Politicas habitacionales. Marco histdrico social

Diego Eugenio Lecuona Vasquez

El presente articulo resefia el proceso evolutivo de la accion en vivienda de interés social en la Republica
Argentina. Describe y analiza sucesivamente las etapas mas relevantes del periodo comprendido entre
los afios 1860y 1950, exponiendo las explicaciones que permiten comprender las causas yconsecuencias
del proceso habitacional. Conciuye sugiriendo una accion practica y operativa que asegure resultados
concretos, acambio de esperar grandes planificaciones de largo plazo, que pueden generar postergaciones
inconvenientes a las realizaciones inmediatas que requiere el presente.

This paper deals with the evolution process of social housing in Argentina. It describes and analyses the
mostrelevant stages of the 1860-1950 period, presenting the explanations which enable an understanding
of the causes and consequences of the housing process. It finishes by suggesting a practical action
ensuring concrete results versus large long-term planning which may lead to inconvenient posiponing of
the actions required in the present.

INTRODUCCION

b) Entre los documentos scobre construcciones
originales del periodo colonial ya se encuentran
planos de cuartos de alquiler con estructura similar
a los conventillos de fines del siglo XiX.

Eltema de la escasez de vivienda ha sido motivo de
distintos enfogues segun fuera el sector que lo
planteara y segtin el momento histérico en que fuera
hecho. Siempre girando alrededor de un déficit de
vivienda, el problema se hizo evidente cuando la

inmigracién empezd a significar un aporte
considerable a la poblacion de Argentina. Hay sin
embargo datos previos que apuntan a la existencia
anterior de la cuestion, que no conviene dejar de
lado.

a) En la reforma constitucional de 1860 se incluye
ya, el acceso a una vivienda digna, como uno de
los derechos asegurados al ciudadano.

Mas alla del interés por precisar los origenes de!
probiema, la transicion del siglo XiX al XX constituye
elperiodo histérico en elque lagravedad del problema
justificaba la adopcién de algunas soluciones oficiales.
Desde fines del siglo XiX la presencia creciente de

1 Arquitecto, Académico del Instituto de Historia, de la Facultad
de Arquitectura y Urbanismo, de la Universidad Nacional de
Tucuman, Argentina.

32 ARTICULOS

BOLETIN INVI N° 83 - CHILE, MAYO 1998 - Volumen 13: 32 a 38




los conventillos denunciaba la carencia de viviendas
suficientes para alojar a toda la poblacion. El estudio
de las soluciones posibles remitié a las autoridades
a conocer las que Europa habfa adoptado en
situaciones similares.

Entre 1889 y 1910 en Europa se habian realizado
once congresos scbre la «vivienda obrera». Este era
el nombre que se habia adoptado en el continente
para atender las carencias de este sector necesitado
que surgia a partir del crecimiento urbano. Este
nombre, que tenia sentido en ciudades que crecian
por la multiplicacién de los operarios fabriles
concentrados porla revolucion industrial, no resultaba
tan adecuado en Argentina, donde la mayor
concentracién provenia de jos inmigrantes que atin
no tenian colocacion fija y que, en buena medida,
habian sido campesinos en su pais de origen.

Aquellos congresos europeos permitieron discriminar
diferentes posturas frente al problema.

1) Laescuelafrancesa: se caracterizd porsuplanteo
estrictamente liberal, que no aceptaba ninguna
franquicia en favor del sector con menores
recursos. Ello significaria una injusticia para el
resto de la sociedad, que no gozaria de iguales
beneficios. Taltipo de consideraciones especiales
produciria alteraciones en la concurrencia al
mercado de la oferta y /la demanda.

2) La escuela beiga: sin apartarse totalmente de la
ortodoxia fiberal aceptaba la intervencién de
organismos de caracter publicoy atin lade oficinas
estatales que efectuaran un estricto control para
evitar los aspectos mas duros de la confrontacion
social que exigia el liberalismo.

3) Laescuelaalemana: reservabaai Estado el papel
més relevante dentro de las posibilidades de

producir viviendas para los sectores que carecian
de ella. En la adopcion de esta postura, habia
jugado un rol muy importante el desarrollo de la
politica de seguros sociales irplementada por
Bismarck.

Estas escuelas tuvieron su correlato en distintos
grupos que actuaron en nuesiro pais, pero las
posturas que sostenian no tuvieron idénticas
alineaciones ideologicas que en el Viejo Mundo.

