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Resumen

Esta tesis pretende analizar el caso del Programa de Ahorro Previo con Organizaciones Sociales,
ejecutado en la Ciudad de Buenos Aires entre los afios 2005 y 2009, a partir de un enfoque
transaccional de las politicas publicas que entiende que el éxito o el fracaso de las mismas va a
estar determinado por su proceso de formulacion, asi como también de la capacidad de los
actores de desarrollar y sostener acuerdos intertemporales que aseguren la continuidad de las
mismas. Para tal fin se estudian seis dimensiones tales como la estabilidad, la adaptabilidad, la
coherencia y coordinacion, la calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion, la
orientacion hacia el interés publico y la eficiencia. Por otra parte, se revisa el papel de los
actores involucrados en dicho proceso, sus relaciones, recursos y necesidades a lo largo de la

historia del Programa.
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Introduccién

Durante afios, las politicas sociales fueron concebidas como el resultado del trabajo de expertos
que consideraron un diagndstico, focalizaron una poblacion, delimitaron objetivos y esperan
resultados, a partir de un presupuesto determinado y del andlisis de la situaciéon social. De
acuerdo con Repetto (2005), las politicas sociales vistas en un sentido amplio remiten a las
intervenciones sectoriales clasicas tales como educacion, salud, seguridad social, vivienda, e
infraestructura basica, asi como a las tendencias a desarrollar acciones focalizadas en la

pobreza, vulnerabilidad y promocion del empleo.

Examinando las politicas sociales en nuestro pais vemos que a lo largo del tiempo, han
atravesado una serie de discontinuidades o de modificaciones que en muchos casos tienen que
ver con el cambio en la orientacion politica de los gobernantes, lo que lleva a que no
necesariamente se respeten los objetivos para las que fueron pensadas. Estas rupturas, muchas
veces acotan su ambito de accion, tal es el caso de las politicas de subsidios directos o de
atencion prioritaria, en las que recortes presupuestarios significan menor cobertura en

beneficiarios y tiempo.

Dentro del conjunto de politicas sociales existen casos particulares tales como el de las politicas
de vivienda donde el proceso que va desde su concepcidn hasta la salida del producto (una
vivienda lista para habitar) suele conllevar varios afios y por ende, diferentes gestiones de
gobierno. Estos cambios politicos, pueden entonces traer aparejados cambios en la orientacion
de estas politicas dado que las nuevas gestiones no necesariamente comparten los mismos

objetivos que sus antecesoras (Oszlak y O'Donnell 1981).

En este sentido, la idea primaria de las politicas como el resultado de un estudio de expertos que
conociendo las variables esperan resultados pierde sustento y mucho mas aun aquellas politicas
que resultan de copiar modelos exitosos en otros paises o en el mismo lugar pero en diferentes
momentos historicos. En consecuencia, resulta mas conveniente entender el disefio de este tipo
de acciones como un proceso politico dindmico que ayude a mejorar la situacion de la sociedad
en general. Las politicas publicas no son modelos estiticos a aplicar sino que surgen como

resultado de la interaccion de un grupo numeroso de actores politicos en un contexto propio



(Stein y otros 2006).

El modo en que las politicas deben ser implementadas y sustentadas con el paso del tiempo se
torna una cuestion compleja que debe ser analizada dentro de un marco institucional donde los
actores politicos intentan imponer sus intereses siendo a su vez presionados por otros con sus

propios intereses.

Se entiende que los actores concentran sus inversiones y acciones politicas en el lugar donde se
toman las decisiones. En este sentido, las instituciones reflejan esas inversiones y resumen
informacion sobre creencias y expectativas de los mismos. El término “institucion” se aplica
comunmente a los habitos y costumbres relevantes en una sociedad, asi como también a las
formas particulares de organizacion de los gobiernos y la burocracia (Rhodes, Binder y
Rockman, 2006). Asimismo, entendemos las instituciones como estructuras y mecanismos del

orden social que regulan la conducta de los individuos (Scartascini y Tommasi, 2012).

Por lo general, dichas instituciones se identifican con algiin proposito y trascienden las vidas e
intenciones individuales de las personas. En este marco, las “instituciones politicas” son
definidas como el conjunto de reglas de juego, constitucionales y electorales que permiten o

limitan el accionar de los actores (Scartascini et al. 2010).

Este estudio pretende realizarse desde un abordaje neoinstitucionalista que atraviesa la ciencia
politica, la economia y la sociologia. Muchos son los trabajos en este sentido, entre los mas
interesantes se encuentran aquellos vinculados a la economia positiva tales como Spiller y
Tommasi (2003) en el que plantean un enfoque metodologico para estudiar los vinculos entre las
instituciones politicas, los procesos de formulacion de politicas y los resultados de las mismas
enfatizando el rol de la cooperacion entre los actores politicos en Argentina. De este modo,
desde la teoria politica positiva, Spiller, y Tommasi (2002), buscan explicar como las politicas
publicas son el resultado de intercambios intertemporales complejos entre los actores y de qué

manera las instituciones politicas constituyen el marco en el que estas operaciones se realizan.

Unos afios mas tarde, Scartascini y Tommasi (2012) partiendo de modelos tradicionales de
economia politica, desarrollan una matriz conceptual, en la cual se amplia el espacio de

acciones factibles para los actores politicos, incluyendo la posibilidad de realizar inversiones y



luego acciones tanto en arenas institucionalizadas como en espacios y medios alternativos
(como la violencia). Dentro de este modelo, la teoria de los costos de transaccion busca explicar
de qué modo las mencionadas instituciones influyen a su vez, en los acuerdos que los actores

politicos son capaces de realizar y sostener, y por lo tanto en la calidad de las politicas.

A partir de esta vision transaccional se ha buscado explicar como el impacto econdémico y social
de las politicas publicas depende de determinadas caracteristicas claves del proceso de
formulacién tales como su estabilidad, adaptabilidad, coherencia y coordinacion,

implementacion, eficiencia y orientacion de dichas politicas.

Siguiendo la misma linea, invertir en instituciones politicas requiere destinar recursos como
tiempo y dinero para aumentar la capacidad futura de la misma institucion, lo cual puede no
necesariamente resultar una prioridad para algunos politicos de turno. Esto se debe a que en los
casos en los que la duracion del ciclo de la politica es mayor al de la gestién de un organismo,
como sucede con las politicas de construccion de nuevas viviendas, los resultados no
necesariamente van a ser cosechables por las mencionadas autoridades. Como consecuencia, en
muchos casos este tipo de inversion suele ser visto como un gasto o una pérdida dado que los

beneficios no son directos y rapidamente cuantificables.

En este marco, pretendo estudiar el comportamiento del Instituto de Vivienda de la Ciudad
(IVC), organismo encargado del desarrollo de las politicas habitacionales en la Ciudad de
Buenos Aires, como una organizacion con racionalidad propia y regido por intereses

contrapuestos y contradictorios propios de su composicion e historia.

Es en el seno de esta organizacién donde, a partir de 2005, se gestd y ejecutd el Programa de
Ahorro Previo para Organizaciones Sociales (AHPROS), el cual en 2009 fue desarticulado a
pesar de encontrarse en la mitad de su ejecucion con terrenos comprados y proyectos aprobados.
Seria interesante investigar en qué medida el proceso de formulacion de una politica de vivienda
en un determinado marco institucional va a influir en las caracteristicas de dicha politica, desde
un enfoque transaccional, entendiendo que el andlisis no debe restringirse a la naturaleza de las
politicas publicas en su definicion pura de Oszlak y O Donnell (1981) como un conjunto de
acciones u omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en

relacion con una cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores de la
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sociedad civil, interviniendo para producir, regular o distribuir.

La idea es profundizar en las caracteristicas de las instituciones que conforman ese Estado: sus
incentivos, las reglas que gobiernan su funcionamiento diario y su grado de responsabilidad
(accountability) en dichas politicas y el rol de los diferentes participantes con el fin de explicar

por qué fracaso el programa.

Dicho enfoque aportado por Spiller, Stein y Tommasi (2003) y Scartascini y Olivera (2003)
pone atencion en la complejidad del proceso de formulacion de politicas en tanto intervienen
diversos actores con capacidades e intereses diferentes que deben realizar transacciones
intertemporales y acordar instrumentos de gestion sostenibles, proceso que a su vez va a
determinar las caracteristicas de la politica publica. Se entiende que la calidad de una politica
depende de los costos de transaccion entre los actores en los diferentes momentos de la misma.
Con ¢l se intenta analizar las causas que dieron lugar a la dilucion del Programa a cuatro afios

de haber iniciado.

