los integrantes de los ETIs tuvieron un vinculo muy
estrecho tanto con los beneficiarios como con los técnicos del PAV. Si bien el trabajo
vinculado con el seguimiento del expediente de cada operatoria lo hacian representantes de
las cooperativas (el presidente o el secretario de cada organizacién) a través del mostrador
del PAV, el trabajo mas formal de la operatoria la desarrollaban los ETI: desde la compra
del terreno hacia adelante. “Habia un laburo contante con el PAV. Habia que comprar el
terreno, pero para lograr eso, tenias que tener aprobado el proyecto (y en eso interviene
necesariamente el arquito del ETI)”. Los equipos técnicos tenian cuatro 4reas, pero los
proyectos a presentar eran solo de dos de ellas, el arquitectonico y el social. “En todo ese
proceso habia una interaccién muy fuerte entre el ETI y el PAV” [Entrevistan®15 — CABA;
Agosto 2010].

Otro espacio de articulacion entre el PAV y los ETIs de las organizaciones era “la auditoria
en obra de la CMV, que vienen todos los meses, revisan el avance de obra y en funciéon de
eso te van liberando la plata que te van pagando, para eso sirven las certificaciones (...)
Hay mucho intercambio de trabajo entre los ETIs y la CMV en las distintas Greas y en las
distintas instancias del programa” [Entrevista n°15 — CABA; Agosto 2010].

A la luz de la categorizacién de participacion social en politicas estatales de Rofman
(2007: 9), la ejecucion del Programa se dio en un marco de participacién en la ejecuciéon
de las acciones, en la que los actores sociales tomaron parte en la fase de implementaciéon
de las acciones, pero con baja intensidad participativa en el Programa (no asi dentro de
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las organizaciones mediante procesos autogestivos), es decir, que intervinieron sélo en
tanto ejecutores de actividades disefiadas previamente, sin demasiada injerencia en las
decisiones respecto de las formas y condiciones de la implementacion. En cuanto a la
CCES, las organizaciones sociales quedaron incluidas pero en calidad de observadoras
pasivas, sin intervencion, pero esta gestion de gobierno no se articuld el funcionamiento
de este mecanismo de control, ni siquiera en tan acotada version. [ Entrevista n°4 — CABA;
Octubre 2010]. En este sentido, retomando a Rofman (2007: 9), la intervencién de los
actores sociales involucrados en la CCES no se concentro en el control ni en la fiscalizacion
de la accion del Estado, en la que la participacion fue parcialmente baja (Ilari, 2003) y lo
mismo para la intensidad participativa (Cabrero, 2004).

En paralelo a este proceso formal del Programa, de manera inicialmente no prevista, pero
muy util para el anélisis, se conformo6 un trabajo diagnostico, enmarcado en el Espacio de
Coordinacién de Cooperativas Autogestionarias (ECCA), donde 30 cooperativas y otras
organizaciones afines?® sistematizaron su anélisis y perspectivas respecto del desempefio
del PAV. El resultado de este encuentro fue la redaccién de un informe en el que se
expresaban las mejoras que las organizaciones sociales consideraban urgentes para el buen
funcionamiento del Programa. Este espacio fue un claro indicador de la capacidad de trabajo
ordenadoy sistematizado con que contaban las organizaciones y su potencial participativo;
el cual, lamentablemente, no fue capitalizado por el PAV (Rodriguez, 2006: 28).
Sintetizando esta etapa de gobierno, la nueva reglamentacién que cre6 el PAV, procur6
suplirlas falencias evidenciadas durante la primera parte de aplicacién del Programa, pero
también implic6 una disminucién llamativa de la autonomia de las organizaciones sociales,
dando comienzo a un proceso de desnaturalizacién del Programa, en un marco nulo de
participacion de las mismas que venian trabajando en el PAV.

Este proceso de desnaturalizacién del Programa se hizo palpable en los pasillos dela CMV-
IVC. Se le impuso un limite a los espacios de reunién del Programa para planificar, evaluar
o discutir sobre la implementacioén del mismo, pues las organizaciones pasaron a ocupar
otrorol en el Programa. Las relaciones entre organizaciones y técnicos del Programa fueron
destruidas mediante una ola de despidos o renuncias de sector de contratados y pasantes,
desarticulando la estructura estatal paralela construida por Jozami. Los nuevos empleados
a cargo del Programa poco sabian de la vida de las organizaciones mas alla de los tramites.
Sin embargo, durante esta etapa, el Estado puso a disponibilidad de los beneficiarios
los recursos materiales requeridos para el acceso al mercado, transmiti6 capacidades
organizativas, de administracion y ejecucion, y formé recursos humanos tanto en forma

56 Organizaciones integrantes del ECCA: Movimiento de ocupantes e Inquilinos (MOI — CTA), Polo Obrero,
FECOVISA, CIBA delegados de la ExAu3, MTD Frente Dario Santillan, FACVA, Barrios desde abajo (CTA),
Cooperativas: Asamblea Congreso, Compartir vecinos, San Bernardo Abad, Luz de esperanza, Emergencia, La
Lecheria, Coop. El Ceibo, Familias de 1a Ribera, La carpa del aguante, Osiris, entre otras cooperativas de vivienda,
Nexus ETI, Sedeca y otras cooperativas e instituciones en proceso de incorporacion.
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irecta a través de los talleres introductorios brindados, como en forma indirecta a través
directaat de los tall troduct brindad fi directaat
delacreacion de un programa “organizado”. La realizacion de estos talleres fue fundamental
para la transmisién de capacidades, pero también para la canalizacidén/contencion de la
participacion social que pretendia la gestion de turno.

Adicionalmente, en la practica el procedimiento que debian seguir las organizaciones en
el programa se tornoé lento y engorroso. Tampoco se puso en funcionamiento la CCES,
impidiendo la determinaciéon de posibles responsabilidades que pudieran recaer tanto
sobre la Comisién como sobre las organizaciones sociales.

Almargen de esto, laimportancia que se asign6 al PAV, como politica habitacional, alcanz6
su punto maximo durante esta etapa en funcion de la cantidad de solicitudes presentadas
y aceptadas por la CMV-IVC (tal como se vio en el apartado anterior, 414 solicitudes hasta
el 2005), como también la cantidad de recursos humanos operando en el Programa (25
técnicos). En este sentido, también es interesante el analisis de las partidas presupuestarias
y su porcentaje de ejecucion analizado en el apartado anterior, en el que se pudo ver que el
aumento presupuestario fue de 1283.5% con relacion al afio 2002 (paso de casi $2 millones
de pasos a $24 millones), aunque su ejecucion presupuestaria fue relativamente baja.
Estos indices resultaron contradictorios en relacién a los limites que se le impuso al
programa teniendo en cuenta que su espiritu era netamente participativo. Pero estos indices
deben serleidos, por un lado, en un contexto de post-crisis en los que el estallido de 1a crisis
habitacional en la ciudad se hizo palpable en la gran cantidad de solicitudes de ingreso al
programa (siendo el PAV uno de los tinicos programas habitacionales de la cartera de la
CMV orientado a los sectores de menores recursos); y por otro, en el arrastre (de la gestion
anterior) de un impulso participativo por parte del movimiento de organizaciones sociales
beneficiarias y futuras beneficiarias del Programa, muy fuerte y sostenido en el tiempo.
Indiscutiblemente la participacion y presion de las organizaciones por el funcionamiento
del PAV es lo que atin hoy lo mantiene en vigencia.

La gestion “Freidin” y la implementacion de una nueva reglamentacion polémica

Tras la interrupcion de la gestion Ibarra en la jefatura de gobierno, por su destituciéon por
juicio politico, asumi6 en su reemplazo, el 13 de marzo de 2006, en medio de una crisis
institucional local, su vicejefe de gobierno, Jorge Telerman, con el fin de completar el
mandato de gobierno. Junto con €l se produjeron modificaciones en la organica local,
asumiendo como presidente del IVC, el arquitecto Claudio Freidin.

La gestion “Freidin” arrib6 al Instituto con el objetivo de adecuar las estructuras
institucionales para que los objetivos del IVC se cumplieran, eliminando la mayor cantidad
de trabas administrativas y con la mayor celeridad posible. En este sentido, el PAV sufri6 una
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adecuacion importante de su reglamentacion a los lineamientos generales de esta gestion
de gobierno, estrechamente vinculada con la concepcion de “autogestion” que sostenia esta
gestion. Resulta importante realizar esta aclaracion para comprender el sentido que se le
dio a las distintas modificaciones que se realizaron a la norma.

En tal caso, los entrevistados de la gestion “Freidin” argumentaron la necesidad de un
cambio de perfil del Programa en funcién de una “co-gestion” entre las organizaciones
y el Estado, con la intencién que este ultimo actor recuperara el rol perdido en pos de
la autogestion de las entidades. Desde esta perspectiva, en la autogestion el Estado no
desempena rol alguno, por lo que las organizaciones sociales autogestionarias deberian
realizar sus proyectos constructivos y sociales sin ningn tipo de aporte estatal (esta
perspectiva es contrapuesta a lo que las organizaciones sociales entienden por autogestion
—ver “lineamientos conceptuales”). Como en las operatorias que se desarrollaron en el marco
del PAV el Estado cumple un rol primordial de financiador y contralor de los proyectos,
para este grupo de gestion no se referia a un programa orientado a la autogestion sino a un
programa de co-gestion, un programa de responsabilidades compartidas entre el Estado y
la sociedad, en el que podia haber un espacio para la participacion social.

... para nosotros no era un programa de autogestion sino de co-gestion. Para
nosotros es fundamental entender que la autogestion no depende del estado,
deberia ser una entidad que compra un terreno, que junta la plata, hace rifas,
bingos y construyen, eso es la autogestién. Cuando el estado financia, y debe
controlar la reglamentacion del financiamiento, el flujo de los fondos, el tipo de
tnversion, los requisitos para garantizar, porque en definitiva lo que nosotros
dijimos durante toda la gestion es que nosotros no administramos presupuesto
propio, es presupuesto de la Ciudad. Entonces yo tengo que rendir cuentas de
lo que administré, en ese sentido tenés ciertos parametros que te garantizan,
que una obra tenga que cumplirse, y por otro lado ciertos parametros que te
garantizan que la ejecucion de fondo que vos utilizas sea la correcta. A eso después
le podes sumar la participacién permanente de la entidad, y eso transformaala
operatoria en una operacion de co-gestion [Entrevista n°8 — Septiembre 2010]

La re-conceptualizacion del perfil del Programa que deseaba darle la nueva gestion de
gobierno se manifest6 en la reforma de la reglamentacién y en la sustitucion del Acta n°
1647/03 por el Actan®2204/06. Como ya se vio, esta nueva reglamentacion trajo aparejada
en la prictica cotidiana nuevas tendencias de menor compromiso oficial con el Programa,

57 Se entiende aqui por co-gestién aquella en la que por la magnitud, complejidad y variedad de los aportes y por
la forma equitativa de distribucién de los roles y del poder de decision entre los actores, se desdibuja el esquema
autogestion con asistencia externa, y se organiza como gestion concertada entre la totalidad de los actores, o al
menos la totalidad de los principales actores involucrados en un problema habitacional (Robirosa, Cardarelli y
Lapalma, 1990 en Pelli, 1994: 34).
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menor autonomia de las organizaciones sociales y menor disponibilidad presupuestaria.

Cuando Freidin llega al IVC saca una nueva reglamentaciéon muy ligada a los
que ellos pensaban que tenia que ser la 341, con una concepciéon de autogestion
muy particular. Por ejemplo a los profesionales ya no les paga la cooperativa,
los elige la cooperativa pero ya no le pagan ellos. Que no es un tema menor,
pero que le quita un margen de decision y autonomia a las cooperativas. Otro
ejemplo es que las tierras, en la gestiéon anterior, eran compradas a nombre de
la cooperativay ahora se compran anombre del IVC. Esa fue la reglamentacion
Freidin. Algo absurdo, porque me vas a decir que vos como IVC tenés miedo que
gente con pocos recursos se queden con el terreno? Bueno, les ejecutas la hipoteca
Yy ya, si el crédito es con una hipoteca sobre el terreno mismo. Pero ellos dijeron:
“no, comprémoslo para la cooperativa, pero anombre del IVC”. Esto marca una
diferencia sustancial [Entrevista n®7 — CABA; Septiembre 2010]

La primera de las modificaciones introducidas fue en referencia a la nominaciéon del
programa, reemplazandose el nombre “Programa de Autogestién para la Vivienda” por
“Programa de Autogestion para el Desarrollo del Habitat Popular”. Esta reforma tuvo
por tnico efecto titular una nueva etapa del Programa, cuyos objetivos permanecieron
inalterados no obstante sus nuevas caracteristicas.

Una de estas caracteristicas nuevas estuvo vinculada con el nuevo procedimiento de
cancelacion de los honorarios de los profesionales de los ETIs. Sin embargo, lo que se
pudo verificar es que dicho procedimiento segmentd y parcializé de tal modo el pago de
estos honorarios que una vez devengados los mismos fueron abonados hasta con un afio
de demora. Este hecho restringi6 ampliamente la oferta de profesionales en el programa,
ocasionando grandes retrasos en los procesos crediticios. Asimismo, la parcialidad de los
pagos produjo en muchas ocasiones el abandono de obra por parte de los profesionales,
quienes debieron esperar las burocraticas aprobaciones de certificaciones de obras,
resultando montos desactualizados al momento de su percepcion efectiva, y ademas
ocasionaron graves perjuicios a las organizaciones sociales.