1) El Gobierno -liberal en lo econdmico pero
conservador en lo social- sostuvo un esguema
parecido a la escuela alemana, donde el Estado
crganizaba sus propias soluciones sin ingerencia
de ottos grupos, dirigiéndola basicamenie a sus
mismos empleados y funcionarios.

2) El Socialismo -que nc apoyaba la politica liberal
del gobierno- usaba las argumentaciones de la
escuela francesa porque ellas permitian justificar
su propia libertad de accion en defensa del secior
obrero a quien representaban, sin tener que
sujetarse a exigencias gubernamentales.

3) El Radicalismo -recién a partir de su acceso al
gobierno- utilizé mas el ideario de la escuela
belga, basandose en el accionar de instituciones
ptblicas que contaban con el apoyo del gobierno,
pero sin que estuvieran asociadas totalmente al
éxito o el fracaso de sus respectivas gestiones.

LA ACCION DE LA BENEFICENCIA.
Entre las acciones mas relevantes del gobierno,
desde comienzos de este siglo, se pueden destacar

las siguientes:

1905 - Barrio concretado porelintendente Giiiraldes
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en Buenos Aires.

1910 - Proyecto dei Diputado Luro.

1913 - Contrato por 10.000 viviendas, ejecutado
por el Intendente Anchorena en Buenos
Aires.

Los dos primeros -debido a la incapacidad del
gobierno para atender el manejo de los asunios
sociales- fueron llevados a cabo bajo el control de
organismos propios de la beneficencia, manejados
por sefioras destacadas de la sociedad. El segundo,
en particular, no pasé de serproyecto. Estaba dirigido
exclusivamente a la burocracia estatal, atin cuando
ésta no tuviera mucha relacion con los problemas
que proponia el tema de «la vivienda obrera». Las
exigencias prejuiciosas y limitantes con que la
beneficencia manejaba al conjunto de usuarios de
las viviendas resulté demostrativo de la falta de
profesionalidad de los grupos encargados. Estos
provenfan de la alta sociedad y estaban mas
acostumbrados que el personal dei Estado para
manejar la beneficencia a los pobres. Pusieron en
juego tantas restiricciones que terminaron
conformando un sistema supuestamente basado en
la moralidad de sus intenciones, pero efectivamente
ignorante de las necesidades reales de los usuarios.

El tercer proyecto, no muy lejano a los anteriores ni
en el tiempo ni en la extraccién social del intendente
que lo llevaba a cabo tuvo, sin embargo, grandes
diferencias con los anteriores. Basicamente tanto la
construccidon como la entrega de las viviendas estuvo
encuadrado dentro de los margenes contractuales
con los que se organizd la operacion. Si bien, en
definitiva no se alcanzé el {otal de 10.000 unidades
previstas, de todas maneras constituyo el proyecto
mas ambicioso y de mayor envergadura que hubiera
realizado el pais hasta ese momento. Asimismo, se
caracterizé por ser de las primeras acciones oficiales
que intentaron salir del esquema de la beneficencia.

LA ACCION OFICIAL EN SU INICIO.

Apenas dos afios mas tarde, en 1915, el Congreso
Nacional aprobd la famosa ley N2 9677. Conocida
como ley nacional de casas baratas, el diputado
Cafferatta apuntd, mas gue a resolver situaciones o
proyectos parciales, a crear un sistema permanente
de atencion al problema. Si bien su autor era de
origen conservador, la ley fue implementada y tuvo
su periodo de auge durante el lapso en que el
radicalismo se hizo cargo del gobierno (1916-1930)
aun cuando afectivamente estuvo en vigencia casi
guince afios mas.