El objetivo general de esta investigacion es establecer una relacién entre la configuracion
institucional y la dindmica del Programa de Ahorro Previo con Organizaciones Sociales,
indagando en el modo en que dicha configuracion institucional y los actores determinan el éxito

o fracaso de una determinada politica.

Dentro de los objetivos particulares se encuentran: analizar el marco institucional que dio origen
al Programa , en segundo lugar analizar el rol de los diferentes actores intervinientes indagando
en sus expectativas, nivel de compromiso, recursos e incentivos y en tercera instancia, estudiar
los procesos de los acuerdos institucionales establecidos para la gestion del Programa y su

sostenibilidad en el tiempo.

A tal fin, me propongo analizar el rol de los actores principales que participaron del Programa,
tales como el Ejecutivo y las organizaciones sociales que presentaron proyectos, haciendo
hincapié en sus recursos para presionar y modificar los resultados de la politica, sus debilidades,
y los acuerdos que pudieron haber establecido con los otros actores. Por otra parte, otro de los
actores fundamentales en este juego fue la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires, en tanto

organo supremo de deliberacion de las politicas y hacedor crucial de las instituciones. Lo
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interesante radica en conocer como aquellas reglas de juego intervinieron en la determinacién y
en la formacion de expectativas sobre las politicas que tenian los mencionados actores y de qué
manera los costos de transaccion del accionar de los mismos, aumentan o disminuyen en

funcion de dichas reglas.

Para este analisis se busca indagar en las caracteristicas y grado de cohesion de los actores
politicos involucrados, en sus intereses, incentivos institucionales y beneficios de la cooperacion
politica y posibilidad de desvios, delegacion de competencias e instrumentos para garantizar los

acuerdos.

Para la realizacion de esta tesis se utilizan métodos cuanti y cualtitativos. Dentro de los
primeros, se procedi6 al analisis de datos secundarios sobre las caracteristicas del Programa,
cantidad de hogares beneficiarios, composicion de los mismos, soluciones habitacionales
estimadas, incidencia de las soluciones sobre el déficit habitacional, recursos asignados a cada
organizacion y gastos devengados, entre otros, con el fin de contextualizar el programa, indagar
sobre las prioridades organizacionales, estudiar las necesidades de vivienda en la ciudad, asi

como también las que tienen que ver directamente con el objeto del programa.

Por otra parte, se efectuaron entrevistas semi-estructuradas y en profundidad a los diferentes
actores vinculados al Programa tales como responsables de las diferentes gestiones, legisladores
vinculados a vivienda en la ciudad, responsables de las organizaciones sociales participantes y
otros miembros de las mismas que hayan tenido alguna vinculacioén con el Programa, asi como
también a los equipos técnicos que confeccionaron los proyectos; a fin de indagar sus intereses,

responsabilidades y recursos.

En el marco de esta investigacion se verifica la reticencia sistematica del IVC a brindar
informacion sobre sus actividades. En muchos casos se recurrio a canales informales de
informacion donde los funcionarios brindaron los datos pidiendo no divulgar las fuentes, dado
que podria comprometerlos. Como se explicara mas adelante, esta actitud que no atafie s6lo al
marco de esta investigacion serda también reflejada en otras investigaciones académicas, e

informes de organismos de contralor.

Finalmente, se revisa la normativa existente en materia de vivienda, los informes y
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publicidades del Programa, asi como también las versiones taquigraficas de la Legislatura de la

Ciudad de Buenos Aires.

La presente tesis esta estructurada en cinco capitulos. El primero hace referencia al modelo
teorico que se utilizara para el estudio del Programa con los aportes de Scartascini, Tommasi,
Stein, entre otros. El segundo capitulo intenta dar un paneo general sobre la situacion de la
Argentina post devaluacion y particularmente de la CABA. En el capitulo tercero se revisan los
actores involucrados en el proceso de formulacion del AHPROS tales como: los Poderes
Legislativo, Ejecutivo y Judicial y las organizaciones participantes, aplicando el modelo
transaccional, y los estudios sobre burocracia de Zuvanic e lacoviello (2010). En el capitulo 4 se
analiza el proceso de formulacion del AHPROS profundizando en el estudio de seis
dimensiones propuestas por Stein y otros (2006) intentando de este modo, establecer las razones
del nulo impacto del Programa. Finalmente, el capitulo 5 esboza algunas conclusiones y

posibles ulteriores lineas de trabajo.
La idea de este estudio es aportar al desarrollo de nuevos instrumentos de gestion, asi como

también a un mayor conocimiento de las instituciones y de los incentivos que movilizan el

accionar de los actores comprometidos.
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Capitulo 1. Pensando la relacién entre instituciones y politicas publicas

1.1 El enfoque neoinstitucionalista

Este estudio pretende realizarse desde un abordaje neoinstitucionalista que atraviesa la ciencia
politica, la economia y la sociologia. Muchos son los trabajos en este sentido, entre los mas
interesantes se encuentran aquellos vinculados a la economia positiva tales como Spiller y
Tommasi (2003) en el que plantean un enfoque metodologico para estudiar los vinculos entre las
instituciones politicas, los procesos de formulacion de politicas y los resultados de las mismas
enfatizando el rol de la cooperacion entre los actores politicos en Argentina. De este modo,
desde la teoria politica positiva, Spiller, y Tommasi (2002), buscan explicar como las politicas
publicas son el resultado de intercambios intertemporales complejos entre los actores y de qué

manera las instituciones politicas constituyen el marco en el que estas operaciones se realizan.

A partir de la teoria de los costos de transaccion (Williamson 1985) se establece que las
transacciones econdmicas conllevan costes previos a su efectivizacion tales como por ejemplo
al costo relativo a la busqueda de informacion, a la prevencion de acciones por parte de otros
agentes, etc. En aquellos casos donde los costos previos sean muy altos, los agentes econdomicos
se ven en la obligacion de generar acuerdos institucionales de manera de reducir dichos costos.
Partiendo de este modelo, Spiller y Tommasi (2003) avanzan, intentando explicar de qué modo
las instituciones participantes del juego politico influyen a a su vez, en los acuerdos que los
actores politicos son capaces de efectuar y sostener y por lo tanto en la calidad de las politicas.
Seria interesante aprovechar este modelo para explicar por qué fracaso el Programa de Ahorro
Previo con Organizaciones Sociales (AHPROS) valiéndose del estudio del rol de los diferentes

actores, profundizando el estudio de las reglas de juego.

En este sentido, el proceso de institucionalizacion aparece como endogeno al funcionamiento de
las instituciones politicas. Trabajos como los de Weingast (1997), Wantchekon (2005) y Fearon
(2006) aportan en este sentido a entender como el juego de la democracia se basa en consensos

y cooperacion para respetar las reglas de juego que permitan gobernar.

La nocioén de resolutividad (resoluteness) de Cox y McCubbins (2001) resulta interesante a la

hora de analizar la estabilidad de las politicas, la cual refiere a la capacidad de mantener en el
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tiempo los acuerdos entre actores respetando las instituciones mas alla de la duracion en el

cargo de determinados politicos o coaliciones en particular.

Para el analisis especifico de las politicas habitacionales, los aportes de Cuenya (2000) resultan
utiles dado que establece como en Argentina, a partir de los noventa, dichas politicas se
caracterizaron por correr al Estado hacia un rol de facilitador, promoviendo los partenariados
entre el sector publico, privado y la sociedad civil. Para un recorrido historico de las mismas y
un raconto del proceso de descentralizacion por el que atravesaron las politicas de vivienda
existen los trabajos de Rodulfo (2006), Falu (2003), Rodriguez (1998), Cuenya (1997), y
Cravino, Fernandez Wagner, y Varela (2002).

Por otra parte, y a nivel local, investigaciones como las de Cuenya (2000), Rodriguez (2004),
Zapata (2012) han intentado ahondar en las estrategias desarrolladas por el IVC para dar
respuesta a las demandas de las organizaciones sociales en materia de vivienda. Parte de estos

estudios se centran en los procesos autogestivos que dieron origen a la Ley 341 de la CABA.

1.2 Marco teodrico

Se entiende que los actores concentran sus inversiones y acciones politicas en el lugar donde se
toman las decisiones. En este sentido, las instituciones reflejan esas inversiones y resumen
informacion sobre creencias y expectativas de los mismos. Entendemos las instituciones como
estructuras y mecanismos del orden social que regulan la conducta de las personas. Por lo
general se identifican con algiin propdsito y trascienden las vidas e intenciones individuales de
las personas. El término ‘“institucion” se aplica cominmente a los habitos y costumbres
relevantes en una sociedad, asi como también a las formas particulares de organizacion de los
gobiernos y la burocracia (Rhodes, Binder y Rockman, 2006). En este marco, las “instituciones
politicas” son definidas como el conjunto de reglas de juego, constitucionales y electorales que

permiten o limitan el accionar de los actores.
Segun una investigacion de Stein y Tommasi (2005) se ha demostrado que los impactos
econdmicos y sociales de las politicas publicas dependen de determinadas caracteristicas de la

implementacion de esas politicas tales como su estabilidad, la capacidad de cambiarlas ante
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cambios en las circunstancias y el grado en el cual se las aplica adecuadamente.