Otras dificultades en este sentido son las derivadas de la modificacion de la autoridad
de pago; asi, mientras antes de la reforma los honorarios de los ETIs se incluian en el
anteproyecto y formaban parte del monto del crédito, a partir de esta reforma fueron
abonados en su totalidad por el IVC y no integraban el monto del crédito. La gestion plante6
esta modificacién como un avance para las cooperativas: “Pasamos de que los contraten
ellos y tengan vinculacion contractual con ellos, que los cagaban, no tenés idea cémo,
a que tengan la vinculacién con el instituto, que es mds facil para el instituto controlar
profesionales, que esta acostumbrado a hacerlo, que para una cooperativa” [ Entrevistan°8
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— CABA; Septiembre 2010]. Esta modificacion sutil, que en un principio parecio6 reforzar la
idea de una ampliaci6n crediticia (ya que por el articulo 8 de laley 341 yla 964 el monto no
integra el crédito), implico por otro lado una restriccion de la autonomia de las cooperativas
de vivienda, que vieron limitadas tanto su capacidad de eleccion de los profesionales como
su capacidad de control sobre la prestacion de sus servicios. Finalmente, este conjunto
de dificultades se tradujo en un incremento de los costos de bisqueda y contratacion de
profesionales, con la pertinente demora en el avance de las obras y su reflejo en la calidad de
los resultados. Adicionalmente se quit6 la clausula de obligatoriedad de la presentacién de
un anteproyecto y proyecto social para la obtencion del crédito, restindole importancia a este
componente fundamental de la autogestién y desentiendo las implicancias de este proceso.
Otro de los aspectos modificados por la nueva reglamentacion fue la curiosa escrituracion
de los inmuebles a nombre del IVC. Segtin los funcionarios que promovieron la nueva
reglamentacion:

... NOS pusimos a pensar seriamente en como reglamentar el tema, que fue no
permitir que las tierras se sigan comprando anombre de las cooperativas, porque
lo que significaba que nosotros teniamos en ese momento 90 terrenos comprados,
cuando empezamos la gestion, muchos de los cuales ya las cooperativas se habia
disuelto o estaba en disolucion y de ese terreno el estado no podia retomar la
propiedad, entonces el estado hizo una inversién muy alta para un proyecto
que no se iba a desarrollar nunca (...) Y ademads otro tema, la sequridad de los
terrenos, los tenian que cuidar ellos, si era un terreno privado el instituto no
le podia poner seguridad. Entonces a partir de que esto pasa a propiedad del
instituto, del estado, en la escritura es afectado, se compra a nombre del instituto
afectado a una cooperativa, por ejemplo afectado a la cooperativa Octubre, no
habia forma de que se lo saquen o se lo expropien, que ellos tenian miedo que se
lo dieran a otro, no se lo pueden sacar porque figuran en la escritura. No firman
la escritura pero estan ahi [Entrevista n°8 — CABA; Septiembre 2010].

Esto que por un lado implicé directamente una disponibilidad restringida sobre el
dominio de las tierras para las organizaciones sociales, trajo aparejado en la practica vastas
dificultades en los tramites de escrituracién y aprobacién de las obras ante la Direccién
General de Fiscalizacion de Obra y Catastro (DGFOC), limitandose una vez méas la autonomia
delas cooperativas que se vieron obligadas a suscribir un acta poder para realizar los tramites
de escrituracion de los inmuebles. Esta nueva atribucion del Estado fue entendida por el
movimiento cooperativo como un claro avance del poder estatal sobre la inica herramienta
que, en base a la lucha, habian logrado construir como alternativa a la falta de vivienda 'y
a expulsion de la ciudad a los sectores de menores populares tras la post-crisis.

Otro indicador de los limites impuestos a la autonomia de las cooperativas se refiri6 al
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caracter opcional de los talleres introductorios mencionados anteriormente. En entrevistas
realizadas a funcionarios del Programa [Entrevista n°1y 12 — CABA; Septiembre de 2010]
surgi6 de manera manifiesta los beneficios y las ventajas de esta modalidad de asistencia.
Porun lado, porque el programa producia una transferencia de capacidades organizativas,
de administracion y ejecucion a los beneficiarios, sin los cuales el proceso de integracion
de las organizaciones se hubiera complejizado. Y por otro, se verifico la adquisicion de
recursos formativos para el desempeio en los tramites administrativos y contrataciéon de
profesionales, la obtencion de capacidades de autoridad y control, la distribucién homogénea
de la informacién dentro de cada grupo (dado que exigia la asistencia del 90% de los
integrantes dela cooperativa), la adquisiciéon de capacidades de organizacién y coordinacion,
como asi también de distribuciéon de responsabilidades. Adicionalmente estos talleres
permitian la generacion de cierto tipo de solidaridades entre las organizaciones: “Eranio 2
encuentros al principioy lo que esta bueno es que entras en contacto con otras cooperativas
y de ahi nace la idea de trabajar con algunas de ella juntas, en grupos. Los talleres los
dictaba el IVC, los que estan dentro de la reglamentaciéon (después con las distintas
reglamentaciones se sacaron), pero te re sirven porque te sirven para tomar conciencia”
[Entrevista n®16 — CABA; Julio 2010]. No obstante ello, 1a supresion de los talleres no tuvo
por resultado la agilizacioén del procedimiento sino que funcioné como una nueva limitaciéon
a la autonomia, ya que sin la transmisién de capacidades a las organizaciones sociales se
les complicaba contar con la formacién suficiente para desempenarse en la ejecucion del
Programa.

En cuanto ala participacion de las organizaciones en el proceso de sancion de la reforma de
la reglamentacion existieron opiniones enfrentadas. Desde la gestion de gobierno se sostuvo
que la modificacién tuvo en forma previa, casi tres meses de actividades para consensuar
con las entidades intervinientes en el Programa, la mejor forma de implementarlo: “...
lo que trabajamos durante un tiempo fue la reconversion del programa, cambiando la
reglamentacién a través de un proceso de discusion con las cooperativas que llevé muchas
veces a numerosas reuniones con las cooperativas. Fue absolutamente participativa, lo
hemos sufrido, porque no es facil sentarse con los tipos, los atendiamos todo el dia 20 veces,
pero a nosotros nos tomaban el edificio, nos cortaban la calle, hacian quilombo todo el
tiempo...” [Entrevista n°8 — CABA; Septiembre 2010]. Sin embargo, desde la perspectiva
de algunos de los técnicos del programa y sus beneficiarios, en un comienzo de la gestion
se plantearon reuniones con este fin, pero luego se disolvieron debido a que apareci6
repentinamente la norma sancionada:

En la redaccién de la nueva reglamentacioén las cooperativas no tuvieron nada
de participacién. Nada. En realidad empezaron a hacer reuniones con las
cooperativas en pos de armar un tratamiento compartido y en ese momento
sacan esta reglamentaciéon. Y para mi ahi hubo un quiebre. Cuando estabamos



92 DOCUMENTOS DE JOVENES INVESTIGADORES N© 36

en carabela muchas veces las cooperativas venian y presionaban, reclamaban
y después no. Asi que para mi hubo algo raro, porque el espiritu de esta nueva
reglamentacion es que el estado, se toma un rol protagoénico, donde ya el terreno
lo compro aminombre, con una clausula que va a ser para vos pero aminombre,
ya no es como antes que vos eras el propietario. Yo, estado, compro tu terreno,
te lo cuido yo, al profesional le pago yo, como estado. Entonces yo establezco
una relacién con él y le exijo, no vos [Entrevista n®7 — CABA; Septiembre 2010].

Retomando los conceptos tedricos con los que se aborda en este trabajo la tematica
participacion, el proceso de sancion de esta nueva reglamentacion, que implicd una bisagra
en el ciclo de vida del Programa, se desarroll6 en el marco de un nulo grado de participacién
(Tlari, 2003) y con una baja intensidad participativa (Cabrero, 2004).

Ahorabien, en pos de abordarla implementacién del PADHP en clave participativa, durante
esta gestion y ante el contexto de disoluci6n institucional del programa y la sancién de una
reglamentacién con las caracteristicas detalladas, se introdujeron cortes abruptos en los
procesos participativos que se venian gestando, que complejizaron notoriamente el escenario
de accion al opacar las reglas del juego y las condiciones para la institucionalizacién de la
participacion de las organizaciones populares, agudizando tensiones e incertidumbres.
Desde el movimiento de organizaciones cooperativas (el ECCA, movimientos de orientaciéon
kirchnerista -Barrios de Pie, FTV y MPUM- y MTL) se intentd contraponer politicamente
lainstitucionalizacion del didlogo como via de interaccion entre organizaciones y gobierno;
de hecho se habia construido una propuesta unificada de reglamentacién entre las
organizaciones que Freidin ignoré. En ese proceso se logro involucrar al conjunto de las
expresiones organizativas vinculadas con la practica y ejecucion efectiva del Programa, el
cual se apoydy se sostuvo con dos masivas movilizaciones que no estuvieron hegemonizadas
por ninguna fuerza (Rodriguez; 2006).

Ahora bien, la institucionalizacion del didlogo entre el gobierno y las organizaciones sociales
se logr6, mediante la puesta en funcionamiento de la CCES, a partir de septiembre de
2007: “La ley preveia una comisiéon. Nosotros lo que hicimos fue formar una mesa de
seguimiento con reuniones que eran al principio semanales y luego quincenales, con
todas las cooperativas que quisieran participar. Era abierto y estaban la gerenta a cargo
y el subgerente (...) Todos los miércoles teniamos reuniones de mesa participativa...”
[Entrevista n°8 — CABA; Septiembre 2010]. Sin embargo, su funcionamiento se desvirtu6
en relacion a lo establecido a la norma y a lo propuesto por las organizaciones (que la
comision funcionase mediante un mecanismo de participacion directa en la que las
organizaciones tuvieran poder decisorio —democracia participativa-); pues se comenzaron
a celebrar periddicamente reuniones convocadas por el IVC a fin de despejar las dudas por
parte de las organizaciones -que desempeiiaban el rol de observadoras- con respecto a las
tematicas legales del Programa y dificultades en la ejecucion de los procesos. Entonces,
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las funciones de control que debia desempenar esta instancia fueron olvidadas; y la
Coordinacién del Programa, a la cual a través de esta nueva reglamentacion se le atribuy6
funciones de evaluacién, cuamplié de manera informal y sin la rigurosidad que establecia
el acta reglamentaria.

La CCES existia y podia haber veedores, pero se utilizo, a partir de la gestiéon de
Freidin. Se us6 como un espacio de discusién en el que venian las cooperativas
y no es eso exactamente lo que dice la Ley. La CCES dice que las 4 gerencias [del
Programa] tenian que determinar sobre las cooperativas, si alguna se paro, si
habia que mandar a procuracion algo, st habia que hacer algun pedido... pero
la realidad es que nunca se juntaron los 4 gerentes para esto... y las cosas que
necesitamos que firme la CCES salen de aca [el PAV]. Salen con un dictamen...
por ejemplo cuando hay ampliaciones del crédito, salen con un dictamen que
se firma acd, que es donde nace la necesidad, y después la firman los gerentes
que la conforman, pero jamds se retinen para eso [Entrevista n°1 — CABA;
Septiembre 2010].

Ahora bien, la mayoria de los entrevistados, ya sea posicionados desde el sector de las
organizaciones sociales como desde el Estado, coincidieron que esta modalidad de
participaciéon no cumpli6 con las modalidades de seguimiento, evaluaciéon y control que
debia tener la CCES y se fue trasformando en un espacio de catarsis colectiva con escasa
capacidad de evaluacion del programa o resolucion de las distintas problematicas de las
operatorias.

Se hicieron 4 o 5 reuniones y realmente no sirvieron para nada como estaba
planteado el tema. Vienen 100 cooperativas con todas las problemdticas: el
que no tiene terreno, el que quiere inscribirse, el que esta en obra, el que quiere
escriturar, entonces la puja ahi es quién sobresale mas de los otros politicamente.
Entonces todos empiezan a cuestionary no sellega anada claro, cero definiciones”
[Entrevistan®10 — CABA; Noviembre 2010]. “... y terminaba en un lugar en donde
cadaunova areclamar cosas individuales de cada cooperativa y no del conjunto
de las cooperativas, del Programa. Entonces para mi, en la practica, no tiene
una utilidad, no es algo bueno [Entrevista n°14 — CABA; Julio 2010].

Existio, entonces, una percepcion generalizada de la ineficiencia de dichos encuentros, que
terminaron por desarticular y diluir el espiritu participativo del Programa. Los entrevistados
atribuyeron el mal funcionamiento de la Comision a la heterogeneidad de los reclamos
que se realizaban en ese espacio y a la falta de algtn tipo de organizacion o coordinaciéon
del mismo, lo que estimul6 espontaneamente la no participaciéon de las organizaciones
sociales. Con la partida de la gestion “Freidin” del gobierno, este espacio de participacion
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se desarticul6 como canal de encuentro entre las organizaciones sociales y el Estados®.

En este sentido, retomando a Rofman (2007: 9) la intervencion de los actores sociales
involucrados en la CCES no se concentr6 en el control ni en la fiscalizaciéon de la accion del
Estado, en la que la participacion fue parcialmente baja (Ilari, 2003) y lo mismo para la
intensidad participativa (Cabrero, 2004). Sibien desde el aspecto formal e institucional se
pretendi6 una participacion en el control y monitoreo (Rofman, 2007) con intervenciéon de
los actores involucrados en el control y fiscalizacion de la accién del Estado, se pudo verificar
que en la practica esto no ocurrio, generando en realidad obstaculos a la participacion social.
Sintetizando la gestion “Freidin”, la nueva reglamentacién al Programa puso un claro
“limite “ al desarrollo de los procesos autogestivos mediante un nuevo procedimiento de
contrataciéon y cancelacion de los honorarios de los ETIs, la exigencia de escrituracion
de los inmuebles a nombre del IVC, el caracter opcional del taller introductorio (y cuyas
consecuencias en la practica resultaron ser un obsticulo parala ejecucién del Programa —por
la pérdida de transmisién de capacidades organizativas, de administracion y ejecucion del
Estado ala sociedad- y un aumento cualitativo importante en el nivel de incertidumbre de
las nuevas organizaciones). Este nuevo proceso de reglamentacion de la norma también
se desarroll6 en un marco nulo de participacion de las organizaciones sociales que venian
trabajando en el Programa. La canalizacion de la participacion de las organizaciones sociales
en el Programa se realiz6 mediante la puesta en funcionamiento de la CCES, la cual asumi6
parcialmente sus funciones de monitoreo e incumpli6 sus funciones de evaluacién y control.
Si bien los espacios participativos se organizaron con regularidad en el afio y medio de
gestion del Freidin, la falta de organizacion y/o planificaciéon tuvieron como consecuencia
un lento proceso de desarticulacion y dilucion de la participacion de las organizaciones
sociales. Es importante resaltar que la gestion “Freidin” no implementé6 tampoco ninguna
estrategia para reorientar el funcionamiento de la CCES en post de una real participaciéon
de las organizaciones sociales, lo que trasluci6 una clara falta de voluntad politica hacia la
participacion de las organizaciones en la implementacion del Programa.