En el conjunto de sciuciones que se llevaron a cabo
en el pais la Comision Nacional de Casas Baratas no
tuvo grantrascendencia, ni porelniimero de viviendas
construidas ni por la efectividad de su aporte a
solucionar la falta de viviendas. Entre sus
concreciones se destacan dos tipos de obras, saber:

Obras tipo A:

1) Casa Valentin Alsina (1919)
2) Casa B. Rivadavia (1922)

3) Casa Ameérica (1937)

4) Casa Martin Rodriguez (1942)

Obras tipo B:

1) Barrio Cafferatia (1921)

2) Barrio Marcelo T. de Alvear (1923-40)
3) Barrio Guillermo Rawson (1928-34)

En las primeras prima la idea de edificio Unico
compuesto por departamentos. En las segundas, los
barrios se empiezan disefiando como conjuntos de
casas individuales pero, mas tarde, son ampliados
con la integracion de bloques de departamentos.
Asimismo la ley 9677 y su organismo de aplicacion,
la Comision Nacional de Casas Baratas, consideraba
como ambito de su propia accién la construccion de
viviendas hechas por particulares y/o empresas que

34 arTICULOS

Politicas habitacionales. Marco histérico social, Diego Eugenio Lecuona Vasquez.



reunieran las condiciones preestablecidas por la
mengcionada ley en lo referido a montos de alquiler o
ventasy caracteristicas constructivas. Detalmanera,
en muchos aspectos, las 10.000 viviendas que el
intendente Anchorena contratara antes de la ley
9677 estuvieron luego condicionadas por sus
requisitos.

En ia medida que la ley impuso mecanismos idéneos
para evitar corrupciones en su entrega, constituyo un
sefialado avance en la organizacién de obras de
vivienda. No lo fue tanto en lo referido al disefio y ia
calidad de lo construido. En la medida que los
profesionales intervinientes no supieron adecuarsus
proyectos a las reales necesidades que habia que
atender, las construcciones nofueron muy apropiadas
para el sector verdaderamente necesitado v
- resultaron, en cambio, mucho mas caras que el
precio maximo que dichos sectores podian pagar. Se
prolongaba una situacidén que finalmente resultd
lamentablemente habitual en el pais: se invertian
fondos en la construccion de viviendas para un
secior necesitado y dado que éste no podia acceder
a ellas por sus altos costos, terminaban ocupadas
por miembros de una clase media con ingresos
superiores a los previstos.

Losbarrios de fa Comision Nacional de Casas Baratas
permitieron ensayar la combinacion de algunos
prototipos gue facilitarian una buena densidad de
ocupacion del terreno sin necesitar soluciones
complejas en su tecnologia. La combinacién de
viviendas individuales con blocs de 3 y 4 pisos sin
ascensor, constituyeron la base de muchos de tales
harrios, permitiendo una relacién de todos los grupos
familiares a través del uso de un espacio comun que
tue enrigueciéndose con el paso de los afios.

Quiza en este sentido, el Conjunto Los Andes,
disefiado por el Arquitecto Fermin Beretervide,

constituyé unc de los modelos mas aprovechados.
En la superficie de una manzana se desarroilaron
130 departamentos organizados en doce cuerpos
que rodeaban un espacio central parquisado. Laidea
basica del conjunto ponderaba los aspectos
comunitarios, pero éstos encontraron un proyecto
que incluia los espacios y el ambiente necesarios y
adecuados para {a vida en comun con relaciones de
distancia y alturas que se adecuaban a tales fines
con mucha calidad.

LA POSTURA SOCIALISTA.

Desde principios de siglo, también los socialistas
tuvieron actuacién destacada en el tema de la
vivienda. Su accién fue absolutamente
institucionalizada desde sus comienzos porque sus
dirigentes crearon una Cooperativa llamada «ElHogar
Obrero» cuya actividad estuvo basicamente ordenada
a dotar de viviendas a sus asociados. En aquel
tiempo, la cooperacion. tenia bastante prestigio a
partir de la experiencia de la «Rochdale Society of
Equitable Pioneers» que, a mediados del siglo XIX,
habia destacado el trabajo cooperativo de aquel
centro de las manufacturas textiles. El partido
socialista siguit el ejemplo de sus similares ingleses
y belgas y cre6 una cooperativa de consumo a fines
del siglo pasado. Aun cuando ésta constituyd una
experiencia limitada, tanto en sus alcances como en
su vida, fue la base para el surgimiento posterior de
El Hogar Obrero.

Esta cooperativa se propuso entre sus fines el de
colaboraralaresoluciénde los problemas de vivienda
de sus asociados, aun cuando siempre mantuvo
operaciones como abastecedora de consumos.