Scartascini y Tommasi (2012) van mas alla estudiando las condiciones que llevan a algunos
paises a profundizar su proceso de institucionalizacion, invirtiendo en sus instituciones,

entendiendo que son éstas ltimas quienes van a determinar el éxito o el fracaso de las politicas.

En este sentido, la inversion de recursos como tiempo y dinero en las instituciones busca
maximizar la capacidad futura de cumplir con las metas propuestas. El concepto de inversion
implica dejar de utilizar recursos propios de hoy para cosechar mas beneficios de los que se
podria obtener manteniendo las condiciones dadas, en un tiempo futuro. De este modo, invertir
en una institucion politica aumenta la capacidad del actor de aumentar su poder e influencia

utilizando los canales institucionalizados (Scartascini y Tommasi 2012).

En palabras de Besley y Persson (2010), independientemente del marco normativo en el cual se
encuentran las instituciones politicas, la prosperidad de las sociedades en el tiempo se va a ver
determinada por la efectividad de dichas instituciones, dado que el proceso de
institucionalizacidon se desarrolla como consecuencia de las inversiones que realizan los actores

politicos, en funcion de sus creencias.

Para explicar el enfoque metodoldgico mencionado se parte de la base de la variable
dependiente, es decir, las caracteristicas de las politicas ptblicas que son las que van a resultar
determinadas por los factores politicos ¢ institucionales que las enmarcan. En la figura 1 aparece

la representacion de este acercamiento.
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Figura Nro. 1: Instituciones politicas, proceso de formulacion de politicas y resultados de las

politicas

Instituciones
basicas e historia

Y

Funcionamiento de
las instituciones
(reglas del juego de
la formulacion de
politicas)

Caracteristicas
de las politicas
publicas

Proceso de
formulacion
de politicas

Caracteristicas
de asuntos
especificos de
politica publica

Fuente: Elaboracion propia en base a Spiller y Tommasi (2003)

El juego o proceso de formulacion de politicas (PFP) abarca las etapas de discusion, aprobacion
y ejecucion de las politicas ptblicas y se desarrolla en una arena conflictiva donde interactiian

los diferentes jugadores politicos.

En este sentido, las politicas publicas son respuestas contingentes al estado de situacion de un
pais y su ejecucion es el resultado de las interacciones en el tiempo de multiples actores tales
como politicos, burocratas y la sociedad civil. Los primeros pertenecientes a los poderes
ejecutivo y legislativo, son determinados por la poblacion a través de las elecciones. Los
burdcratas, en cambio representan los conocimientos técnicos, relativamente independientes del
poder politico; son los encargados de plasmar las ideas politicas en acciones y se encuentran

eminentemente en el Poder Ejecutivo.

La sociedad civil, aparece en este caso, representada por colectivos que persiguen sus propios

intereses y que participan en el juego politico canalizando demandas individuales, o bien por
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grupos privados con fines meramente econdmicos.

Dichas interacciones entre los jugadores se dan horizontalmente y verticalmente dependiendo
del grado de independencia, de controles y contrapesos entre los poderes y de la posibilidad del
Ejecutivo de intervenir en las decisiones de los otros o de actuar en espacios grises de

negociacion.

La teoria de los juegos explica de qué manera las preferencias, los incentivos, las restricciones
de los actores y lo que ellos suponen que haran a su vez, los demas jugadores van a determinar
su comportamiento en el intercambio. Pero este intercambio, a su vez estard limitado por el
funcionamiento de las instituciones politicas que conllevan un bagaje historico propio que

incide sobre la naturaleza mas o menos cooperativa del campo de juego.

North (1990) establece que las instituciones son las reglas de juego de una sociedad, o mas
especificamente son las limitaciones establecidas que dan forma a la interaccion de los
individuos. De este modo, las instituciones existen porque reducen la incertidumbre de las
personas proveyendo una estructura a la vida diaria, definiendo y limitando el conjunto de
decisiones de las personas. Este autor distingue las instituciones de las organizaciones haciendo
una analogia con los deportes competitivos: mientras las instituciones son las reglas del deporte,
las organizaciones son los equipos y las estrategias para ganar establecidas conforme a esas
reglas. En este sentido, las instituciones imponen restricciones al comportamiento, definiendo o
acotando las estrategias de los jugadores en el camino para la obtencion de sus fines, y se
constituyen -siguiendo a la teoria de los juegos- en un concepto de solucion o de equilibrio que
predice cuales seran las estrategias que los jugadores adoptaran para obtener el mejor provecho

posible, prediciendo los potenciales resultados del juego.

En ambientes no cooperativos proliferan las politicas a corto plazo que tienden a perseguir los
intereses de los politicos de turno, en detrimento del fortalecimiento institucional de largo plazo
y de la credibilidad y calidad de las politicas. Siendo la politica entonces, el resultado de
transacciones politicas intertemporales; el surgimiento de buenas politicas requiere de
escenarios donde se promueva la cooperacion y los mecanismos de garantia aseguren los

acuerdos (enforcement).
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Este modelo tedrico entonces, adquiere particular interés para el estudio del comportamiento del
IVC como una organizacion con racionalidad propia y regido por intereses contrapuestos y

contradictorios propios de su composicion e historia.

Para entender el funcionamiento del PFP en este caso se realiza una identificacion de los actores
clave y se indaga sobre sus facultades, funciones, preferencias, incentivos y capacidades,
horizontes temporales, escenarios donde interactian y sobre las caracteristicas de los

intercambios o transacciones que emprenden.

Lejos de aquellas visiones que ponian énfasis en analizar los resultados cuali y cuantitativos de
los Programas como evaluaciones de medio término, de resultados y de impacto, donde las
instituciones eran las meras encargadas de poner en marcha las politicas, este analisis pretende
establecer la relacion existente entre las interacciones de equilibro general, el proceso de
formacion de politicas y las caracteristicas de las politicas, como mecanismo de interpretacion
de la disolucion del AHPROS. En este sentido, el interés deja de estar en el contenido de la
politica en si misma sino en la relacién de ésta con el sistema en el que fue concebida e
implementada.

Las dimensiones propuestas por Spiller y Tommasi (2003) y Stein y otros (2006) que se

analizaran para determinar las caracteristicas de las politicas ptblicas son:

* Estabilidad. Se asocia la estabilidad con la capacidad de hacer cumplir los acuerdos
intertemporales permitiendo que las politicas se sostengan independientemente de la
duracion en el cargo de los politicos o las coaliciones politicas que las impulsaron.

* Adaptabilidad. Esta dimension es importante fundamentalmente en contextos
cambiantes en tanto las politicas tengan las capacidad de ser reajustadas cuando fallan o
cambian las circunstancias que las vieron nacer. Los entornos politicos no cooperativos
suelen ir asociados a reglas rigidas que por un lado, limitan el oportunismo pero que
acotan su capacidad de adaptarse.

*  Coherencia y coordinacion. Los diversos actores no siempre presentan niveles de
coordinacion aceptables para el desarrollo de las politicas que formularon, y a veces no
existe coordinacion entre las distintas instancias vinculadas a la ejecucion de las
mismas, ni coherencia o compatibilidad con acciones afines que se desarrollen en otras

agencias
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* Calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion. Esta dimension hace
referencia a la eficiencia en la implementacion o ejecucion de la politica. La falta de
burocracias capaces e independientes atenta contra la calidad de la implementacion y el
enforcement y en muchos casos quedan vinculadas a los incentivos y recursos de los
politicos para invertir en las mismas.

*  Orientacion hacia el interés publico. En este punto se indaga sobre el fin de la politica y
si se orienta hacia el conjunto o solo tiende a beneficiar a algin sector determinado de
la sociedad.

*  Eficiencia. Aqui se busca identificar en qué medida la politica maximiza los retornos

sociales en un marco de escasos recursos

1.3 Los actores y sus relaciones

No se puede estudiar el proceso de formacidon de politicas si no se revisa el papel que
desempefian los distintos actores en el mismo. Los partidos politicos, la Legislatura y el
Ejecutivo son fundamentales en la elaboracion de las politicas en los sistemas democraticos.
Pero también existen otros que participan del proceso como el Poder Judicial y la burocracia.
Una gama de actores con participacion mas informal estd compuesta por grupos empresariales,
los sindicatos, los medios de comunicacidén, los movimientos sociales y los organismos

internacionales.