Ademas, esta voluntad politica también se reflejo en los datos de evolucion estadistica del
Programa, los cuales comenzaron a dar cuenta de un congelamiento del mismo. En cuanto
alosindicadores de avance (analizados anteriormente) todos comenzaron a decaer a partir
de 2006. Se redujo notablemente la cantidad de ingresos de nuevas organizaciones al
Programa (sin haberse producido un descenso de la demanda) registrandose una caida del
53% enrelacion al afio anterior, y se mantuvo estable la cantidad de inmuebles comprados,
pero la mayoria de ellos, tras la sancién de la nueva reglamentacién, a nombre del IVC. En

58 Sin embargo, algunas cooperativas de vivienda vinculadas con organizaciones con orientaciéon partidaria
mantuvieron el nombre del espacio y continuaron organizando encuentros, pero ya con un perfil de lucha y
reclamo por el pleno funcionamiento de la Ley 341 (es decir, este espacio de encuentro ya no era organizado
ni sostenido desde le IVC y ya no participaba todo el arco de organizaciones del movimiento cooperativista de
vivienda). En el blog de dicho espacio se puede verificar el nueva perfil que asumio6: http://laviviendaesunderecho.
blogspot.com/
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cuanto al presupuesto asignado para el PADHP, el presupuesto 2007, el cual fue solicitado
por la gestion el afio anterior, se redujo a més de la mitad de lo sancionado para el ano
2006 y comenzd una etapa de flujo financiero discontinuo paralas cooperativas de vivienda
(con las consecuencias que esto implicod para las organizaciones: caida de contratos con
pequeiias empresas constructoras, desarticulacion de ETIs, freno de obras, entre otras).
Desde ese entonces, las partidas presupuestarias de la Ley 341/964 se han sostenido en el
trabajo de incidenciay cierto nivel de movilizacion de las organizaciones sociales. Una de las
practicas que ya asumieron como regulares por parte de las organizaciones sociales, fue el
establecer vinculos con la Comision dela Vivienda de la Legislatura portefia hacia los finales
de cada afo para incidir en la definiciéon de la asignacion presupuestaria del afio siguiente
para el Programa. Existi6 en el movimiento de cooperativas de viviendas enmarcadas en
la Ley 341/964 la clara conviccién de que la escasa voluntad politica de sostenimiento del
Programa (respaldada en interés econémicos distintos a los de los sectores de menores
recursos de la ciudad) se expres6 afo tras afio en la asignacion del presupuesto. Asi lo
expresaban, ademas, desde el IVC: “Todas las tareas que se hacian, al no tener dinero no
se pueden hacer, talleres ya no hay, cada area se fue quedando sin tareas que realizar en
la cantidad que se hacian antes. Si la falta de gente dentro del programa fuera la causal
de que el programa este parado, entonces traeriamos gente... pero el problema es mas
profundo, es presupuestario, y detrds de esto de definicién politica” [Entrevista n°12 —
CABA; Septiembre 2010].

Esta merma en el presupuesto se hizo sentir en los hilos sostenedores del Programa. En
este sentido, en cuanto a la estructura de recursos humanos destinada al PADHP, tras el
proceso de intervencion del IVC y una reestructuracion del organismo, se redujo el equipo
de trabajo que se desempefiaban en el PADHP, quedando sélo 8 técnicos con diferentes
estados de revista, pero basicamente manteniendo la misma proporcionalidad por areas:
area administrativa (2), area social (2), area técnica (2) y area financiera (2). Este deterioro
del equipo técnico del Programa impact6 fuertemente en su implementacion, pues dio
cuenta del interés politico por el sostenimiento del Programa (Defensoria del Pueblo de la
Ciudad de Buenos Aires, 2008).

En otro de los aspectos donde se sinti6 fuertemente la merma presupuestaria fue en los
talleres introductorios del Programa. También asi lo expresaban los entrevistados:

Y antes por dia entraban 20 notas, solicitando la incorporacién al programa,
habia espera para taller de un afio. Ibamos a talleres 6 técnicas. O sea que tenias
por semana 6 organizaciones haciendo taller. A veces ibamos a la mafiana a
uno, y a la tarde a otro, o sea que eran 12 organizaciones por dia. Imaginate
los que entraban... Hoy debe entrar una nota por aio, dos por afio. Y no es que
vienen al mostrador para saber como es y uno les dice “no presentes ninguna
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nota” cada vez que tengo que atender a alguien le explico con un presupuesto
y todo, que presenten la nota igual, pero no la presentan. Por eso tenés dos o
tres por aro, cuando antes tenias 3 por hora por ahi [Entrevista n°12 — CABA;
Septiembre 2010].

La pérdida de obligatoriedad de los talleres introductorios al Programa como resultado de
la nueva reglamentacién también fue leidos por los entrevistados como un indicador directo
del limite impuesto al Programa, pues se dio como parte de un proceso de flexibilizaciéon
de su oferta: “Tenian que ir a las 4 reuniones obligatorias en horario laboral nuestro y
de ellos (y con el 80% de los integrantes de la organizacion) y después decirles que no
hay presupuesto, no tenia sentido. Entonces de 4 reuniones pasamos a 2 y después a1y
después a 1 reunién con 1 o 3 representantes de cada organizacion porque nos parecia
también que no era justo negarles la informacién, pero que tampoco eran obligatorios
porlanueva reglamentacion. Pero bueno, por mas que no haya presupuesto por lo menos
te doy alguna instruccién” [Entrevista n°12 — CABA; Septiembre 2010]. También es cierto
queel cierre del Programa ala incorporacion de nuevas organizaciones sociales desarticuld
la funcionalidad de estos talleres, pues perdieron totalmente su sentido.

Esta gestion de gobierno sentd entonces las bases para un paulatino congelamiento del
Programa que luego, tras la asuncion al gobierno de un grupo de gestién con principios
explicitamente neoliberales, se explotaron al extremo.

El periodo macrista (2007- 2012)
La etapa Apelbaum—Abboud: de la paralizacion a las promesas con buenas intenciones

En diciembre de 2007, Mauricio Macri asumi6 como Jefe de Gobierno de la Ciudad de
Buenos Aires, y de su mano como presidente del IVC, el arquitecto Roberto Apelbaum,
quien lleg6 a la gestion publica desde el grupo IRSA% y del Banco Hipotecario de la ciudad,
con un perfil profesional notoriamente orientado hacia la especulacién inmobiliaria. Sin
embargo, quien detentd el poder real en el directorio no fue este presidente, sino uno de
los directores del organismo, Eduardo Petrini, a quien Macri trasplanté desde el Club Boca
Juniors, donde se ocupaba de la compra y venta de jugadores de fttbol. “Es inamovible”,
solian decir en el IVC, pese a que Petrini no tenia problema en admitir que estaba alli por su
amistad con el Jefe de Gobierno y de no tener ningtin tipo de conocimiento sobre politicas
de vivienda. Notoriamente, ni Apelbaum ni Petrini tenian el mas minimo vinculo con el
entramado de organizaciones sociales orientadas al habitat y vivienda popular que venian
trabajando/luchando desde afios por el derecho a la vivienda y 1a ciudad.

59 IRSA es la mayor empresa argentina inversora en bienes raices y la tinica empresa inmobiliaria del pais que
cotiza sus acciones en la Bolsa de Comercio de Buenos Aires y en New York. Es el grupo inversor que levantd
hoteles y shopping por todo el pais. Roberto Apelbaum integr6 su equipo directorio.
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Elingreso del macrismo a la politica local produjo un cambio radical en todos los &mbitos,
pero estrictamente en la politica habitacional. Con una orientacion ideolégica claramente
neoliberal, las gestiones de gobierno que respondieron al macrismo implementaron una
politica de vivienda regresiva hacia los sectores de menores ingresos de la ciudad. Este
gobierno puso al Estadoy al territorio -el suelo urbano en este caso- en funcién del desarrollo
de negocios inmobiliarios privados, jugando un papel relevante, pues a través de diversos
mecanismos -adecuacién de marcos normativos, privatizaciones, transferencia subsidiada
del suelo urbano, deuda publica- fue gestor y habilitante de procesos privatizadores y
concentradores (Herzer, Di Virgilio, Lanzetta, Martin, y Rodriguez, 2008)%.

Si bien la gestion “Macri” no ha innovado en la implementaciéon de ningin programa
nuevo, practicamente se paralizaron todos los programas del IVC, a los cuales se han
dejado practicamente sin presupuesto para cumplir sus funciones minimas. Ademas, no
existieron politicas publicas relacionadas con el acceso ala vivienda para sectores de mediano
poder adquisitivo, en particular para jovenes, ni para sectores de menores recursos. Sélo
se han entregado viviendas construidas por gestiones de gobierno anteriores, pero que no
hicieron mas que generar sospechas de irregularidades y eventual corrupcién por la poca
transparencia de los procesos de adjudicacion de las viviendas. Tampoco obras que debian
comenzar en el marco de operatorias pasadas y que tenian presupuesto asignado, no sblo
de la Ciudad sino también del Tesoro Nacional, comenzaron a ejecutarse. El caso mas
paradigmaético fue el del proyecto “Casa Amarilla” en el barrio de La Boca, como también
el caso de las obras de relocalizacion de Villa 26 y la mayoria de las obras enmarcadas en la
Ley 341/964 (Navatta y Maranzana, 2010:7). Esta falta de interés por la implementacion
de politicas orientadas a la vivienda social por parte de la gestion local se plasmd, como se
mostro anteriormente, en la escasa asignacion presupuestaria dedicada afio tras afio al IVC
y en la baja ejecucion presupuestaria como modalidad de gestion; lo que no so6lo habla de
un tipo de definicion de politica piblica sino también de una gran incapacidad de gestion.
Especificamente en relacion alaimplementacion del PADHP, la mayoria de los entrevistados
coincidieron quela falta de ejecucion presupuestaria se debi6 a que dicho programa rompi6
con la légica tradicional de funcionamiento del IVC, en la que no intervenian las grandes
empresas constructoras: “El tema es que no hay presupuesto, y en el instituto lo tenes a
Macri, y a este gobierno no le interesa este tipo de vivienda, menos la autogestion. Le
interesa si consiguen armar algun programa con el banco ciudad de créditos hipotecarios
pero eso lo puede hacer el banco ese como cualquier otro. Lo iinico que hicieron fue
terminar algunas cosas que estaban empezadas para llevarse los créditos, pero nada
mas” [Entrevista n°6 — CABA; Octubre 2010].

60 Para profundizar en el analisis de la politica habitacional macrista ver Rodriguez, Arqueros Mejica, Gomez S.,
Rodriguez, y Zapata, 2011.
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Yo la veo dificil con este tipo de gobiernos (...) A nosotros se nos paré la obra, y
cuando se paré nos dijeron que la culpa era del estado nacional, porque el plan
federal no paga, entonces yo hablé por teléfono con la secretaria de vivienda y
les dije “muchachos, se nos paré la obra”y me dijeron y “no, si nunca mandaron
los papeles”. Entonces el instituto tampoco tiene la intencion de que esto tenga un
buen desarrollo porque nunca les intereso este programa. Por varias razones:
primero porque no hay empresa constructoras de las grandes, entonces la
relacion burocracia estatal-empresa es muy fuerte, entonces siempre son las
mismas empresas, las que trabajan con el estado [Entrevista n°6 — CABA;
Octubre 2010].

Con un esquema de autogestion como el que ofrecia el PADHP, fueron las cooperativas de
vivienda las que contrataron alas empresas constructoras, las cuales la mayoria de las veces
seleccionaron cooperativas de trabajo dedicadas a la construccién o pequeias empresas
constructoras, que les ofrecian presupuestos accesibles a los montos con que disponian las
organizaciones sociales. Por lo que este programa rompi6 con la 16gica de licitacion con la
que trabajaba historicamente el IVC: “No solo no son por licitacion sino que la relacién entre
las areas del instituto con las empresas era una relacion muy fuerte que implica muchas
cosas, por ejemplo una licitacion hecha por el instituto implica que al director de obra le
dan un auto, comida, computadora, una cantidad de cosas que a una cooperativa no se le
puede pedir. Entonces écudl es el interés que tiene la burocracia estatal macrista en sequir
con esto? Ninguno. No tiene ningtin beneficio” [Entrevista n°6 — CABA; Octubre 2010].
Desde el discurso de los funcionarios de turno se deslegitimaba la funcién social de un
programa como el PADHP (de trasmision de capacidades y conocimiento organizativos, de
administracion y ejecucion del estado a la sociedad), haciendo visible la limitada intencién
politica de sostenimiento del mismo:

Enmi opinién la mayoria de las cooperativas son absolutamente personalistas.
Dependen basicamente de la tarea del presidente de la cooperativa y dos personas
mdas a lo sumo, el resto de la gente no tiene participacién, al menos en el IVC,
acd no vienen nunca. Y me parece que a las cooperativas les falta una pata para
profesionalizarse un poco mds y entender, porque no entienden la operatoria,
no entienden los instrumentos legales, no entienden de obra, no tienen ni una
contabilidad basica, no saben si tienen saldo en crédito o no, tienen que consultar
aca, no saben cosas basicas, no saben la diferencia entre ser dueiio de la propiedad
o0 no, siguen creyendo que IVC es el dueno, mezclan. Nos preguntan en qué gasté
laplata dela cooperativa el IVC, y el IVCno sabe en que la gastd, si la tienen ellos.
ElIVC presta plata en la medida que avance la obra, no se mete con los papeles,
en qué paga, nada, presentan certificado de obra y se les da la plata. El resto es
responsabilidad de la gente, pero o desconocen esa responsabilidad o no se hacen
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cargo [Entrevista n°10 — CABA; Noviembre 2010].