Su primera intervencion en el campo de la vivienda
fue la construccién de cuatro casas en sendos lotes
que la institucién habia comprado en el barrio de
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Liniers de Buenos Aires. La experiencia no solo fue
limitada sinotambiénfracasada. L as casas resultaron
caras y s6lo pudieron servir a los fines propuestos
generando un déficit que hubo de absorber la
cooperativa. A este primer intento siguieron otros, en
los cuales se fueron ajustando el costo de la superficie
de los terrenos necesarios y la cantidad de unidades
a construir en ellos, hasta llegar a una relacion
adecuada que permitia el acceso de los afiliados a la
propiedad de la vivienda.

Para 1913 inauguraron su primera vivienda colectiva
con sefialado éxito. A ella siguieron otros edificios de
‘igual caracter y progresivamente mas grandes. Ya
en 1941 se inaugurd una nueva cbra cerca de La
Chacarita que significé un esfuerzo econdmico-
financiero muy grande.

Hasta este momento la Cooperativa habia funcionado
usando sus propios recursos, que habian crecido
paralelamente con el ndmero de asocciados a la
institucion. Esta forma de trabajo y las dimensiones
todavia reducidas de toda la organizacién habian
permifido una transferencia de funcionamiento que
fue la base de una merecida fama de honestidad que
habia trascendido los limites de la misma cooperativa
y era conocida en todo el pals.

Durante la década de los afos veinte, El Hogar
Obrero adopté una modalidad distinta a lo que habia
sido la tradicion institucional hasta ese momento. La
apertura de sucursales en base a la integracion de
cooperativas menores constituyé un signo del
progreso de El Hogar Obrero y contribuyé a su
crecimiento institucional. Sin embargo, es probable
que este tipo de politica fuera el primer paso dado en
el camino del éxito comercial que, décadas mas
tarde, le resultaria fatal. Simultdneamente al
crecimiento institucional fue produciéndose un
aumento enla magnitud de los emprendimientos yde

las inversiones. Finalmente El Hogar Obrero dej6 de
ser un inversor directo de sus propios bienes y pasé
a ser un organismo gestor de créditos inmobiliarios
en gran escala, que se vio obligado a ingresar a las
exigencias dei mercado capitalista igual que las
demés empresas dedicadas a ese ramo de actividad.

Hubo todavia algunas otras obras realizadas con un
sentido diferente almeramente comercial. Entre ellas
cabe mencionar al conjunto de departamentos,
oficinas y supermercado que se construyd en el
barrio de Caballito (Buenos Aires) durante los afios
cincuenta. Pero en las obras posteriores, la nueva
escala de la organizacién y de las obras encaradas
fue contribuyendo a la pérdida del control social que
mantenian los mismos socios sobre todo el conjunto
yaldebilitamiento del espiritu cooperativo y socialista
del sistema.

EL AUGE DEL ACCIONAR ESTATAL.

'Elfin de la segunda guerra mundial trajo aparejados

grandes cambios para el mundo y para la Argentina
en particular. El avance de las posturas socialistas
fue un aporte inesperado para diferentes procesos
de crecimiento del Estado. Adn la Argentina que no
tuvo gobiernos de izquierda en esos periodos, se
veria envuelta en procesos de este tipo. La revolucién
de 1943, de seflalada influencia militar, y el gobierno
constitucional que la sucedié contribuyeron a un
notable crecimiento estatal. El peronismo buscé
muchas de ias soluciones a los problemas que hubo
de enfrentar, a través de un aumento de las oficinas
del gobierno, que nosdlo tuvieron mayor envergadura
sino que ampliaron considerablemente su campo de
accion.

Simultaneamente la mayor credibilidad que se les
otorgd a esas oficinas y las propuestas de la
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planificacion favorecian la actividad centralizada que
realizé el gobierno de Peron. Instrumentos como los
planes quinguenales favorecieron la actividad estatal
en campos que, hasta ese momento, habian sido
resorte exclusivo de la actividad privada.

Progresivamente las acciones publicas vy
especialmente las gubernamentales, fueron
suplantando la actividad empresarial privada. En
algtin sentido podria resumirse en este hecho la
polémica de la época. Los beneficios de Ia
planificacion, que en aque! entonces habian sido
magnificados por sus defensores, la progresion del
seguro social -herencia del final del sigio XIX-, a la
nuevaidea de la seguridad social, en cuanto concepto
mas abarcante que cubria a toda la sociedad; la
reivindicacién de los grupcs mas humildes en
detrimento de otros sectores que gozaban de mayor
bienestar; fueron algunas de las ideas fuerza que el
peronismo llevd adelante para desarroliaruna politica
propia, diferenciada de las propuestas de gobiernos
anteriores, en la resolucién del problema de ia
vivienda.