El modelo de Stein y otros (2006) estudia la interaccion entre estos actores partiendo de la
relacion entre el Ejecutivo y el Legislativo que se desarrolla en el Congreso, alli se puede ver la
capacidad que tiene el presidente de lograr que se apruebe su programa de gobierno. Dicha
capacidad estara determinada por la conformacion de la representacion de los diferentes
partidos politicos en el congreso. Es decir, si el oficialismo controla la mayoria de los escafios, y
suponiendo que sus legisladores lo apoyan, le resultara mas facil aprobar su programa. Bajo
estas circunstancias, las politicas seran mas adaptables, dado que los costos de transaccion
relativos a cualquier cambio en las mismas sera bajo. En caso de que no controle la legislatura,
el ejecutivo podra conformar coaliciones estables, o buscando apoyos ad hoc para las diferentes

politicas (Scartascini en Stein et al. comp. 2006).
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Estas alianzas tienen diferentes grados de formalidad, cohesion y durabilidad conforme los
diferentes paises. Para lograrlas, el presidente podra valerse de diferentes monedas de cambio
tales como cargos politicos, concesiones o exenciones que beneficien a la jurisdiccion del
legislador, transferencias presupuestarias, entre otras. Este tipo de coaliciones se basan en
intercambios de recompensas focalizadas y relativamente inmediatas para obtener apoyos
puntuales en el corto plazo y dependerdn en buena medida de la capacidad que tenga el
ejecutivo de ofrecer lo que los legisladores desean. Pero a su vez, los deseos de los legisladores
estaran caracterizados por el tipo de relacion que tiene con el electorado, en otras palabras, si los
votantes tienen una gran influencia en la eleccion de sus representantes en el Congreso, los
legisladores pueden estar mas interesados en politicas que atiendan las problematicas de la

jurisdiccion que representan.

A su vez, para sostener en el tiempo estas coaliciones deben existir herramientas que aseguren el

compromiso entre el ejecutivo y el legislativo.

Los partidos politicos son uno de los principales involucrados en el el proceso de formacion de
politicas, dado que son quienes vehiculizan las candidaturas de los representantes dentro del
sistema democratico en el Ejecutivo y Legislativo, intentando agregar y articular los intereses de
los ciudadanos con la labor politica. Son los encargados de armar las listas de candidatos,
movilizar el apoyo electoral y delinear el tipo de politicas que buscan. En algunos paises, los
partidos tienen una gran cohesion y se manejan en forma unificada, mientras que en otros como
veremos mas adelante en el caso de Argentina y particularmente en la CABA, los electos por un
partido tienen mas libertad de juego y se mueven de acuerdo a intereses propios mas que de la
agrupacion a la que representan. En su estudio, Spiller y Tommasi, analizan tres caracteristicas
del sistema de partidos que van a influir en el PFP: institucionalizacion, fragmentacion y

nacionalizacion.

Un sistema de partidos esta institucionalizado si:
* Los patrones de competencia entre partidos son relativamente estables
* Los partidos tienen vinculos fuertes con intereses organizados de la sociedad y en
general los ciudadanos estan identificados con los distintos partidos
*  Se percibe que los partidos y las elecciones son decisivos para determinar quién asume

el gobierno
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* Las organizaciones partidarias estan bien desarrolladas y tienen influencia sobre la

orientacion de las politicas y el liderazgo del partido’

En paises cuyo sistema de partidos resulte mas institucionalizado se propicia la coherencia de
politicas en el tiempo y se favorece el campo para hacer y sostener acuerdos intertemporales,
dado que en el periodo que va desde una eleccion a la siguiente es dificil que se modifique la
identidad primaria y la importancia politica relativa de los actores participantes en la
formulacién de politicas tanto en el Ejecutivo como en el Legislativo. Esto se debe a que para
los partidos, mantener su electorado implica sostener una posicion politica coherente en el
tiempo, lo cual a su vez facilita el desarrollo de coaliciones relativamente estables. En estos
sistemas los partidos compiten y obtienen apoyo conforme las diferencias en torno a sus

programas y sus logros en materia de politicas.

Pero por otro lado, los partidos pueden ser clientelistas, es decir que obtienen el apoyo en
funcion de la distribucion a los electores, de beneficios selectivos tales como empleos en el
sector publico, contratos, u otros recursos provenientes del Estado. En este caso, su legitimidad
estd intimamente vinculada con la capacidad de distribuir estos beneficios. Mientras que en los
sistemas de partidos institucionalizados y programaticos el PFP contribuye a la rendicion de
cuentas y fortalece los incentivos para invertir en bienes y servicios publicos y promover el
interés general, en los clientelistas el objetivo radica en sostener el apoyo a partir del
presupuesto del Estado, lo cual no necesariamente estd vinculado con las necesidades o
demandas del conjunto de la sociedad, sino mas bien con el beneficio de quienes apoyan a ese

partido.

Una segunda caracteristica sefialada por Spiller y Tommasi (2003) gira en torno de la
fragmentacion del sistema de partidos. Esta dimension cobra singular importancia cuando se
estudia la interrelacion entre los poderes ejecutivo y legislativo, en particular en el grado de
disciplina partidaria cuando el presidente busca apoyo de su propio partido en el congreso.
Dichos legisladores responderan al partido en funcién de los incentivos que proporcione el
sistema electoral y el proceso de nominaciéon de candidatos, asi como también a las
recompensas y castigos de las que disponen los lideres del mismo. Los autores sostienen que en

los sistemas de representacion proporcional en los que se eligen varios representantes se

1 Para ahondar en este tema puede verse Mainwaring y Scully (1995)
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propicia una mayor fragmentacién que en aquellos mayoritarios en los que sélo se elige uno.
Asimismo, establecen que el Ejecutivo que no cuente con apoyo partidario en el organo
deliberativo, buscara formar coaliciones legislativas que podran ser sostenidas a través del
otorgamiento de concesiones, asignacion de recursos o contratos publicos. En aquellos casos en
los que ni atn asi lo consiga, probablemente opte por el uso de sus potestades legislativas o
hasta discrecionales. Precisamente por esto, resulta fundamental establecer controles efectivos
sobre su autoridad. De manera que éste no pierda de vista la orientacion de las politicas hacia el

interés publico.

La tercera dimension que puede influir en el proceso de formacion de politicas es el grado de
nacionalizacion de los partidos politicos, en tanto el legislador persiga intereses nacionales o
mas bien locales. En aquellos que son muy nacionalizados, los temas locales estaran
supeditados a los nacionales. En estos casos, las coaliciones se dan a nivel nacional y los
legisladores locales actian en funcidn de estos acuerdos. Cuando no existe esta caracteristica los

legisladores no se veran obligados a hablar en nombre del partido.

1.3.1 Legislaturas

Otro de los actores fundamentales en el PFP son las legislaturas en tanto son la entidad formal
de representacion de las necesidades y demandas de la ciudadania. En este sentido, es su
funcion identificar los problemas de la sociedad, y formular marcos regulatorios para
resolverlos o subsanarlos. Por otra parte, como uno de los tres érganos de gobierno debe realizar
el contralor de las politicas del ejecutivo y verificar su transparencia, eficiencia y coherencia

con la normativa existente.

En este sentido, pueden desde actuar propiciando un ambiente de articulacion entre la sociedad
y el gjecutivo creando instrumentos para implementar buenas politicas, hasta limitarse a aprobar
circunstancialmente paquetes de proyectos sin establecerse como el 6rgano deliberativo que
deberia ser. Entre estos dos extremos existen diferentes grados de actividad que incluyen
herramientas tales como el veto directo o la negociacion a puertas cerradas de las iniciativas del
Ejecutivo. De este modo, la forma en la que se maneje este cuerpo influenciara el PFP, por

ejemplo cuando no existe deliberacion alguna en los recintos o bien cuando el grado de
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seguimiento de la ejecucion es bajo, podrian resultar politicas mal disefadas, carentes de
consenso o con poco nivel de respuesta a las necesidades de la poblacion; situacion que traeria

aparejada su insostenibilidad en el tiempo.

Entre los factores que afectan el rol de la Legislatura en el PFP segtn Stein y otros (2006) esta
el alcance de sus facultades constitucionales en relacion al Poder Ejecutivo, el equilibrio de
fuerzas entre estos dos poderes, la estructura, organizacion, composicion, procedimientos y
capacidad técnica de la legislatura, asi como los objetivos de sus miembros derivados de

incentivos electorales y partidarios.