Ante la re-pregunta si esos aprendizajes no deberian ser brindados por el Estado, que de
hecho erala funcion que cumplia el taller introductorio de la operatoria que fue desarticulado
por la gestion anterior, se desconoci6 totalmente la situacion de vulnerabilidad social en la
que se encuentran los beneficiarios de este tipo de Programa: “pero escuchame, un minimo
de contabilidad tienen que saber, eso se estudia en la escuela primaria. Sino que no hagan
autogestion y que se metan en otro de los programas que ofrecemos...” [Entrevista n°10
— CABA; Noviembre 2010]. Esta respuesta fue un claro ejemplo de la desvinculacion que
existia entre los funcionarios de esta gestion de gobierno y los problemas reales con que
los viven y luchan dia a dia los beneficiarios del Programa.

Ahora bien, llamativamente una de las medidas implementadas por esta nueva gestion de
gobierno, fue la derogacion de las actas n°2218/06, n°2242/07 y n°2260/07 sancionadas
por la gestién anterior mediante la sancién del Acta Directiva n® 2350/08. En este sentido,
se recupero la nominacion original, Programa de Autogestion para la Vivienda (PAV), se
restableci6 la obligatoriedad de participacion de las organizaciones sociales en los talleres
introductorios de autogestion, las organizaciones volvieron a ser depositarios de los montos
correspondientes a los honorarios profesiones de los ETTs, la escrituraciéon de los terrenos y
el crédito hipotecario retornaron a nombre de las organizaciones y se fijé una actualizacion
de los montos de los créditos a otorgar. En términos formales, esta marcha atras con las
modificaciones que afectaban directamente la autonomia de las cooperativas (y que fueron
fuertemente reclamadas por las mismas mediante sucesivas movilizaciones) fue recibida
satisfactoriamente por los actores intervinientes. Sin embargo, no se realizaron talleres
introductorios al Programa porque no se aceptaron nuevas incorporaciones; pero tampoco
se realizaron talleres de apoyo a las organizaciones en la ejecucion de sus operatorias. S6lo
se adquiri6 un nuevo terreno (el de Cooperativa La Ruca), el cual fue escriturado a nombre
de la organizacion tal como lo estableci6 la nueva norma y sélo se iniciaron 4 obras entre
2008 y 2009. Estos indicadores de evolucion fueron de la mano de los bajos niveles de
ejecucion presupuestaria que sufri6 el Programa: 49.3% para el aio 2009, siendo el valor
histérico mas bajo del PAV.

En cuanto a la actualizaciéon del monto del crédito, durante la gestién “Apelbaum” se lo
elevo a $120.000 por grupo familiar. Sin embargo, uno de los entrevistados explicaba que
dicho valor no se ajustaba al proceso inflacionario que atravesaba la economia argentina
y que su mecanismo de determinacioén era ineficiente: “Hubo aumentos de crédito debido
a la inflacién. Si bien la operatoria tiene una re-determinacién automatica, nunca la
actualizacién es correcta, porque la re-determinacién que se utiliza es en base a indices
del INDECy UOCRA, por lo tanto si lo del INDEC es mentiroso, a las cooperativas nunca
les alcanza el crédito. Entonces este aito se actualizo 2 veces el monto del crédito... pero
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no alcanza”. [Entrevista n°10 — CABA; Noviembre 2010].

Ahora bien, el desinterés que Apelbaum denot6 en su gestion de gobierno por la vivienda
social, y por el programa en particular, fue fuertemente percibido por los actores
involucrados: “A él no le interesé nunca nada esto. Como no pudo hacer los negocios
de gerencia que él queria, se le armé todo el quilombo que se le armé y se tuvo que
ir” [Entrevista n°6 — CABA; Octubre 2010]. Sin embargo, lo que llamé6 poderosamente
la atencién en relacién a esta gestién, que dur algo més de dos afios, es que los pocos
entrevistados que aceptaron ser consultados sobre la misma no tenian demasiado que decir
u opinar, todos se limitaron a contestar: “ni lo conocimos ni hizo nada’. Los funcionarios
de rango politico que ingresaron con él en el IVC y que también se fueron con él, fueron
imposibles de ser ubicados y los inicos 2 contactados no accedieron a ser entrevistados.
Un ex funcionario de las gestiones previas comentaba: “Y fue una gestion fantasma, vos
pensa que estuvo cast 3 anos en el instituto y nadie tiene una opinién para darte sobre su
gestion, nadie habla. Y la verdad es que no lo vas a encontrar y ni te preocupes, porque
ademas de que no hizo nada, lo tinico por lo que se preocupé fue de reducir la cantidad de
empleados que tenia el instituto, que tenia muchos” [Entrevistan®6 — CABA; Octubre 2010].
La reduccién del personal impact6 fuerte dentro del Programa: “Prdcticamente los borré
(...) Se desmantelf el Instituto. El intenté generar programas a través de créditos para
clase media con el Banco Ciudad y tampoco hicieron mucho. La verdad que en la gestiéon
de él no hay nada para rescatar, al contrario” [Entrevista n°6 — CABA; Octubre 2010].
Entonces, el desguasamiento del IVC tuvo su correlato en el vaciamiento del Programa, ya
que la reestructuracion del organismo impactd fuertemente en la estructura de recursos
humanos con la que contaba el PAV, profundizando atin mas la diaspora de personal que
se inici6 en la gestion anterior:

Cuando se hace departamento, que era cuando ya contaba con una estructura
mayor, éramos 25 personas trabajando para el Programa, hoy somos 5. Eso fue
mds o menos en el ailo 2005-2006, en el ailo que yo entré, era el momento en
el que éramos la mayor cantidad de personas, éramos un grupo muy grande,
pensa que teniamos un area social muy grande y hoy tenemos una persona sola.
El algiin momento eran entre 6 y 7 personas sélo en el area social. Y yo creo que
eso tiene que ver con una politica de estado. La politica de vivienda, con el correr
del tiempo, en la ciudad, ha sufrido un achique importante. Entonces bueno, ha
sido medio diaspora. La gente se fue porque fue consiguiendo mejores puestos
en otros lugares, no hubo ningtin tipo de retencion por parte del organismo, al
contrario... Y el Grea mas descuidada fue el area social en ese sentido, hasta que
hoy quedé uno sélo. Evidentemente parece que no consideraban un area muy
importante de que existiese [ Entrevista n°1 — CABA; Septiembre 2010].
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El cambio de gestion también se hizo sentir en el trato de la presidencia del IVC con las
organizaciones sociales. Si bien, con anterioridad, las cooperativas pedian entrevistas con
el presidente y accedian a él, y de hecho en varias oportunidades los presidentes visitaban
las obras, en esta nueva gestion de gobierno nada de esto ocurrié. En ningiin momento
existi6 por parte del presidente Apelbaum alguna intencién de sostener un vinculo con las
organizaciones, y esto fue fuertemente percibido tanto por ellas como por los técnicos del
PAV. “Apelbaum lo primero que hace es poner una puerta blindada, patovicas y portero
en la subsecretaria” [Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010]. Las reuniones o encuentros
que se realizaron siempre fueron con funcionarios de segundas o terceras lineas. Todos
los entrevistados consultados provenientes de las organizaciones sociales relataron que
nunca tuvieron la posibilidad de entrevistarse con el presidente del IVC; con lo cual las
organizaciones no tenian ningun tipo de vinculo con él. Uno de ellos relaté que en una
oportunidad las organizaciones tomaron la decisién de realizar una sentada en la planta
baja del IVC en reclamo de la activaciéon del Programa (el cual tenia muy pocos avances).
Esa fue la tinica oportunidad en la que lo vio en persona al presidente del IVC, el cual se
present6 en el lugar con fuerzas de seguridad: “Si, y justo la convocatoria en esa oportunidad
habia sido impresionante. Las mujeres habian llevado a sus hijos, estaGbamos tomando
mate con bizcochos... y la verdad que cuando bajé Apelbaum fue muy indignante, el
tipo bajé con 3 patovicas como st fuéramos delincuentes, estuvo 5 minutos, dijo que ese
no era el modo de llegar a él, que pidamos entrevista y se fue, rodeado de sus patovicas.
Que indignacién, estdbamos con todos los nenes, te juro que te daban ganas de romperle
todo, pero no, nosotros no somos asi. Solo reclamos por nuestras obras, no queriamos
que ese tipo nos regale nada” [Entrevista n°16 — CABA; Julio 2010]. Ante esta respuesta
del presidente, los beneficiarios del PAV decidieron quedarse en el hall del IVC hasta que
les dieran una respuesta, pero fueron desalojados por la fuerza y hubo varios detenidos®.
Con lo cual, el seguimiento cotidiano del Programa se realiz6 con los gerentes del IVC
o mediante el mostrador del 6° piso del PAV (donde se encontraban las 5 técnicas del
Programa: coordinadora y las técnicas del area administrativa, social, legal y técnica):

Y el contacto entre los cooperativas y el IVC es muy informal, cuando van a
alguna reuniéon con Montarieses [Subgerente de Programas de vivienda] o con
algun gerente y bueno, pasan y hablan con la profesional de sociales, pero no
mas que eso. Y por lo menos, en todas las cooperativas que yo trabajo, hay
una légica de funcionamiento que ya es asi desde hace muchos arios, y es que
los cooperativistas van todo el tiempo al mostrador del IVC a ver como van
su expediente, si falta mucho para que salga el certificado, si estan bien todos
los papeles... y desde el ETI todo el tiempo les decimos: vayan, vayan, vayan...

61 Diario Perfil, 29 de octubre 2008: http://www.perfil.com/contenidos/2008/10/29/noticia_0050.html
consulta: 28 de noviembre de 2011].

La politica online, 29 de octubre 2008: http://www.lapoliticaonline.com/noticias/val/52837/que-paso-detras-
de-la-toma-del-ive.html [consulta: 28 de noviembre de 2011].
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Presentan una certificacion y ellos no esperan que desde el IVC los llamen, a la
semana siguiente van y si atin no esta van la otra semana y ast hasta que salga.
Larelacién no se da de una manera formal, sino que se basa en la persecucién por
los pasillos del IVC de los gerentes y hasta que tengan una respuesta [Entrevista
n°18 — CABA; Agosto 2010].

En febrero de 2010, el arquitecto Roberto Apelbaum renuncié a la presidencia del IVC,
quien debib rendir cuentas ante la Justicia por sus dos afnos de gestién®2. Su renuncia se
comenzd a rumorear en el Instituto luego de que la semana anterior varias cooperativas de
vivienda hicieran un acampe frente ala sede del organismo. En su reemplazo, Macri designo
al peronista Omar Abboud, el cual cuenta con una trayectoria en la administracion ptblica
y desde larga data estuvo vinculado a los temas sociales. Hasta ese momento, Abboud se
desempeiiaba como director de la Corporacion Buenos Aires Sur, donde trabaj6 para llevar
adelante obras en villas. Fue ex ministro de Desarrollo Social durante la gestion local de
Jorge Telerman, cuando Gabriela Cerruti abandono esa cartera, y ademas fue subsecretario
de Gestion Social y Comunitaria, y anteriormente Director General de Economia Social.
Ante la fuerte apatia del reciente retirado presidente hacia las cooperativas de la Ley 341,
todos los entrevistados vinculados con las organizaciones relataron con alivio y esperanzas
el ingreso de Abboud a la presidencia del IVC. Lo definieron como un presidente que al
menos se intereso por sus obras:

Las diferencias entre las gestiones de gobierno son matices que depende del
funcionario de turno. Hoy por ejemplo tenemos a Omar Abboud que es bastante
cercano a nosotros, a las organizaciones sociales y nos atiende, se interesa por
nuestro proyecto. Con Apelbaum nunca participé en alguna reunion con él, no
lo conocimos, st a veces nos atendia la linea gerencial, pero jamas llegabas al
presidente. Ahora con Abboud llegamos a él como antes lo haciamos con Freidin
y con Selzer y mas atin con Jozami. Son modalidades de gestion. Y la modalidad
de gestién de Apelbaum afecté terriblemente a las obras, porque cuando los
gerentes nos decia hasta aca llegamos, nosotros no teniamos interlocutor ni
apelacion posible [Entrevista n°14 — CABA; Julio 2010].

Abboud logro6 establecer buenas relaciones con las organizaciones sociales, coordin
reuniones con cooperativistas, visitas a las obras y les expres6 claramente cual fue su
intencion de gestion: “Abboud pareciera que esta interesado y muestra su inquietud
por la continuidad de las obras. Yo fui hace como un mes a una reunién en el IVC como
presidente de la cooperativa y te dice ‘nosotros queremos hacer las cosas...” [Entrevista

62 Una de las causas es la iniciada por la Asociacion Madres de Plaza de Mayo, que tras realizar un escrache en la
casa del presidente del IVC y del director, Eduardo Petrini, inici6 una demanda penal a los funcionarios del IVC
pidiendo que se aplique el articulo 264 del Codigo Penal, que sanciona la demora injustificada en la entrega de
fondos derivados por una autoridad competente.
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n°17 — CABA; Agosto 2010]. En este sentido, existi6 una definicion clara del horizonte del
Programa con esta gestion de gobierno: “Con esta gestién politica el objetivo es terminar
lo que hay hoy. Pero puede ser que luego venga otra gestion que haga otra lectura de
esto... son definiciones de politicas. La gestion actual tiene como idea rectora del programa
terminar lo que esta. Eso puede llevar, al paso que vamos.... mucho tiempo” [Entrevista
n°1 — CABA; Septiembre 2010]. En relacion al presupuesto, a pesar que en el afo 2010
la asignacién presupuestaria para el programa fue menor que para el aho anterior, el
nivel de ejecucién fue mayor en 9.3 puntos. Ademaés, un dato no menor fue que la gestion
“Abboud”, en su presentacién en diciembre de 2010 del presupuesto a ejecutar en el afio 2011
increment6 el monto destinado al PAV en un 159% y representando el 24% del presupuesto
total asignado a los programas del IVC. De todos modos no hay que perder de vista que
un patrén de comportamiento del macrismo es la sub-ejecucion presupuestaria. En este
sentido, en lo que fue el afio 2011, la ejecucion del presupuesto destinado al PAV equivalié
al 59%, registrando un alto nivel de sub-ejecucion.