El abandonc de la beneficencia como actitud
supletoria para atender las necesidades de la pobreza
fue unaidea clara que el gobierno inciuy6 en amplias
declaraciones sobre su propio quehacer en el tema
de la vivienda. El dotar de vivienda digna a los
sectores que carecieran de ella pasé a constituir uno
de los items mas destacados de la politica social del
gobierno. Sinembargo, este postulado tan claro en el
discurso oficial, no resultaba tan evidente en las
formas de ejecucion de dichas politicas. No sélo la
imagen benéfica de la Fundacién Maria Eva Duarte
de Peron, sino también las formas subsidiadas que
caracterizaban la entrega de unidades construidas
por el gobiemo, constituian un mensaje contradictorio
con aquel que, el mismo se esforzaba en transmitir
en sus declaraciones.

Desde el puntode vistaecondmicolas contradicciones
mostraban una situacién similar.. El gobierno que
propiciabala tercera posicién como alternativa posible
frente a la aparentemente indestructible opcién
capitalismo-comunismo, intentaba iniervenir en la
economia generando campos de actividad, fuente
de trabajo y generacion de recursos a través de
programas masivos de obra pubiica. Sin embargo, el
progresivo aislacionismo economico convertian en
irreal la generacion de recursos y s6lo mantenfa una
actividad laboral estatal con la que hacian negocios
considerables un conjunto de empresas constructoras
que aumeniaban sus ingresos a medida que
aumentaba su exclusivismo.

La idea de desarrolio hubiera debido insistir en un
camino inverso. La solucién no habria de provenir de
la concentracion empresarial y capitalista que fue
capaz de asumir planes de envergadura creciente.

- Precisamente resultaba mas importante crearnuevos

centros de actividad, diferentes protagonistas
economicos y progresivo retiro de la accion estatal a
medida que dicho mercado laboral se fuera afirmando
como una actividad en crecimiento. En tugar de ello,
primé el espiritu de la asistencia social que los
nuevos organismos asistenciales del Estado llevaron
adelante con entusiasmo y notable éxito politico.
Finalmente el asistencialismo derrotd a las politicas
de desarrollo social y su triunfo fue tan rotundo que
se prolongd mas alld de la continuidad misma del
gobierno que le habia dado origen. Aln durante los
anos que se conocieron como propios de una politica
desarrollista, la vivienda social fue manejada con
criterios mas cercanos al de la asistencia social que
a los enfoques de un verdadero desarrollo sostenido
y equilibrado en todo €l pais. Los lapsos en los que
normalmente hubiera debido producirse el
«despegue» de paises subdesarrollados como el
nuestro, fueron mas bien testigos de una progresiva
paralizacidon de las actividades. El crecimiento de
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nuestras industrias vinculadas a la construccién fue
notable pero alcanzé apenas a la mitad del que
efectivamente se produjo en los paises que habian
despegado. Los métodos constructivos quedaron
retrasadosy sibien esta circunstancia parecia mostrar
la faceta positiva de una actividad que proveia de
muchas posiciones laborales de escaso nivel de
formacion previa, la realidad ocultaba la falta de
crecimiento industrial que hubiera permitido crear
mayor namero de empleos a la par que hubiera
“influido en un seguro abaratamiento de ios costos
finales. '

CONCLUSION.

Esta discusion se inicié hace aproximadamente
cincuenta afos. Como es casi una constante en
nuestra historia, la polémica paralizé a la creatividad
y las posibles ventajas de cada solucion se fueron
postergando hasta que se llevara a cabo el estudio
en profundidad «que merecia la seriedad deli
asunto».

En ese abandono en aras de lo bueno por venir, el
pais se guedd detenido durante cincuenta afios
mientras, a su alrededor, crecia la patria contratista
y otras similares que contribuian al mantenimiento
de la situacion. E! fin del milenio nos encuentra
procurando resolver disyuntivas que no son propias
de esta hora. Si las lecciones del pasado no nos
permiten descubrir los errores cometidos en las
politicas no encaradas, volveremos a proponer
brillantes soluciones para un futuro lejano, en lugar
de las acciones, pequefias pero concretas, que
apunten a los cambios que el pais necesita hoy.
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