Una caracteristica importante que condiciona la actitud de los legisladores es la forma en que
¢éstos son seleccionados para representar al partido y el potencial de reeleccion de los mismos.
Tal como citan en su trabajo Scartascini y otros (2010), en América Latina son las cupulas de los
partidos quienes establecen las candidaturas por lo que los legisladores tenderdn mas a atender

los pedidos y sugerencias de los dirigentes que las del propio territorio al que representan.

Las legislaturas suelen estar organizadas en comisiones en cuyo seno se tratan especificamente
los proyectos de ley y se supervisan las acciones del Ejecutivo. Si las comisiones son demasiado

grandes o si tiene una alta rotacién de miembros, veran mermada su capacidad de accion.

Morgenstern (2002) establece tipologias de legislaturas seglin la naturaleza de su funcion en la

formulacién de politicas y la intensidad con que la desempefian:

*  Las Legislaturas relativamente limitadas son aquellas que aprueban las iniciativas luego
de realizar modificaciones menores y no son muy efectivas en la supervision de lo que
hace el Ejecutivo. Si bien las primeras no modifican la adaptabilidad de las politicas, si
lo hacen en relacion a su volatilidad y por lo general no hay demasiado control sobre si
las politicas estan orientadas al bien publico, dada la poca representacion de la
poblacion en el PFP y en el proceso de contralor hacia el PE.

*  Las Legislaturas reactivas obstruccionistas si bien son mas activas en la formulacion de
politicas, su funcién principal es el veto y no supervisan. De este modo, es probable que
contribuyan a disminuir la adaptabilidad de las politicas, en tanto se dificulta la

aprobacion de los proyectos del PE.
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*  Legislaturas reactivas constructivas: si bien pueden recurrir al veto, también se
encuentran en condiciones de determinar el contenido de las politicas modificando los
proyectos del Ejecutivo y desempefian de alguna manera la supervision de poderes, por
lo que suelen apuntar a que sus politicas estén orientadas al interés publico en tanto
tienen mayor capacidad de representacion y supervision.

* Legislaturas proactivas: no s6lo pueden desempefiar las tareas de todas las anteriores
sino que ademas pueden tomar la iniciativa para fijar la agenda y elaborar proyectos

propios.

1.3.2 El Ejecutivo

Otro de los actores fundamentales es el Poder Ejecutivo, el cual esta representado a nivel
Nacional por el Presidente y su gabinete y a nivel local por el Jefe de Gobierno y su equipo.
Para analizar su rol en el PFP es necesario revisar sus incentivos y los factores que afectan su

comportamiento.

A diferencia del Legislativo, el Ejecutivo fue elegido para representar la totalidad del pais o
region, por lo que sus objetivos deberian estar orientados hacia el interés puiblico. Pero en
general, los gobernantes también persiguen sus propios fines que pueden ser mantener la estima
publica, y su liderazgo e influencia politica, buscar su reeleccion, premiar a los aliados y

aumentar el espectro de sus seguidores.

Su capacidad de accién se encuentra limitada por los poderes presidenciales que pueden
subdividirse en poderes constitucionales y partidistas. Los primeros enmarcan las relaciones que
mantiene el Ejecutivo con el Legislativo, tales como su capacidad de legislar a través de
decretos, ejecutar el presupuesto, de declarar tratamientos urgentes, referendos, asi como
también su capacidad de nombrar su propio gabinete, entre otros. Los poderes partidistas, en

cambio, apuntan al grado de apoyo que tiene el gobierno en el Congreso y su cohesion.

En los casos en los que el Ejecutivo tiene poderes partidarios débiles suele compensar con sus

potestades constitucionales de manera de acrecentar su margen de maniobra en el Congreso.
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1.3.3 El Gabinete

Los ministros del Gabinete son un actor clave en el FPF dado que ellos y quienes dependen de
ellos aportan el conocimiento y la experiencia, fundamentales para el disefio de una politica.
Son los encargados de promover y sustentar proyectos de politicas y acompafan el tratamiento
de los mismos en la Legislatura y una vez sancionados, se ocupan de su puesta en marcha y
ejecucion. También operan como herramienta al momento de crear coaliciones de gobierno y en
el seno del Legislativo. A tal fin, pueden poner a disposicion de potenciales aliados, cargos para

ocupar en la gestion de gobierno.

Para una efectiva aplicacion de politicas a largo plazo, se espera que no haya un alto nivel de
rotacion de sus funcionarios dado que ésta puede llevar a una vision de corto plazo de las
politicas y modificaciones frecuentes de direccion. Asimismo, la estabilidad contribuye a la
acumulacion de experiencia en el drea en la que se desarrollan. Por otra parte, es ideal que exista
un buen nivel de coordinacion hacia dentro de la organizacion que dirigen y en relacion a los
otros ministerios. En este punto, podemos decir que un Gabinete con un elevado nimero de
ministerios limitara la capacidad de formulacion de politicas en tanto coherencia y

sostenibilidad en el tiempo.

1.3.4 Burocracias

Zuvanic (2010) define la burocracia como un conjunto de reglas y pautas de funcionamiento
que buscan asegurar la continuidad, coherencia y relevancia de las politicas publicas y prevenir
la discrecionalidad en el ejercicio del poder publico. En este aspecto son utiles para elaborar,
ejecutar, controlar y evaluar las politicas publicas, asi como también para alentar y poner en
practica los acuerdos intertemporales necesarios para el mantenimiento de las politicas. De este
modo, resulta un componente esencial en el funcionamiento de la democracia. En su anélisis,
establece que para estudiar el comportamiento de la burocracia es necesario trabajar sobre sus
configuraciones organizacionales en tanto son dichas configuraciones las que le dan forma y
logica global al funcionamiento del servicio civil. Entienden que no necesariamente un modelo

de burocracia nacional se mantenga al interior de las administraciones locales.

Es por esto que Zuvanic e lacoviello (2005) proponen una tipologia segun combinaciones de
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autonomia y capacidad técnica de las burocracias. Cuanta mas autonomia tenga una burocracia,
menor influencia tendra en ella la manipulacion politica y la busqueda de ingresos por fuera del
Estado, por consiguiente su accionar sera mas profesional y objetivo. Si bien la autonomia
conlleva la idea de que la organizacion se rija por normas propias, altos grados de autonomia o
por el contrario, anomia en el ejercicio de la autonomia pueden llevar a las burocracias a
transformarse en actores con intereses propios y corporativos, desdibujando su funcién principal

que es servir al bien comun.

Por capacidad técnica se entiende que los funcionarios cuenten con las credenciales y la
experiencia necesarias para poder brindar los servicios o productos a los ciudadanos de manera
eficiente. Intrinseca a esta idea estd la de que los funcionarios reciban incentivos para
desarrollar sus tareas que en definitiva son los que impactan sobre la motivacion y el
compromiso con su labor cotidiana. Al cruzar estas variables se obtienen cuatro tipologias de

burocracia diferentes: administrativa, meritocratica, clientelista y paralela.

Cuadro Nro. 1. Tipologias de burocracia

>—=Z0ZOHCa»

BUROCRACIA ADMINISTRATIVA BUROCRACIA MERITOCRATICA

*  Criterios formales de mérito, no siempre *  Funcionarios publicos permanentes,
utilizados reclutados a partir del mérito e incorporados
* Reclutamiento sobre bases politicas, pero a carreras  profesionales;  incentivos
estabilidad laboral favorecen el desempefio laboral profesional.

Alta * Reflejo parcial de intentos frustrados de *  Tareas especificas.
desarrollar una burocracia weberiana
Expresan opiniones y actan, contribuyen a la
estabilidad de las politicas.
Habilidad limitada para formular e implementar
politicas
BUROCRACIA CLIENTELISTA BUROCRACIA PARALELA
*  Funcionarios publicos temporales *  Personal superior con contratos flexibles, sin
* Ingreso por lealtad / afiliacion partidaria. integrar el cuerpo permanente.
Baja *  Recurso politico *  Ocasionalmente adquieren relevancia en el

Ausente del proceso de formulacion e
implementacion, excepto en funciones basicas.

disefio y ejecucion de politicas y proyectos.

Participan del proceso, pero con baja contribucion a
la estabilidad de las politicas y al fortalecimiento
eventual de capacidades estatales.