Enrelacion al equipo ejecutor del PAV dentro del IVC, éste también sufrio las consecuencias
del proceso de congelamiento y vaciamiento del Programa, no sé6lo en lo que fue el
achicamiento de la estructura de recursos humanos del area, sino que también se fueron
mutilando las funciones que desempefiaban sus técnicos:

Ya desde hace algunos afios no tenemos intervencion dentro de las cooperativas,
hoy por hoy el programa es un area meramente administrativa. Por ejemplo,
cuando una cooperativa ya se habia completado y ya habia presentado todos
la documentacién técnica, haciamos una reunién con el equipo técnico de la
cooperativa y con toda la cooperativa, donde el area social nuestra explicaba
cuanta plata tenian de créditos, coémo la tenian que gastar, en qué la iban a
gastar, qué es un certificado, como se certificaba, para que la gente, los futuros
beneficiarios supieran donde estan, como funciona el programa, qué es lo que
ellos tenia que hacer con la plata, qué era plata lo que ellos tenian que administrar
y para que se apropiaran del proyecto... sino esto se transforma en un llave en
mano. Bueno, eso ya hoy no lo hacemos mads, basicamente porque ya no hay
créditos [Entrevista n°1 — CABA; Septiembre 2010].

Esto claramente repercutio en la relacion que se mantenia con las organizaciones, pues
ya no habia desde el Programa un trabajo de acompafiamiento de las organizaciones
en el proceso de autogestion (ademas del trabajo del ETT). Asi lo expresaron tanto las
organizaciones como los técnicos del PAV, quienes consideraban que la relacion paso a
estar mediada por un mostrador:

...ahoranosotros no concurrimos a las cooperativas, para nada. Antes haciamos
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muchas reuniones con las cooperativas, por los papeles, por la compra de los
terrenos, a veces haciamos reuniones para pasar revista de los expedientes...
Antes teniamos un lugar re grande aca abajo, en la calle carabelas, ahora aca
no hay lugar, si vienen 20 personas nos tenemos que reunir en el hall, porque
no hay espacio... Ya ni intervenimos en la funciéon de los ETI, la cual hoy tiene
que ver con la liberacién de honorarios: Plano registrado implica tanto % de
honorarios liberados (...) Pero bueno, en ese punto, ahora hay un abordaje
diferente, mucho mas formaly con un mostrador de por medio. Ya no trabajamos
en las organizaciones [Entrevista n°1 — CABA; Septiembre 2010].

El espacio abandonado por el equipo social del PAV fue fuertemente sentido por las
organizaciones sociales, en las que en su relato se percibi6 un cierto reclamo en este sentido:
“El equipo de sociales dejo de funcionar con las reglamentaciones de la Ley. Ellos veian
todo el tiempo a las reuniones que organizaba nuestra trabajadora social, a los talleres,
veniany participaban y hacian intervenciones, observaciones (...) Pero eso era al principio,
después se corté todo. A partir de la transicion Telerman-Macri la relacion empezé a
ser mas fria, de hecho ya ni vienen a las cooperativas” [Entrevista n°16 — CABA; Julio
2010]. Por su parte, el area legal del PAV debi6 transformar sus funciones diarias con este
proceso de congelamiento, pues ésta era el area que disponia la compra de los inmuebles y el
otorgamiento de los créditos. Tras perder estas funciones, “...yo como area legal, ese trabajo
no lo hago mas porque no hay mas compra, no hay mds créditos. Por lo tanto, ahora me
limito a contestar auspicios judiciales e informes de la defensoria y de la legislatura, como
area legal, o contestar notas sobre pedidos de informes a organismos exteriores. No hay
mucho mds como area legal” [Entrevista n°12 — CABA; Septiembre 2010].

Si bien durante esta gestion no se increment6 la cantidad de recursos humanos afectados
al PAV ni se retomo la practica de realizacion de talleres de transferencia de capacidades
y conocimientos hacia las cooperativas (tampoco se han inscripto nuevas cooperativas al
Programa en el afio 2010 ni 2011), y la coordinacién del PAV fue mutando, se comenzaron
a realizar mesas de trabajos entre el presidente del Instituto y cooperativas de vivienda
que a ese momento se encontraban en alguna instancia de ejecucion de sus operatorias.

Estas reuniones se realizaron periddicamente, tanto en la sede del Instituto como en visitas
del presidente Abboud y su grupo de asesores a las obras. La modalidad de trabajo en estas
reuniones consistio en el pase de revista por el estado de avance de cada operatoria y la
btisqueda de posibles maneras de resolucion de los conflictos del momento: “Durante
esta gestion esas reuniones las hace basicamente el presidente. Se retine directamente
con las cooperativas, con los representantes, todos los dias se puede decir. Para reclamos
puntuales, compra de terrenos, cooperativas que quieren empezar obra, por todo tipo de
problemadaticas se retinen con el presidente. A veces se agrupan cooperativas que tienen
cierto grado de afinidad, vienen juntas, piden la reunién y se les concede” [Entrevista
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n°10 — CABA; Noviembre 2010]. En muchas oportunidades, si existia compatibilidad
entre las organizaciones, se convocaba a varias cooperativas juntas segiin estado de avance
o problematica; por ejemplo, se juntaban cooperativas que necesitaban iniciar obras o
cooperativas que ya se encontraban en obra, o cooperativas que estaban necesitadas de la
escrituracion definitiva.

Desde acd se decidié avanzar por grupo de problematica. Entonces el presidente
las retney les dice bueno a ver écudl es tu problemdatica? “Quiero terreno”, bueno
vamos a ver opciones, vamos a ver un terreno en Ciudad Evita a ver si juntando
40 5 cooperativas se puede construir algo, “¢vos que querés? ¢Escriturar?” “¢Vos
estas en obra?”. Y ast, por problemdtica particular se va atendiendo grupos de
cooperativas [Entrevista n®10 — CABA; Noviembre 2010].

Sibien en varias oportunidades estas reuniones presentaron suspensiones en el tiempo, por
otras prioridades de gestion o por no tener respuestas para dar ante el reclamo de inactividad
del organismo, tras medidas de fuerzas tomadas por las organizaciones sociales se
reanudaron. Esta iniciativa institucional marc6 un quiebre en el patrén de comportamiento
de los dltimos afios de implementacién del Programa, habilitando, al menos, un espacio
de articulacién entre Estado-sociedad. Ademas, las diversas organizaciones sociales
implementaron una gran cantidad de estrategias en pos de establecer vinculos con la
gestion y de mostrar el potencial constructivo y social que habilitaba la ejecucién de un
programa autogestivo. Entre ellas, las cooperativas de vivienda organizaban recorridas
por las obras, festivales, penas u otras actividades sociales y/o culturales e invitaban a
los funcionarios politicos con el objetivo de estimularlos en la implementacion del PAV:
“Desde el MOI nosotros los invitamos a que vengan a nuestras cooperativas y vean lo que
estamos haciendo, porque es motivante para ellos también. Y termina siendo productivo
que el funcionario que a veces uno lo ve tan alejado con el proyecto constructivo de una
cooperativa, termina entendiendo lo que son estos procesos. No te digo que se van a hacer
cooperativistas, pero en muchos casos terminan apoyando. iY eso es muy importante!”
[Entrevista n°14 — CABA; Julio 2010].

En paralelo a la apertura de este no desdefiable espacio de participacién, durante el afio
2010, cooperativas de vivienda pertenecientes al MOI, MTL y MVT se nuclearon en un
espacio de trabajo (que denominaron Espacio Autogestionario MVT/341 — MTL-CTA y
MOI-CTA) que tenia por objetivo generar propuestas de mejoras al Programa y nuevos
canales de didlogo con la gestion; trabajo que en la mayoria de las oportunidad obtuvo
resultados dependiendo del grado de receptividad que tuvo la gestion.

Luego con el MOI 'y el MTL armamos una mesa de trabajo con los funcionarios
para destrabar la situacién de paralizacion en la que estan las obras hoy. Lo
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que nosotros planteamos es que el espacio de encuentro tiene que ser una mesa
de trabajo con representantes por organizacion. Eso también empuja a que las
organizaciones se empiecen a organizar. Y después si que llames a una reuniéon
general, eso no me parece mal, pero tiene que existir un espacio que sea resolutivo,
agil [Entrevista n°16 — CABA; Julio 2010].

Este espacio, a partir de la realizacion de varios talleres entre las cooperativas participantes,
redacté un documento con propuestas que fue presentado al presidente del IVCy sostenido
por una movilizacién masiva en agosto de ese afio. El resultado que obtuvo este espacio fue
altamente satisfactorio, ya que lograron el descongelamiento de las obras que se encontraban
en ejecucion y la apertura del canal de didlogo mencionado anteriormente con Abboud.
Sin embargo, algo que se remarco en varias entrevistas fue que luego de los dos afios y
medio que estuvo Apelbaum al frente del IVC, el nivel de movilizacion y reclamo de las
organizaciones sociales habia decrecido (o al menos asi lo percibian), en cantidad de
personas y en cantidad de medidas de protesta: “Al principio habia marchas todos los
dias, sentadas en el hall del 8° piso [el sector en donde se ubicaron las oficinas de los
funcionarios politico del IVC], hasta llegaron a tomar el edificio. Cuando cambié la gestion
y asumid Apelbaun 3 veces se movilizaron las organizaciones durante toda la gestion y
éste se iba por el ascensor de atras... se dieron cuenta que no los iba a atender y dejaron
de movilizarse... es dificil confrontar con el macrismo, no les importa nada” [Entrevista
n°8 — CABA; Septiembre 2010].

...en otra época si pasaban las cosas que hoy pasan se armaba un quilombo,
te tomaban el instituto, habia una presion fuerte y permanente por parte de
las organizaciones que hoy ya no existe mas. Se armaban quilombo que hasta
salian en la tele, habian presos y procesados... Todo eso se fue desgarrando...
El fenémeno del macrismo creo que ha congelado fuertemente la participacion,
igual en todos lados pasa, no solo con el PAV, fijate en todo lo que es asistencial...
aca siempre habia un bolonqui de gente impresionante y mira ahora, no hay
nadie ni viene nadie, vos estuviste acd unos 45 minutos y no vino nadie. Aparte,
siempre habia movimiento, porque estabamos comprando terrenos y venian a
consultar o porque estaGbamos haciendo los talleres y venian a anotarse, habia
una demanda tremenda. (...) Pero bueno, no ofrecimos nada mds y se cerro.
Al principio se armo un poco de bolonqui, pero después nada [Entrevista n°1 —
CABA; Septiembre 2010].

Con todo, durante la realizacién del trabajo de campo para esta investigacion en el IVC
(que fueron varios meses de observacion participante y no participante por los pasillos
del organismo) se presenciaron numerosas modalidades de protesta por parte de las
organizaciones beneficiarias del Programa (sentadas y llaverazos en el 8° piso, convocatorias
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a que se presente la cooperativa completa en el mostrador del PAV, movilizaciones, entre
otras), casi semanalmente. Pero la mayoria de las veces eran una o dos cooperativas que
se asociaban en los pasillos para efectuar la medida de fuerza, o algunos representantes de
cooperativas pertenecientes a organizaciones mas amplias o partidarias. Durante los afios
2008-2011 se realizaron masivas movilizaciones en la que participé todo el movimiento
de cooperativas involucrado en la Ley 341/964 (efectuadas el 26 de febrero de 2008, el
16 de julio de 2009, el 11 de agosto de 2010, el 22 de septiembre y el 2 de noviembre de
2011, mediante concentraciones en el Obelisco y luego marcha a Jefatura de Gobierno)
con resultados altamente satisfactorios ya que tras cada medida de fuerza se logré la re-
apertura del canal de didlogo con el presidente del IVC, y tras las dltimas movilizaciones
se reiniciaron las obras que en ese momento se encontraban paralizadas. Con lo cual, la
percepcion de una disolucion de la protesta pareceria estar mas bien vinculada a un cierto
grado de atomizacion de las protestas realizadas, que al ser pequenas protestas obtuvieron
escaso impacto a nivel politico. Las movilizaciones de los Gltimos afios fueron un claro
ejemplo de que la coordinacién de esfuerzos en pos de sostener el colectivo cooperativo
redunda en mejores resultados (siempre y cuando el otro lado sea receptivo de estos
esfuerzos colectivos).

Ahora bien, por otra parte, un dato que no es menor resaltar, es que en las tltimas
gestiones de gobierno se comenzaron a desplegar algunas logicas disruptivas indirectas
de la movilizacion social, sostenidas en la desesperacion de los beneficiarios del programa
(quienes tienen urgentes necesidades habitacionales y urgencia por el avance de sus
obras). En este sentido, estas practicas fragmentativas se basaron en la oferta de adelantos
financieros a algunas cooperativas seleccionadas y no al conjunto —por ejemplo a una o
dos cooperativas en vez de a todas las cooperativas de un partido o de un movimiento
u organizacion méas amplia-, provocando una respuesta individualista de parte de ellas
(comprensible desde la 16gica de 1a necesidad). Estas practicas disruptivas desde el Estado
local resultaron ser totalmente fragmentarias de una dinamica colectiva, pues en muchos
casos se generaron rispideces entre las cooperativas y hasta divisiones de organizaciones
nucleadoras de las mismas, desarticulando un trabajo colectivo que fueron construyendo
durante afos.