Baja

Alta

CAPACIDAD

Fuente: Zuvanic e lacoviello (2005)
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1.3.5 Poder Judicial

Dentro del proceso de formulacion de politicas existe otro actor que desempefia un papel
importante: el Poder Judicial. Segiin Stein y otros (2006), éste puede asumir cuatro tipos de

funciones dentro del PFP:

* jugador con poder de veto: lo que significa que el Poder Judicial esta en condiciones de
vetar las leyes basandose no sélo en los principios de la Constitucion, sino también en
sus preferencias; por lo que el Ejecutivo y el Legislativo deberan prever la posible
accion del mismo al momento del disefo de los proyectos de ley.

* jugador proactivo: aqui entra en juego la posibilidad de los tribunales de imponer sus
propias preferencias en el resultado de las politicas, al revisar las leyes a fin de
determinar su intencién legislativa o bien cuando surgen otras interpretaciones de las
normativas.

» arbitro imparcial: esta funcidon hace referencia al poder que tiene el Poder Judicial de
actuar como mediador y como garante de los compromisos asumidos por otros
jugadores.

* representante de la sociedad: esta potestad le permite representar a ciertos sectores de la
sociedad marginados del PFP, contribuyendo a sostener su igualdad de derechos ante el

resto.

Se entiende que un Poder Judicial activo e independiente ayuda en el PFP como arbitro,
facilitando las transacciones politicas y asegurando el cumplimiento de los acuerdos
intertemporales entre los actores y cuidando la efectiva aplicacion de las politicas facilitando a
su vez su estabilidad. Asimismo, representando a la ciudad puede ayudar a que los fines de las
politicas estén orientados hacia el interés publico. Actuando como jugador de veto, contribuye a
la estabilidad de las politicas, en tanto cualquier cambio en la politica debe ser coherentes con la
constitucidon, normativa existente y las preferencias de otros actores que pueden actuar a través

de él.

La independencia del Poder Judicial puede definirse como la ausencia de subordinacion a otra
autoridad, es decir que los jueces puedan actuar conforme a la constitucion y las leyes y no

frente a influencias politicas externas o internas.
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Para poder hacer uso de esa independencia, el Poder Judicial debe contar con cuatro

caracteristicas interrelacionadas:

* independencia sustantiva: la potestad de actuar judicialmente exclusivamente en
funcion de la ley

* independencia personal: en tanto se asegura su permanencia en el cargo y libertad de
intimidaciéon y amenazas

* independencia colectiva: como representacion en la administracion central de los
tribunales

* independencia interna: la posibilidad de contar con independencia de los superiores y

colegas dentro de los tribunales.

Finalmente otros factores no menos importantes que afectan la independencia de este 6rgano
son la autonomia en el manejo del presupuesto, el grado de transparencia y mérito en el proceso
de concurso de los jueces, la estabilidad en el puesto y las posibilidades de ejercer la revision

judicial.

1.4 La logica de la accion

En el ultimo tiempo, el modo de gobernar ha atravesado por una serie de cambios. En la nocién
de gobernanza tradicional segun Peters (2000), el Estado como actor publico estaba en
condiciones de dirigir y ejercer control sobre todas las agencias de gobierno, sobre la sociedad y
la economia. En este sentido, la accion estatal era necesaria para orientar la accion publica hacia
la busqueda del objetivo principal que es el interés publico. Asi, se instituia como el centro del

poder politico y se guardaba para si mismo la potestad de accionar en pos del interés colectivo.

En la vision moderna de gobernanza, la sociedad civil adquiere una relevancia mucho mayor
dado que las decisiones surgen de la interaccion entre la sociedad y las instituciones politicas. El
lado negativo de este nuevo enfoque pone de manifiesto la capacidad de la sociedad civil para
oponerse a las imposiciones del Estado, en tanto el elemento regulador de esta vision es que los

ciudadanos conocen mejor que el Estado sus necesidades y deseos, y de este modo, se justifica
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que actiien contra la autoridad y la burocracia cuando se impone como rectora de sus propias
vidas. El lado positivo, por su parte hace alusion a los recursos que tiene la sociedad como para
intervenir en el PFP y en su implementacion. Aqui se hace hincapié en la posibilidad de disenar

politicas mas eficientes, eficaces y mas justas.

En esta vision, la sociedad estaria en condiciones de perseguir la consecucion de sus objetivos
sin la intervencion del Estado. De este modo, el capital social se constituye como un elemento
esencial para una gobernanza exitosa (Putnam 1993). Asi, como indica Hirst (2000) el Estado-
Nacion comparte poder con los gobiernos subnacionales, con organizaciones publicas y
privadas, agencias internacionales y otras formas de gobierno supranacional a través de redes y

partenariados de gobernanza.

Kiser y Ostrom (1982) especifican tres niveles de analisis del PFP diferentes pero relacionados.
El nivel operacional explica el mundo de la accion, el de la eleccion colectiva explica el mundo
de la toma de decisiones autoritativas (authoritative) y el nivel constitucional explica el disefio
de los mecanismos de eleccion colectiva. En el primer nivel, los individuos actuan directamente
o adoptan estrategias para acciones futuras dependiendo de las contingencias esperadas en
funcidn de estar autorizados a elegir entre una amplia gama de acciones sin previo acuerdo de

otros individuos.

En el nivel de la eleccion colectiva, las decisiones son tomadas por “oficiales” que no son
menos que ciudadanos actuando de oficiales, para determinar, aplicar o alterar las acciones
autorizadas por acuerdos institucionales. Estas decisiones colectivas son planes para acciones
futuras. A diferencia de las estrategias individuales, las decisiones colectivas son ejecutables
contra los individuos disconformes. La autoridad para imponer sanciones es un atributo clave en

este nivel de toma de decisiones.
Finalmente, las decisiones constitucionales, son elecciones colectivas acerca de reglas que rigen
las decisiones colectivas futuras para autorizar acciones. Cada uno de estos niveles se vincula

con el siguiente a través de acuerdos institucionales.

Lynn (1981) utiliza el concepto de juegos anidados (nested games) para designar las diferentes

partes del proceso politico. En el juego alto se decide si una politica sera desarrollada o no; en el
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Juego medio se determina la direccion de la politica, mientras que en el juego bajo se desarrolla

la implementacion, es decir es el lado practico de la formulacion de dicha politica.

Hill y Hupe (2006) retoman estos conceptos de grupos de actividades y van mas alla
estableciendo tres amplios conjuntos de actividades en el PFP a las que denominan gobernanza
constitutiva, directiva y operacional. La nocion de gobernanza constitutiva deriva del concepto
de Kiser y Ostrom (1982) de eleccion constitucional y es definido como la formulacion de
reglas que atafien a las actividades operacionales y sus efectos en la determinacion de quién es
elegible, junto con reglas para ser utilizadas en la elaboracion del conjunto de reglas de eleccion
colectiva que a su vez afectan al conjunto de reglas operativas (Ostrom 1999). De este modo,
establecen que esta definicion de “decisiones acerca de las reglas de decision” abarca tanto las
decisiones fundamentales sobre el contenido de la politica como las disposiciones de
organizacion para su aplicacion; por ejemplo es el nivel en donde se decide a quién se destina
una politica y como se va a decidir ese quién. La nocion de gobernanza directiva se basa en la
formulacién y toma de decisiones sobre los resultados colectivamente deseados. En este sentido,
esta parte del gobierno es la encargada de facilitar las condiciones para el desarrollo de la
politica. Finalmente, la gobernanza operacional se refiere a la gestion real de ese proceso de

ejecucion.

Este modelo, también estudia el lugar donde se realizan las acciones referentes a la politica. Si
bien el numero de actores y de lugares donde se desarrollan las acciones del PFP son infinitos,
Hill and Hupe (2006) establecen una clasificacion para su analisis. Asi, sostienen que una serie
de capas administrativas formales estructuran las oportunidades para los participantes. El
término capas se refiere a un rango especifico de lugares donde se desarrolla la accion: las
instituciones  politico-administrativas  legitimas formales, incluyendo los organos

representativos, con ciertas competencias territoriales.

Por otra parte, independientemente del tipo de capa administrativa formal estudiada, un actor
puede verse desarrollando actividades especificas en lugares de accion en una escala que puede
variar desde una accion de y entre los individuos, a una de y entre organizaciones, hasta una
accion sobre el sistema a gran escala. De este modo, a este grado variable de agregacion lo

llaman locus del individuo, de la organizacion y del sistema.
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Si bien el término "locus" hace referencia a los lugares de accion en las relaciones socio-
politicas, se refiere a una linea de la administracion publica vertical en la que participan los
actores del PFP. De este modo, establecen una configuracion anidada como de muiiecas rusas,
tanto el nimero de personas involucradas en un PFP y la variedad de lugares de accion en las
que actiian es generalmente mayor que el correspondiente al de la capa administrativa formal

especifica.

Para estos autores, la distincion capa / locus es importante, ya que nos encontramos con puntos
de vista sobre lo que deberia ser la capa adecuada para la ubicacion de ciertas decisiones,
mientras que analiticamente nuestra preocupacion es explicar que estas capas pueden variar y
ser objeto de discusion. Este modelo ayuda a entender en qué medida es adecuada una

determinada distribucion de responsabilidades entre el gobierno central y el local.

Siguiendo esta idea, el caracter anidado del marco implica que, conceptualmente, un nivel de
accion no necesariamente se limita a una capa administrativa, por ejemplo varias acciones
operativas del proceso tales como manejo de relaciones inter-organizaciones, o gestion de
contactos internos o externos pueden ser vistas como subniveles de accidn que no estan

confinados a una capa especifica de gobierno.

Cuadro Nro. 2 Niveles de accion

Nivel de accidon

Escala de lugar de

_ Gobernanza o Gobernanza
Accion o Gobernanza directiva _
constitutiva operacional
. ) o Establecimiento de Gestion de
Sistema Disefio institucional _
reglas generales trayectorias
L Disefio de relaciones | Mantenimiento del B _
Organizacion Gestion de relaciones
contextuales contexto
o Desarrollo de normas | Aplicacion de reglas B
Individuo _ o ] Gestion de contactos
profesionales de situacion limite

Fuente: Elaboracién propia en base a Hill y Hupe (2006)
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Capitulo 2. El contexto

2.1 Los sectores relegados

A partir de mediados de la década del noventa, algunas organizaciones sociales que ya venian
participando en politicas sociales como entidades que nucleaban a los sectores populares frente
a las politicas gubernamentales, comienzan a tener una mayor participacion en la gestion del
habitat de interés social en materias tales como construccion de nuevas viviendas,
reordenamiento de villas, provision de lotes con servicio, establecimiento de redes sanitarias y

regularizacion dominial, entre otros (Di Virgilio 2012).

Si bien no se pueden hacer lecturas lineales, tampoco pueden ignorarse los componentes
politicos y econémicos que intervienen en la puja por la construccion social y simbdlica de las
identidades colectivas. Partiendo de ese reconocimiento utilizaremos en este trabajo el concepto
“sectores populares” circunscribiéndonos a la fraccion de los mismos integrada por aquellos
grupos que, por su posicion en el sistema de relaciones de produccion y su limitada apropiacion
del excedente social, se encuentran imposibilitados de acceder a la vivienda en la Ciudad, a
través de los mecanismos del mercado, mediante el alquiler de una unidad unifamiliar acorde
con la composicion de la familia, y que poseen todos los requisitos para ser incluidos en

programas locales de vivienda®.

Por su situacion de exclusion, estos grupos han constituido un habitat imperfecto, precario y
degradado. Algunos buscaron establecerse en villas, edificios ocupados o asentamientos
informales, mientras que otros se acogieron a la alternativa brindada desde el estado que les
ofrecia a aquellos casos en emergencia habitacional, la posibilidad de habitar hoteles y
pensiones ofrecidas por el Estado, que en la mayor parte de los casos presentan condiciones
precarias de habitabilidad y hacinamiento. Pero ante la imposibilidad de encontrar satisfaccion a
sus demandas, en muchos casos generaron estrategias que los llevaron a nuclearse, conformar

cooperativas de vivienda, crear organizaciones y asociaciones con el objeto de reivindicar sus

2 La Ley 17.174 de febrero de 1967 crea la Comisiéon Municipal de la Vivienda como organismo
descentralizado con capacidad autdrquica de derecho ptiblico para actuar como ente promotor de
vivienda de interés social destinada a sectores de bajos ingresos residentes en la Capital Federal y en
los partidos de la provincia que integran el Gran Buenos Aires.

33



derechos.

Por el tipo de respuesta que el Estado en este sentido puede proveer, es decir soluciones
habitacionales, se entiende que las politicas deben ser ante todo previsoras ya que el proceso de
una intervencion de este tipo, demora desde su formulacion hasta su entrega al destinatario, de
acuerdo a los registros del Instituto de Vivienda de la Ciudad no menos de 7 afios. Este periodo
excede ampliamente los términos de una gestion politica, involucrando fondos de diferentes
partidas y ejercicios, por lo que en reiteradas ocasiones, un proyecto de viviendas comenzado

por una gestion fue dejado de lado por la siguiente quien decidio priorizar otras acciones.

El aporte de esta investigacion en este sentido, sera establecer los aspectos mas importantes del

espacio estratégico de interaccion que se genera entre el Estado y la Sociedad

En Argentina, desde la década del 70, y fundamentalmente durante los 90, los procesos de ajuste
y estabilizaciéon propios de las politicas neoliberales fueron impuestos por los organismos
internacionales con el fin de contrarrestar las sucesivas crisis, relacionando indiscutiblemente el
futuro de la economia al pago de una deuda externa que continuaba incrementdndose. Como
correlato de la inmensa concentracion econdomica y de poder, se produjo un fuerte deterioro en
los ingresos, con la consecuente precarizacion laboral o informalizacién de gran parte de la
poblacion, que devino en subempleo y desempleo abierto y encubierto. Es asi como a
consecuencia de la disminucidn del producto, los asalariados pasaran de tener una participacion

del 43% en el PBI a comienzos de la década del 70, a un 32% en 1990 (Minujin y Lopez, 1994).

Esta situacion se vio agravada por la restriccion de la accion estatal en materia de politicas
sociales, y el abandono de las politicas universalistas por parte del Estado, en pos de las

intervenciones focalizadas.

Todo este proceso llevo a que numerosos sectores de la poblacion urbana quedaran en particular
desventaja, sufriendo un profundo deterioro de sus condiciones de vida. Tal fue la envergadura
de esta situacion que dentro de las ciencias sociales el concepto de “pobreza” se instalo en el
centro del debate académico (Beccaria 1993, Cortés 2002, Moser 1996), dando lugar a una vasta

produccioén en torno a esa clase media deteriorada y la inequidad en la distribucion del ingreso.
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En este marco, si bien la Ciudad de Buenos Aires siempre tuvo una situacion de privilegio en
relacion al resto de pais, por su condicion de capital y de principal aglomeracion urbana; no
puede desligarse de la situacion nacional y escapar a las consecuencias negativas de las politicas
implementadas a partir de estos afios, que repercutieron a su vez en las decisiones respecto de la

distribucion del espacio urbano.

2.2 La situacion de la vivienda en la Ciudad de Buenos Aires

A modo de ejemplo, entre 1991 y 2001, la cantidad de personas que habitaban en villas de
emergencia y nicleos habitacionales transitorios (NHT)’, aument6 un 100,3%; mientras que el
total de la poblacion residente en la Ciudad de Buenos Aires disminuyé un 6%
aproximadamente, lo que da cuenta de un fuerte proceso de concentracion de riqueza
acompanado de niveles crecientes de exclusion social. En datos concretos, se trata de 37.279

familias, que comprenden un total de 129.029 personas.*.

De acuerdo al Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda de 2001, y el informe de
situacion habitacional de 2001, cuyos datos corresponden al universo estudiado en esta tesis; del
total de hogares en la Ciudad de Buenos Aires, 42.686 (4,2%) viven en viviendas deficitarias’,
mientras que 31.587 (3,1%) lo hacen en viviendas precarias®. De estos hogares con situacion
habitacional deficitaria, 29% habitan viviendas irrecuperables; 10% lo hacen en viviendas con
diferentes niveles de precariedad (de las cuales algunas podrian ser recuperables); y el 61%
restante reside en viviendas de buena calidad aunque con situaciones de hacinamiento por

cuarto, es decir, mas de 2 personas por habitacion.

3 Los ntcleos habitacionales transitorios surgen en 1969 cuando el gobierno de Ongania decide

erradicar las villas miserias. Para eso ordena el traslado de 8.000 familias a estos niicleos cuya

funcién era servir de alojamiento temporario por el término de un afio mientras durara la construccién

de soluciones definitivas apra estas familias que en muchos casos nunca llegaron, por lo que casi 50

afios después siguen formando parte del tejido urbano.

Datos basados en Censos desde 1991 a 2001, fuente IVC. Se adjunta el cuadro en Anexo I

5 Las viviendas deficitarias incluyen las casas tipo B y las viviendas precarias. Las casas B aluden a
todas las casas que cumplen con por lo menos una de las siguientes condiciones: tienen piso de tierra
o ladrillo suelto u otro material (no tienen piso de cerdmica, baldosa, mosaico, marmol, madera o
alfombrado) o no tienen provisién de agua por cafieria dentro de la vivienda o no disponen de inodoro
con descarga de agua.