Ahorabien, en diciembre de 2011, tras su reeleccién como Jefe de gobierno de la Ciudad por
cuatro afios més, Mauricio Macri dispuso una serie de modificaciones en diversas areas del
Ejecutivo, entre las que se encontraba el IVC. En este sentido, Omar Abboud fue reemplazado
como presidente del organismo por Emilio Basavilbaso, que hasta ese momento se
desempefiaba como Subsecretario de Estrategia y Desarrollo de Recursos Humanos en el
Ministerio de Hacienda de la ciudad. Basavilbaso es licenciado en Economia Empresarial
con especializaciéon en Historia y Politica y Magister en Administracién. Cuenta con una
corta trayectoria en la administraciéon publica, pues en 2008 se incorporé al gobierno
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portefio como Director General de Planeamiento Estratégico y también fue representante
dela ciudad en el Consejo Federal de la Funcién Pablica (COFEFUP)%, Su perfil claramente
empresarial no da cuenta de algtin tipo de vinculacién y/o entendimiento de una temética
tan compleja como es la vivienda en la ciudad de Buenos Aires. Por lo pronto, durante las
ultimas semanas de diciembre, tanto el presidente saliente como el entrante realizaron las
reuniones que estaban pautadas con las organizaciones a modo de balance de lo realizado
y el nuevo presidente manifest6 sus intenciones de sostener y continuar con este espacio
detrabajoy participacion con las cooperativas durante su gestion. Quedara pendiente para
proximas investigaciones su desempeiio y acciones de gobierno en relacion al PAV.
Leyendo entonces estas gestiones de gobierno desde la 6ptica de Rofman (2007: 9)la CCES
no tuvo ningtn tipo de funcionamiento por lo que la intervencion de los actores sociales
no se concentrod en el control ni en la fiscalizacién de las acciones del Estado. Ademas, en
cuanto ala ejecucion del programa, durante la gestion “Apelbaum” la participacion fue baja
o nula (Rofman, 2007) en donde la tnica participacién social habilitada para los actores
involucrados fue la recepcion de las prestaciones del Programa; mientras que durante la
gestion “Abboud”, se abrieron algunos canales de participacién social para la ejecucion
del programa.

Consecuentemente, a modo de balance de estas dos gestiones de gobierno macrista,
claramente se pudo verificar que en la gestion “Apelbaum” no se habilitaron espacios de
articulaciéon y/o participacion con las organizaciones sociales intervinientes, las cuales
se limitaron (que no fue poco) a instrumentar distintas medidas de protesta y a ejecutar
en soledad, en la medida que se realizaron certificaciones de obra, sus operatorias. Esta
desactivacion del programa se hizo palpable en los datos cuantitativos, pues durante esta
gestion se alcanzaron los niveles histéricos minimos en todos los indicadores de avance: de
ejecucion presupuestaria (49% anual), de cantidad de pre-entidad admitidas al programas
(0), de inmuebles adquiridos (1) y de inicios de obra (4).

Durantela Gltima gestion, “Abboud”, se percibi6é una mayor permeabilidad a las operatorias
autogestivas del PAV, haciéndose explicita en la asignacion presupuestaria para el afio
2011, en la reactivacion de las obras que se encontraban en curso y en el restablecimiento
del didlogo entre IVC y organizaciones sociales mediante la efectivizacion de mesas de
trabajo altamente participativas, a partir de las cuales, con dificultades, se logr6 avanzar
muy lentamente con las operatorias que se encontraban en obra. Pero estos avances
no se vieron reflejados en la reapertura del Programa, ni en inmuebles comprados para
cooperativas (0), ni en inicios de obras (0) y solo se finalizaron 2 obras (una por ano de
gestion). Sin embargo, desde el ejecutivo local se decidi6é remover a las autoridades del

63 Fundacion Pensar: http://fundacionpensar.org/quienes-somos/equipos-tecnicos/ [consulta: 3 de noviembre
de 2011] / Noticias Urbanas, 2 de noviembre de 2011: http://www.noticiasurbanas.com.ar/info_item.shtml?sh
itm=84deof4792cbd4b5198c7f4762e821ef [consulta: 3 de noviembre de 2011].
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IVC con quienes mas o menos las organizaciones sociales venia trabajando y hasta con
dificultades lograron avances.

Balance de la situacion actual, perspectivas de futuro

En los tltimos anos, y principalmente con la llegada del macrismo ala gestion local, se puso
un freno al desarrollo de los procesos autogestionarios en la ciudad. Consecuentemente, el
PAV presentaba una situacion compleja hacia marzo de 2012. Tal como se vio, a esa fecha
unas 110 organizaciones sociales lograron adquirir terreno de excelente ubicacion en la
ciudad. Sin embargo, no todas lograron obtener el crédito hipotecario necesario para iniciar
sus obras constructivas. S6lo 59 cooperativas lograron hacerlo y de ellas 17 finalizaron sus
proyectos, estando a la espera de la escrituracion definitiva de sus viviendas 565 familias.
Segtin relataron los funcionarios, el PAV es un universo cerrado, es decir no hubo nuevas
organizaciones sociales que ingresaron al programa ni que compraran tierra en la Ciudad
de Buenos Aires. Existian pocas expectativas de que las cooperativas que se encontraban
ala espera del inicio de obra lograran hacerlo (depende de las proximas gestiones dijeron
los entrevistados). La certeza que existia a diciembre de 2011 fue que a futuro se avanzara
con las obras que se encontraban en ejecucion: “La idea es intentar terminar con que ya
esta comprometido” [Entrevista n°10 — CABA; Noviembre 2010].

Desde el 2008 que no se compran terrenos nuevos. Eltiltimo que se compré fue
un terreno de la Coop. La Ruca, en La Boca, que se venia tramitando desde la
gestion anterior. A partir de aht, sistemdticamente, cuando vienen a presentarse
y a solicitar la compra de terreno y a inscribirse al programa les decimos que
no por escrito. Directamente les decimos que no hay partidas presupuestarias
paralacompra denuevos terrenos. Tampoco se estan inscribiendo cooperativas
nuevas. No hay mds digamos, basicamente no hay mas. La gente venia mucho
y pedia, pero como no se le da curso, no insisten ya tanto... y ya pasaron casi 3
anos. Las que st estan, estan dentro de un universo cerrado. Hoy el programa
es un universo cerrado, no hay apertura. Lo que esta esta y se va haciendo lo
que se puede [ Entrevista n°1 — CABA; Septiembre 2010].

Sin embargo, las 17 cooperativas de vivienda que lograron finalizar sus obras mediante
el PAV resultaron ser un ejemplo estimulante para el resto de las organizaciones que
continuaron luchando dia a dia por el derecho a una vivienda digna, un héabitat adecuado
y a quedarse en la ciudad, y también se constituyeron en un ejemplo de los resultados
constructivos y sociales que dejo la implementacion de una politica habitacional que
involucro a sus beneficiarios como actores activos en el proceso de construcciéon y no como
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meros receptores de una llave. Los pequefios complejos habitacionales que se inauguraron
dejaron una marca en el parque habitacional de la ciudad, tanto por sus estilos constructivos
(la mayoria de ellos no produjo una ruptura del patrimonio urbano y arquitectonico de la
trama urbana en la que se enclavaron), como por sus consecuentes aspectos sociales (por
la mas sencilla adecuacién social de sus beneficiarios a las tramas urbanas en la que se
insertaron). Ademas, los procesos constructivos se desarrollaron de la mano de un proceso
de construccion social que modifico significativamente la subjetividad de cada una de las
personas que participd de estos procesos.

Algo que resulté altamente llamativo en la realizacion del trabajo de campo de esta
investigacion fue que, a pesar de los limites que se le impuso el proceso autogestivo en
la ciudad y el escaso impacto numérico del PAV (en un escenario local de emergencia
habitacional), al consultar a los actores intervinientes (tanto a beneficiarios de las
organizaciones, como a integrantes de los ETIs y a funcionarios) sobre un balance general
del Programa, todos concluyeron en resaltar las potencialidades de una politica con estas
caracteristicas:

» Proyectos constructivos con superficies adecuadas a la composicion familiar de las
familias que integran la organizacion;

» Untratamiento de los materiales constructivos y valorizacién de la dimension estética
que repercuti6 en altos niveles de calidad de las viviendas;

» Eficiencia en el gasto de los recursos piblicos y estatales;

» Se profundiz6 el sentido de apropiacion y pertenencia de los participantes sobre el
proyecto social y constructivo;

»  Se dio un proceso de apropiacion de suelo urbano de excelente localizacion, en zonas
consolidadas dela ciudad, por sectores de escasos recursos (histéricamente segregados
dela ciudad);

» Mejor integraciéon de los beneficiarios del Programa al entramado urbanistico en el
que se insertaron; y

» Habilit6 procesos de organizacién colectiva.

En este sentido, una de las potencialidades resaltada por los entrevistados fue la vinculada
con la posibilidad que brind6 este tipo de programa de construir proyectos a la medida de
una determinada demanda, permitiendo niveles de adaptabilidad a las necesidades de
los beneficiarios muy altas (por ejemplo, teniendo en cuenta la cantidad de integrantes
de cada familia, impedimentos fisicos de algin integrante, preferencias de diseno,
posibilidades de crecimiento interno de las viviendas, entre otros). Esto se vio reflejado en
lo que los arquitectos llamaron “calidad de obra”, pues existi6 un tratamiento diferencial
de los materiales constructivos en relacion a los tradicionales proyectos de vivienda social,
repercutiendo en una valorizacion de la dimensién estética que usualmente no se dio para
este tipo de viviendas. Entrevistados dieron cuenta de esta ventaja: “El nivel de obra puede
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ser muy superior al que te hace una empresa, porque hay niveles de terminacion, de lo
que nosotros decimos “amor por la obra”, que la empresa construye y ve un negocio, en
cambio para la cooperativa se trata de SU vivienda. Entonces vos ves las obras del MOI
y ves como trabajan el ladrillo, cuando en una empresa le sale mas barato dejar todo el
ladrillo igual, esa es la ventaja que tiene una operatoria de este tipo” [Entrevista n°8 —
Septiembre 2010]. Con lo cual el PAV gener una ruptura con la usual ecuacién “vivienda
social-baja calidad” demostrando, en los 17 complejos habitacionales finalizados y los méas
avanzados en obra, que esta ecuacion puede ser revertida.

Imagen 8: Obra en construccién de la Cooperativa La Fabrica -MOI
Icalma 2001 (Constitucion). 49 Viviendas.

Imagen 9: Proyeccion de obra de la Cooperativa La Fabrica — MOI
Icalma 2001 (Baracas). 49 Viviendas.

En consecuencia, este tipo de programas autogestivos gener6 un proceso de eficacia en la
gestion y el gasto de los recursos del Estado, pues se lograron resultados de mejor calidad y
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mayor adaptacion alas necesidades habitacionales de los beneficiarios: “.. como el recurso
que tienen es un financiamiento finito (...) la guita es como si fuese de ellos, entonces
peleaban hasta el tiltimo centavo. De esta manera podes eficientizar la gestion del Estado
a través de la autogestion, pero esto precisa aceitar muchos mecanismos, el instituto no
estaba ni atin hoy esta preparado para eso, el instituto tenia cuando nosotros llegamos
cerca de 1000 personas acostumbradas a la politicas habitacionales llave en mano, y no
entienden que la autogestion es totalmente otra légica” [ Entrevista n°8 — Septiembre 2010].
Ahora bien, este proceso de construccion edilicia fue de la mano de un proceso social de
apropiacion de la vivienda y de pertenencia por parte de los beneficiarios del Programa
expresada en la capacidad de decidir el tipo de vivienda en la que quieren vivir: “También
los cooperativistas podian decidir sobre las terminaciones de obra, por ejemplo. Se hacian
talleres para trabajar eso entre todos... una vez armamos un taller para trabajar las
dimensiones de los departamentos que estuvo excelente. El arquitecto trajo dibujado un
departamento en una escala trabajable y el dibujo de los muebles, y los cooperativistas
tenian que ir llenando o decorando sus casas. Fue muy bueno porque vivenciaron
sus propias casas y a demas se dieron cuenta de las dimensiones que tendria cada
departamento” [Entrevista n°18 — CABA; Agosto 2010]. En este sentido, la participacion
social se dio como un proceso de apropiacion del ejercicio del derecho a una vivienda digna
y a un habitat que sea adecuado.

Nosotros charlabamos por ejemplo con la gente cuando diseiidbamos los
proyectos, cuando empezamos a sofiar que seria discutible un proyecto
de vivienda, que la gente ni sabia ni pensaba que algo ast les podia pasar,
particularmente te hablo de la gente de hoteles. Decian por ejemplo “yo quiero
un balcon”, “yo quiero una habitacion con lugar para la computadora para
cuando mi hijo sea grande”, la gente sofiaba con determinadas situaciones, y se
imaginaba su casa, “yo quiero estar en PB, quiero tener un patio al fondo, quiero
un zoom para hacer talleres de costura”, que en ese momento la gran carencia
que habia era el trabajo. Vos imaginate que la gente que vivia en hoteles no
puede ni recibir visitas de su_familia, comparte un baio, entonces imaginate
todo lo que significaba el sofiar con una vivienda que realmente es propia y qué
caracteristicas tendria que tener [Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010].

Pero también las caracteristicas de este Programa habilitaron un proceso de apropiacion
del suelo urbano por parte de los sectores de menores recursos (en un marco de disputa
profunda por el espacio urbano de parte de todos los actores sociales) y de 1as oportunidades
comunitarias y urbanas ligadas a la localizacion. “Yo tengo todas las ventajas de vivir en
la ciudad, luz, gas, teléfono, bah... todos los servicios publicos, tengo todos los medios de
transporte... sinos hubiéramos ido a vivir a la provincia mis hijos tendrian que viajar todos
los dias para trabajar y ya bastante nos costé conseguir las changas que encontramos...”
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[Entrevistan®20 — CABA; Agosto 2010]. La pequena escala de los complejos habitacionales
permitié una excelente localizacion de los 12 proyectos finalizados, en plena centralidad
urbana, que rompi6 con la légica de segmentacién social y segregacion urbana de las
politicas habitacionales tradicionales de vivienda social. Adicionalmente, la pequena escala
de las operatorias del PAV no produjo una ruptura con la trama urbana existente. Esto
favoreci6 notablemente la integracion de sus beneficios al entramado urbanistico en el que
se insertaron, habilitando un aprovechamiento igualitario de las ventajas comunitarias y
urbanas que posibilita una buena localizacion territorial.

Adicionalmente, otro de los aspectos potenciales que se resalt6 del PAV fue su capacidad
de crear organizacion entre los sectores que no tienen la capacidad de resolver su problema
habitacional en el mercado inmobiliario: “Como herramienta fue espectacular, es un
cambio total de vision, que la gente se apropie realmente de su vivienda y ademads es
crear organizacion, mas alla de todo el contexto y todo lo demds, ahti lo que se creo fue
organizacién” [Entrevista n°g — CABA; Septiembre 2010]. La posibilidad de organizacién
colectiva que abri6 el programa, como modalidad de resistencia a las definiciones de politica
habitacional, cre6 un precedente a nivel local: “Lo bueno de este programa es que formo
organizaciones en la ciudad. Y vos ves que la gente lo pelea, que quizas individualmente
no lo harian ni lo lograran. Y hoy hay un circuito de organizaciones de vivienda dando
vuelta en la ciudad. Y el cambio es abismal en relacién a los créditos individuales que
daba el IVC antes” [Entrevista n°18 — CABA; Agosto 2010].

Esta exaltacion de lo autogestivo, en varias entrevistas, fue contrapuesta con la modalidad
de respuesta habitacional que ofrece tradicionalmente el IVC a los sectores de menores de
menores recursos, los programas denominados “llave en mano”:

Hay un tedrico colombiano® que critica todo esto porque dice que la autogestion
es cargar sobre la espalda de las personas mas vulnerables la construcciéon de
sus propias casas; cuando otros defendian la autogestion porque la gente se
apropia mucho mads, las operatorias son completamente diferentes a la entrega
“llave en mano” de la vivienda. Yyo que vengo trabajando en vivienda desde hace
mucho tiempo, y conozco todos los vicios que produce la “llave en mano”, que la
gente no se apropia, y el descuido, y los espacios comunes que terminan siendo
espacios de nadie, o peor, espacio tomados, todo esto muy devaluado. Por ahi la
idea de una participacion mucho mas importante, una apropiacion mucho mas
importante, y pensado la vivienda como un proceso y no como un producto, era
un cambio radical [Entrevista n°2 — CABA; Octubre 2010].

64 La entrevistada hacia referencia a Emilio Pradilla, un urbanista colombiano que critic6 fuertemente la auto-
construcciéon como modalidad de acceso a la vivienda para sectores de menores recursos.
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El PAV entonces marc6 un hito en la modalidad de abordaje de los problemas habitacionales
e implicd un avance sustantivo en la lucha por el derecho a una vivienda digna y un habitat
adecuado y a la ciudad por parte de aquellos sectores de menores recursos de la ciudad de
Buenos Aires:

Mira, yo creo que fue un proceso muy interesante y muy positivo. ¢En qué
sentido? En esto de que hay un antes y un después seguro, creo que tuvo aspectos
positivos en relacion a poder haber dado la discusion del derecho a la ciudad de los
sectores populares, a otras modalidades de vivienda que no son la vivienda llave
enmano, a la herramienta de la participacion en una politica ptiblica impulsada
en un tiempo dificil, me parecié muy interesante, muy bueno. Creo que eso dejo
un saldo positivo en las personas que han transitado la experiencia, les haya
ido bien, mal o regular en el final 0 no hayan terminado; creo que eso fue muy
importante. Y creo que tuvo una cosa negativa que es la frustracién, desde el
Estado, pero creo que la gente estd acostumbrada a sentirse frustrada; pero esa
frustracion generé organizacion, que en definitiva esa organizacién y presion
es la que sostiene al programa. La ley en su espiritu era muy interesante (...)
Digamos que se fue transformando en una cosa que distorsioné absolutamente
lo que era la primera etapa [Entrevista n°4 — CABA; Octubre 2010].

Reflexiones finales

La Ley 341 fue una ley pensada, germinada y motorizada por organizaciones de la ciudad
sociales vinculadas al hébitat y 1a vivienda. La sancion de esta norma fue el resultado de la
interaccion y la capacidad de accion de una gran cantidad de actores sociales vulnerables
vinculados al habitat que lograron hacer escuchar sus reclamos y verlos plasmados en una
ley que les dio la posibilidad de acceder a una vivienda digna en la ciudad de Buenos Aires.
Si bien las sucesivas reglamentaciones de la norma fueron desvirtuando el espiritu original
de la ley a través de las caracteristicas que termin6 asumiendo, el programa implic6 un
reconocimiento explicito por parte del estado de las formas de organizacién popular y la
legitimacién de la autogestion y el cooperativismo como practica social.

En los afios 2005 y 2006 la ejecucion del PAV, monitoreada por un amplio espectro plural
de organizaciones sociales en actitud vigilante y con cierta capacidad de articulaciéon
y movilizacion, llegb a captar un 12.2% y 13.9% respectivamente de la asignacion
presupuestaria, logrando en los 2000, 2001 y 2002 altos niveles de ejecucion, expresado
en éste tltimo afio en el 100% del total asignado. Valores que pueden resultar magros en
términos estructurales pero muy ttiles para estimular la voluntad de crecimiento del sector
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cooperativo autogestionario, que ya integraban al 2006 més de 492 organizaciones, como
parte de un saldo no previsto de las politicas de gobierno.

Como se mostrd, la coyuntura de crisis de 2001 viabilizé y desarroll6 las condiciones
para que un conjunto de actores sociales y politicos asumieran propuestas y contenidos
autogestionarios en el campo del habitat popular. La coyuntura nacional se filtr6 ala escala
local por una crisis sectorial que se produjo cuando el gobierno de la ciudad de Buenos
Aires no pudo sustentar sus propias definiciones en relacion a la emergencia habitacional
ytomo la decisién de recortar la inversion destinada a subsidios en hoteles. Esta coyuntura
dispar6 un proceso de movilizacion y resistencia politico-social activa de organizaciones del
habitat, recuperando el debate acerca de las modalidades “autogestionarias” que se venia
desarrollando a una escala muy acotada en organizaciones tales como el MOI, el Comedor
Los Pibes, Asamblea de Desalojados de La Boca, entre otras.

La sancién de la Ley 341 en el afio 2000 se institucionalizo, entonces, en un escenario
democratico que abri6 cauce a las organizaciones cooperativas conformadas por grupos
de bajos ingresos a la disputa por los procesos de apropiaciéon urbana. En esta disputa, la
posibilidad de hacer confluir, durante la crisis, niveles de organizacion con una herramienta
institucional operativa, como fue el PAV, permiti6 —en la préctica- la realizacion de algunas
inversiones puntuales en terrenos de excelente ubicacién, con recursos ptblicos, en un
sentido muy favorable para los sectores de escasos recursos (al aprovechar el contexto
de paralizacion provisoria de las tendencias de mercantilizaciéon del suelo urbano, que
nuevamente se desencadenaron de manera enfatizada a partir de 2004 y se profundizaron
haciala actualidad). En este sentido, sin duda uno de los aspectos méas interesantes que tuvo
la Ley 341 fue la posibilidad que brind6 a los sectores populares de acceder a suelo urbano
de calidad, ya que financi6 la compra de tierra urbana en la ciudad a las organizaciones
sociales inscriptas en el PAV. Es decir, el IVC otorg6 a las cooperativas de vivienda un crédito
cuyo monto incluy6 tanto el costo del terreno como el de los proyectos constructivos (siendo
ésta una de las innovaciones que aport6 el programa al catalogo de programas ofertado
por la CMV-IVC).

Entonces, el PAV dispuso que las propias organizaciones se encargaran de la basqueda de
terrenos para desarrollar su proyecto. Este requerimiento dio lugar al despliegue de dos
procesos que mantuvieron cierta tension entre ellos; porque si bien porun lado, reconoci6 a
los beneficiarios su “derecho ala ciudad”, su derecho a fijar el lugar de residencia dentro de
la ciudad y a gozar de las oportunidades sociales y econémicas asociadas ala localizacion de
la vivienda (Oszlak, 1991), por otro dispuso que las organizaciones compraran los terrenos
directamente en el mercado inmobiliario, a sus precios de mercado, y compitiendo con otros
compradores en condiciones particularmente desventajosas; que si bien en momento de
crisis genero un intersticio para la adquisicion de terrenos, tras la reestructuracion de las
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tendencias mercantilizadoras se acot6 esta posibilidad. La falta de articulacién, entonces,
con una politica de suelo es una de las méas graves falencias que present6 laimplementacion
de la Ley 341/964, y debiera ser uno de los primeros aspectos a tener en cuenta para una
nueva reglamentacion, que adectie la dindmica del PAV al ideal delaley, y al nuevo contexto
econdmico (Guevara, et al.; 2011). Pero pese a esto, al incluir en el monto del crédito otorgado
alas organizaciones sociales el precio del terreno, en los hechos se logré conformar un banco
de inmuebles comprados a precios devaluados —por el contexto econémico de crisis en que
se compraron-, que implicd una capitalizacién importante por parte del gobierno local y
mas aan de las organizaciones sociales de la ciudad.

Sin embargo, como se mostrd, la implementacion de la Ley 341/964 a través del PAV
encontrd severas restricciones econdmicas y politicas para desarrollarse alolargo de su ciclo
de vida. El reconocimiento de las organizaciones sociales en este intersticio que se abri6 en
la ejecucion de politicas publicas con participacion social no result6 de facil construccion,
y alo de su ciclo de vida fue precario.

Cada gestion de gobierno hizo un uso distinto de la norma —mediante re-adaptaciones- y
delos presupuestos destinados y ejecutados del PAV, que se plasmaron en la construccion
de vinculos también distintos con las organizaciones sociales beneficiarias del Programa.
La gestion “Jozami”, que trabajé la creacion participativa de la Ley 341 en la legislatura
porteiia, introdujo la ley en el IVC y produjo cambios significativos en la modalidad de
ejecucion de la politica piblica que se plasmaron en la cotidianidad de los pasillos del
organismo y en las cuestiones técnicas o de gestion del Programa. Durante esta etapa,
las organizaciones sociales contaron con una amplia autonomia, con altas posibilidades
de incidir en la definicion de las caracteristicas que asumia el Programa y se cambio la
dindmica de relacién entre equipos de gobierno y organizaciones sociales como sujetos
destinatarios. Sin embargo, la asignacién presupuestaria asignada a la Ley en esta etapa
(atn sin reglamentacién) fue escasa, aunque con altos niveles de ejecucion (se alcanzo el
100%) expresados en excelentes compras de terrenos caracterizados por su centralidad
urbana. Por lo tanto, esta etapa sentd las bases para el ejercicio del derecho a organizarse,
por parte de los sectores de menores recursos, para ser participes activos de una politica
publica que los tendria por beneficiarios.

Enlagestion “Selzer”, conlaimplementacion dela reglamentacion dela Ley 341 seimpusoun
limite llamativo ala autonomia de las organizaciones y a su nivel de incidencia y participaciéon
en la ejecucion del Programa. Implico el inici6 de un proceso de desnaturalizacién de la
misma expresada, a priori, en la nula participacién que tuvieron las organizaciones sociales
que venian trabajando con el PAV en el proceso de su sancion. Esta pérdida de protagonismo
por parte de las organizaciones se cristalizd, en los pasillos de la CMV, mediante una
sensacion colectiva de vuelta al comportamiento “normal” del organismo: poca vinculaciéon
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entre organizaciones sociales-empleados de la CMV, canalizaciéon de la participacion
mediante talleres transmisores de capacidades autogestivas a las organizaciones y a los
ETIs, lentificacion y burocratizacion de los procedimientos de las operatorias, entre otras.
De todos modos, la importancia cuantitativa que se asign6 al PAV durante esta gestiéon se
mostrd contradictoria en relacion al limite que se le impuso al Programa. El arrastre del
impulso participativo de la gestion anterior por parte del movimiento de organizaciones
sociales beneficiarias y futuras beneficiarias del Programa, le arrancé a la ex-CMV la
compra de otra gran cantidad de terrenos de excelente ubicacién por su centralidad y el
inicio de obras de la mayoria de las operatorias que a diciembre de 2011 se encontraban en
obra, alcanzando su punto maximo de desarrollo en funcién de la cantidad de solicitudes
presentadas y aceptadas por la ex—CMYV y la cantidad de recursos humanos operando en
el Programa (acompafiado por una asignacion presupuestaria significativamente mayor
que la de los afios anteriores). Este comportamiento discordante debe leerse desde dos
logicas distintas: una més estructural, entendiendo a este comportamiento en el marco de
una pos-crisis 2001 en la que su estallido impact6 en los sectores de menores recursos de
la ciudad, que encontraron en el PAV su tinica alternativa; y otra, de caracter mas sectorial,
en el constante estado de masiva movilizacion de estos sectores a las instalaciones de la
CMV-IVC, ejerciendo un nivel de presién muy alto sobre la gestion de gobierno.

En el periodo “Freidin” la desconfianza en relacién a la autogestion fue maxima y producto
de esto se merm¢ la autonomia de las cooperativas mediante una modificacion sustantiva
de la normativa de aplicacion. Se paso6 del concepto de “autogestion” al de “co-gestion”
(entendida como un recupero de responsabilidad del Estado en el Programa), modificando
sustancialmente la relacion Estado-sociedad que se venia construyendo desde los afios
anteriores de la crisis, poniendo un claro limite al nivel de incidencia de la participacion
social. Si bien se buscd la canalizacién de la participacion social mediante la puesta en
funcionamiento de la CCES, se produjo un lento proceso de desarticulacion y dilucion de
la participacion de las organizaciones sociales en el Programa, impulsado por la inaccién
estatal para revertir esta situacion. Esta voluntad politica se tradujo en el comportamiento
del Programa, pues los datos de evolucién del mismo comenzaron a mostrar signos de
congelamiento: fuerte recorte en la cantidad de empleados técnicos, decaimiento de todos
los indicadores de avances de las operatorias e inicio de una etapa de flujo financiero
discontinuo para las cooperativas.

Esta tendencia se radicaliz6 con la llegada al gobierno porteiio de un equipo de gestién con
una orientacion politica neoliberal explicita en cuanto a la produccién de vivienda social
y al modelo de ciudad que deseaban construir (en el que claramente no hay espacio para
los sectores de menores recursos y menos para la organizacion social y autogestionaria).
En este sentido, con la gestion Apelbaum la paralizacion del PAV fue practicamente total y
no se habilitaron espacios de articulacién y/o participacion con las organizaciones sociales
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intervinientes, las cuales debieron instrumentar numerosas medidas de protesta y ejecutar
sus obras -en la medida que pudieron- en soledad. Esto se expres6 en los indicadores de
avances de las operatorias, ya que alcanzaron sus niveles historicos minimos y en la cantidad
de recursos humanos afectados al PAV, los cuales también sufrieron una mutilaciéon en
sus funciones (ya que la mayoria de sus tareas ya no se realizaba més). Si bien su sucesor,
Abboud, mostr6 una mayor permeabilidad a las operatorias autogestivas del PAV y abri
algunos espacios institucionalizados para la participacion mediante la puesta en practica de
mesas de trabajos multi-actorales altamente participativas (aunque en muchas ocasiones
acompanadas de metodologias disruptivas) que, con dificultades, permiti6 algunos lentos
avances para las cooperativas que se encontraban en obra, los resultados no llegaron a
ser significativos ni revirti6 la tendencia macro-estructural de la politica de vivienda local.
En consecuencia, retomando alguna de las hipdtesis de esta investigaciéon, la modalidad de
participacion de las organizaciones sociales en el Programa fue variable y cambiante a lo
largo de su ciclo de vida, en funcién de las distintas coyunturas politicas que han incidido en
elmismo. A marzo de 2012, no se verifican modalidades institucionalizadas de participacion
social y/o articulacion de los distintos actores intervinientes que acomparien el diseno, la
implementacion y la evaluacion y control del Programa ni de las operatorias. Pero esto
se puede leer como el resultado de una definicion de la politica habitacional del gobierno
local actual. Mediante las distintas reglamentaciones que se sancionaron en cada nueva
gestion de gobierno se fueron modificando, a lo largo del desarrollo del ciclo de vida del
Programa, sus lineamientos generales y caracteristicas, modificando el espiritu originario
de la Ley forjado por las organizaciones sociales del habitat. En este sentido, cada gestién
de gobierno realiz6 una particular lectura del déficit habitacional local y de la modalidad de
respuesta que debe brindar el IVC (como organismo rector de politica habitacional local)
ante esa coyuntura. Por ende, el rol activo o inactivo que se le asign6 al PAV en este marco
trasluci6 laintencionalidad politica del equipo de gobierno y permitié rastrear las diferencias
detectadas en la ejecucion del Programa (y principalmente en los intersticios abiertos a la
participacion social). Por lo tanto, las normas abstractas (leyes, reglamentaciones, actas
reglamentarias) simulan una neutralidad que en la implementacién del PAV claramente
se puede afirmar que no existe, pues cada acta reglamentaria que modific6 al Programa
trasluci6 la interpretacion y funcionalidad que cada gestiéon de gobierno quiso atribuirle al
mismo. La utilizacion que realizo del presupuesto, también traslucio esta intencionalidad
politica, pues las gestiones de gobierno que abonaron a estos proyectos autogestivos, a pesar
de sus reducidas partidas presupuestarias, se ejecutaron casi en su totalidad, mientras que
otras gestiones, a pesar de contar con altas partidas presupuestarias, no lograron ni el 50%
de su ejecucion.

Ahora bien, en el ciclo de vida del PAV, las organizaciones sociales han sostenido, con
diferentes matices y atin con un halo de desconfianza frente a los alcances de los procesos
que institucionalizaron al Programa, una concepcion de la politica como participacioén. En
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esta concepcion de la participacion subyacio la posibilidad de desnaturalizar la relaciéon
Estado-mercado, evidenciando los mecanismos sociales de reproduccién de las relaciones
de poder y desigualdad. Por esto, la participacion social result6 ser tan compleja, pues el
proceso de institucionalizacion de la Ley 341 se configuré como terreno de disputa; ha
sido y es espacio de confluencia de una multiplicidad de luchas sociales fragmentadas, en
el que también hubo un resquicio para la gestacion de nuevas identidades de resistencia.
Estas experiencias intersticiales afectaron los procesos de toma de decisiones estatales,
permitiendo construir experiencia y conocimiento colectivo sobre la interaccién con el
gobierno y las caracteristicas del Estado, y aportaron concretamente a la constitucién de
identidades colectivas con capacidad critica y propositiva. Pero en esta nueva relacion,
que se configurd en el marco del PAV, entre el Estado y la sociedad se dio en paralelo un
proceso de transformacion de la subjetividad de los beneficiarios de las operatorias pero
también, aunque atn incipiente con la imposicién de limites, de la estructura del Estado
(como gestor y administrador de lo ptblico y no como monopolio de lo publico).

En este sentido, a partir de la trayectoria del ciclo de vida del PAV se verifico que los
avances han dependido de la capacidad propositiva del movimiento cooperativo y de la
generacion progresiva de vinculos de confianza con los actores estatales. A la hora de
arrancar definiciones, las decisiones efectivas han dependido de la evaluacién de los otros
actores acerca de la capacidad de articulacion socio-politica del sector cooperativo, pero asi
también del potencial de movilizacion y ocupaciéon del espacio pablico.

Un ejemplo de ello fue la mesa de trabajo de 1998, que ademas de las voluntades puntuales
de algunos legisladores, requirié de una movilizacion con el fin de que los bloques politicos
mayoritarios no obstaculizaran el tratado del proyecto de ley en las comisiones de la
Legislatura portena. La sanci6n de la Ley 341 en diciembre de 2000, luego de un afio y
medio de intercambios y acuerdos con los legisladores y responsables del ejecutivo, también
requirié de una movilizacién que, en esa ocasion ocupd pacificamente la Legislatura. A
medidos de 2000, en plena crisis de la CMV y tras la remocién de Jozami como presidente
del organismo, las organizaciones sociales debieron realizar una nueva movilizacion que
condujo a la toma del edificio del Plata, con el objetivo de evitar que se anulara la politica
de autogestion e impedir la designacion, como responsable politico, de un integrante del
proceso privatizador del Banco Hipotecario.

Todos los afios, desde ese entonces hasta la actualidad, las partidas presupuestarias del
PAV se han sostenido con el trabajo de incidencia y capacidad de movilizacién de las
organizaciones sociales intervinientes en el programa. En el afio 2005, principalmente a
partir de la decision de “cerrar” el PAV, se constituy6 el ECCA (Espacio de Coordinacién de
Cooperativas Autogestionarias) como un espacio plural de articulacion de organizaciones
sociales y cooperativas interesadas en la continuidad del PAV ylas politicas habitacionales en
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general. En el 2006, en el contexto de crisis institucional local pos destitucion, complejizado
por las perspectivas electorales, las propuestas de redefiniciéon del PAV se sostuvieron con
dos masivas movilizaciones particularizadas por no responder a la hegemonia de ninguna
fuerza politica. Con el arribo del macrismo al gobierno local, durante el afio 2008, 2009,
2010y 2011 se realizaron masivas movilizaciones en las que participaron todo el movimiento
de cooperativas involucradas en la Ley 341/964, logrando la re-apertura del canal de didlogo
con el presidente de turno del IVC y, tras las altimas movilizaciones, se reiniciaron obras
que en ese momento se encontraban paralizadas. Durante el afo 2010, cooperativas de
vivienda pertenecientes al MOI, MTL y MVT se nuclearon en el Espacio Autogestionario
MVT/341 — MTL-CTA y MOI-CTA que tenia por objetivo generar propuestas de mejoras
al programa y nuevos canales de didlogo con la gestion.

Las consignas de estos espacios de cooperativas debieron ser, al menos parcialmente, tenidos
en cuenta por el ejecutivo. Sin embargo, estos reconocimientos no estuvieron librados de
estrategias de dilacion y dilucién orientadas a la desarticulacion de la organizacién social
popular por parte de las gestiones de gobierno (en las que en muchas ocasiones, tuvieron
éxitos).

Por otro lado, para Thomasz (2008) el énfasis que el PAV colocd en la participacion de las
organizaciones sociales en el proceso de edificacién de las viviendas y en la autonomia y
libertad que gozaron para llevarlo a cabo, se vio explicitado en la libertad que tuvieron las
organizaciones de elegir las personas con quienes deseaban asociarse a los fines de solicitar
el crédito, asi como la forma asociativa que desearon darse (cooperativa u otra) y los
profesionales del equipo técnico con los que trabajarian. En este sentido, los cooperativistas
eligieron libremente la ubicacion fisica de los terrenos o inmuebles a adquirir, y 1a estética
de la obra a realizar, ademéas de la modalidad a que recurrieron para edificarla, dando
cuenta de la “construccién de derecho a vivienda y a la ciudad” (y a la centralidad urbana)
que esto habilita. La gran innovacion del Programa radico, entonces, en la incorporaciéon de
organizaciones sociales como “sujetos de crédito” y, en virtud de su caracter autogestionario,
el proceso de edificacion de las viviendas no fue conducido por el IVC (como suele ser en las
recurrentes operatorias de “llave en mano”) sino por las organizaciones sociales mismas,
aunque con el financiamiento y la “supervision” de dicho organismo. Consecuentemente,
este Programa estuvo formulado con una mirada integral del problema habitacional, puesto
que ademaés de los recursos econémicos y técnicos de seguimiento y monitoreo propios del
IVC —a cargo dela CCES- previ6 la participacion activa de los beneficiarios en todo el proceso
(administracion de recursos y obligaciones, libre eleccion de las empresas constructoras o
cooperativas de trabajo y los equipos técnicos interdisciplinarios —ETIs-, disefio participativo
de las obras, entre otras), en un proceso verdaderamente innovador en la ciudad.

Las distintas medidas de lucha implementadas por los cooperativistas para mantener en
vigencia el PAV ylograr las partidas presupuestarias para ejecutar sus obras, la construccion
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de las viviendas y las tomas de decisiones que vinieron aparejadas con la participacién
en un programa autogestivo como el PAV, generd formas de solidaridad y capacidades
organizativas que no se obtienen cuando a una persona se le otorga una vivienda ya
construida. La nueva subjetividad y conciencia social lograda porlas personas que formaron
parte de estos procesos estuvo indisolublemente ligada a la experiencia de autogestion,
cooperacion, participaciéon y convivencia que implican estas experiencias. El construir
caminos alternativos de caracter asociativos y colectivos al modelo econémico y social hoy
imperante en la sociedad es un reto, pero de ninguna manera algo imposible (Cafardo,
2003). Las distintas experiencias cooperativistas que se generaron en el marco de la Ley
341/964 demostraron que ello es posible; y que la salida a los problemas urgentes de las
personas debe sustentarse en lazos de solidaridad, organizacion e igualdad.

Por otro lado, el andlisis de esta experiencia permiti6 verificar que la persistencia de la
autogestion en el tiempo se vincul6 con algunas de las caracteristicas con que cuentan las
cooperativas: “la concepcion participativa, el enfoque de proceso, la centralidad asignada
a la organizacion colectiva, la construcciéon y apropiacion de una nocién histérica de los
derechos, como producto de logros construidos y apropiados colectivamente” (Rodriguez,
2006: 340). En otros términos, las experiencias cooperativas de la vivienda mostraron que
la autogestion, para sostenerse, necesita ser concebida como un proyecto a largo plazo, mas
que como una salida instrumental “ad-hoc”. Puesla caracteristica de estas formas asociativas
impide que las operatorias funcionen como un programa de emergencia habitacional, ya
que sus beneficiarios requieren de recursos culturales y asociativos imposibles de reunir
en breves lapsos de tiempos y bajo circunstancias de crisis. Por lo tanto, un programa de
estas caracteristicas, implementado en un contexto de emergencia, debe ir acompaifiado
de programas estatales complementarios que sostengan la construccién social que implica
la autogestion (como por ejemplo, programas orientados a la generacion de viviendas
transitorias mientras se desarrolla el proceso de construccion de la vivienda definitiva).
La errada utilizacién de la autogestion puede culminar desgastando este proceso como
instrumento valido, y promover, como efectivamente ocurri6é —sin el respaldo politico y
presupuestario acorde- procesos condenados al fracaso, afectando a sus beneficiarios,
frustrando sus expectativas y deteriorando (atin mas) sus cotidianidades (como fue el
caso de 409 organizaciones sociales que avanzaron con los primeros pasos del Programa
pero se anclaron a la espera de la adquisicion del terreno, por lo que muchas de ellas se
desarticularon).

A pesar de estas limitaciones, la Ley 341 y la implementacién del PAV construyeron un
significativo campo de disputa en la Ciudad de Buenos Aires por la democratizacién
de la apropiacion de la centralidad urbana. Posibilitd, como herramienta de gestion, la
conservacion de la heterogeneidad de usos y sectores sociales y la coexistencia de las
diferencias como elemento fundante de la construccién material y cultural de una ciudad.
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Consecuentemente, se considera esencial tener en cuenta que las experiencias desarrolladas
en la politica habitacional analizada, si bien no logrd resolver plenamente el derecho a
la vivienda de la mayoria de los actores involucrados, dejaron sentado un antecedente
importante de trabajo autogestionario que legitimamente, con sus alcances y limitaciones,
viabiliz6 los derechos de los sectores populares a una vivienda digna, a la centralidad
urbana y a un usufructo equitativo y democrético de la ciudad que habitan. El rol activo
desempenado por estos actores, junto con sus procesos de aprendizaje, fueron, sin dudas,
factores positivos a rescatar de estas experiencias, aunque no es posible dejar de reconocer
que ain queda pendiente un largo camino por transitar hacia la construccion y la conquista
plena de estos derechos.
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