6 Las viviendas precarias incluyen: rancho, casilla, pieza en inquilinato, local no construido para
habitacién y vivienda mévil

A

35



Sin embargo, y por las caracteristicas antes descriptas, comienza a observarse en la Ciudad de
Buenos Aires, cierta irracionalidad que supone un parque fisico desocupado de 150.000
viviendas, que coexiste y se superpone a una demanda habitacional que esta estimada en mas de

85.000 familias con situacion habitacional deficitaria.’

No obstante las caracteristicas que supone el acrecentamiento de la pobreza estructural en la
region, la agudizacion de la crisis ha incorporado al proceso de empobrecimiento y exclusion, a

sectores medios que hasta ese momento contaban con alguna capacidad de ahorro.

Cuadro Nro. 3. Distribucién porcentual de poblacion, hogares y viviendas segin tipo de

vivienda. Ciudad de Buenos Aires. Afio 2004

Tipo de Vivienda Poblacion  Hogares  Viviendas
Casa 25,1 % 20,0 % 19,7 %
Departamento 69,5 % 74,8 % 75,1 %
Inquilinato o conventillo 2,0% 1,7 % 1,7 %
Hotel o Pension 2,5% 3,0 % 3,0 %
No destinado a vivienda 0,1 % 0,1 % 0,1 %
Rancho o casilla 0,6 % 0,4 % 0,3 %
otros 0,2 % 0,1 % 0,1 %
Total 100 % 100 % 100 %

Fuente: Encuesta Permanente de Hogares para la Ciudad de Buenos
Aires, afio 2004. Direccion General de Estadisticas y Censos GCBA.

La gravedad del tema fue oportunamente abordada por la Legislatura de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires (CABA) que el dia 29 de julio de 2004 sanciond la Ley n° 1408 que declaraba en
estado de “Emergencia Habitacional” a la Ciudad de Buenos Aires por un plazo de tres afios. La
norma constituyd un Fondo de Emergencia Habitacional para asignar a los programas existentes
o creados por ley especifica que tengan por objeto las soluciones habitacionales transitorias o
definitivas para los grupos familiares y/o personas en situacion de emergencia. Dicha
emergencia se prorrogd en octubre de 2007 por otros 3 afos, pero la prorroga no fue
acompanada por la creacion de un Fondo para la Emergencia Habitacional que iba a tener como
beneficiarios a los habitantes de viviendas transitorias y barrios de emergencia como las 250

familias de la villa El Carton, que ain residen en viviendas precarias en el Parque Roca.

7 Datos tomados de la Pagina del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires: www.buenosaires.gov.ar .
Se contabilizan familias y no hogares.
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Uno de los problemas mas graves para materializar el derecho de la poblacion a una vivienda
adecuada que cumpla con los estandares internacionales es, en la Ciudad de Buenos Aires, la
dificultad de acceder al suelo. Vastos sectores de la poblacion de escasos recursos, ante la
imposibilidad de calificar en los esquemas y mecanismos tradicionales del mercado, resuelven
desde hace afios su necesidad de alojamiento mediante estrategias alternativas calificadas como
“informales”. La nota distintiva de este tipo de habitat, ademas de la precariedad, es la falta de
seguridad que presenta la tenencia y la mayor exposicion o riesgo a situaciones de desalojos
(Wertheimer et al. 2016). Dentro de estos tipos de informalidad urbana se computa la poblacion
que reside en villas de emergencia, otros asentamientos precarios, casas tomadas, hoteles,

conventillos pensiones o predios ociosos.

Cuadro Nro. 4 Distribucion porcentual de los hogares por régimen de tenencia de la vivienda.

Ciudad de Buenos Aires. Afio 2004

Régimen de tenencia de la Vivienda

Propietario de la vivienda y el terreno 62,7 %
Propietario de la vivienda solamente 1,5 %
Inquilino o arrendatario 27,6 %
Ocupante en relacion de dependencia o por trabajo 1,9 %
Ocupante por préstamo, cesion o permiso gratuito 53 %
Ocupante de hecho 0,4 %
Otros 0,6 %
Total 100 %

Fuente: FElaboracion propia en base a datos de la Encuesta
Permanente de Hogares para la Ciudad de Buenos Aires, afio 2004.
Direccion General de Estadisticas y Censos GCBA.

Del cuadro Nro. 4 se desprende que casi el 40 % de la poblacion no es propietaria del terreno y
la vivienda donde habita, de los que un 27,2 % resulta inquilino o arrendatario y el 9,7 %
restante esta incluido en otras situaciones informales de tenencia de la vivienda tales como

ocupante de hecho o propietario de la vivienda solamente.

Sin lugar a dudas, el Estado tuvo un rol decisivo en la problematica habitacional y la produccion
del habitat informal. La intervencion en la regulacion del mercado del suelo y otros mercados

relacionados (vivienda, crédito, alquileres) tiene un fuerte impacto sobre el acceso a la vivienda
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de la poblacion de menores recursos. En la Ciudad, luego de la crisis economica del afio 2001, y
a partir de los nuevos costos que generd la devaluacion, el mercado de la construccion y la
actividad inmobiliaria cobraron un impulso importante. Sin embargo, el mayor dinamismo que

verificaron estos sectores respondio a una logica de tipo especulativo.

Luego de 2001 el mercado de inmuebles se constituyo en una de las opciones mas segura para la
colocacion de ahorros y la construccion se convirtié en un negocio rentable para los operadores
privados y los emprendimientos urbanos de magnitud. En virtud de ello, el auge de estos
mercados no sélo tuvo una escasa incidencia en la reversion del déficit habitacional sino que
contribuy6 a incrementar exponencialmente el valor del suelo y de los inmuebles aumentando
las restricciones de acceso a la vivienda de los sectores de menores recursos. El mercado de
inmuebles no fue el Gnico que verifico un importante incremento de precios, sino que se
aumentaron consecuentemente los alquileres y los requisitos exigidos por los titulares lo que
import6 una seleccion natural de inquilinos que excluyd del mercado a los sectores medios y

medios-bajos de esta forma de tenencia.

La normativa preexistente y los procesos recorridos por las organizaciones sociales
anteriormente descripto, reclaman el desarrollo de instrumentos estratégicos y politicas que
permitan afrontar las tendencias socioespacialmente expulsoras (Rodriguez 2005). Es por eso
que el Estado buscé dar respuesta a este déficit, a la vez que intentd neutralizar las demandas de

los grupos proveyendo un marco de intervencion tal como los planes federales de vivienda.

Al momento del disefio del Programa, la construccion de inmuebles de alto precio en la Ciudad
de Buenos Aires se encontraba en expansion llegandose a sugerir la existencia de una burbuja
especulativa donde las expectativas demasiado optimistas empujarian los precios y la actividad
mas alla de los niveles de equilibrio del mercado, hasta el punto en que la sobreoferta y la toma
de ganancias hicieran inevitable el ajuste y el retorno al equilibrio nuevamente. Esta situacion
resultaba preocupante para las inversiones realizadas en tanto un mercado saturado de oferta de
viviendas suntuosas podria conducir a la caida de precios y a largos periodos de mantenimientos

de inmuebles desocupados.

No obstante, en este contexto expansivo, la oferta de viviendas orientada a sectores de ingresos

medios o medios-bajos de la poblacion era escasa, lo que se reflejaba en el aumento de los
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valores de los alquileres, fundamentalmente en las unidades de dos y tres ambientes. Esta
situacion, sumada a los bajos ingresos de la poblacion de ese entonces, generaba una brecha
donde el Programa podria insertarse bien, en tanto buscaba construir un puente entre la oferta y
la demanda habitacional para estos sectores que son quienes conforman el estrato

socioeconémico mayoritario de la Ciudad.

Grafico Nro. 1 Cantidad de viviendas solicitadas en permisos de construccion en la Ciudad de

Buenos Aires. Afio 2004
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion General de Estadistica y Censos sobre la base

de datos de la Direccion General de Registro de Obras y Catastro del GCBA.

Del grafico Nro. 1 se desprende que las nuevas construcciones estaban orientadas hacia los
sectores socioecondmicos mas altos, financiandose con fondos propios o de terceros, stock de
ahorros de la poblacion, excedentes del campo y de otras actividades que fueran beneficiadas a
partir de la devaluacion de 2002. En este marco y hacia fines de 2004, segtin declaraciones de la
Presidenta del Banco Hipotecario®, el crédito hipotecario proveia alrededor del 35 % del valor
de la propiedad . Es decir, que los nuevos emprendimientos inmobiliarios tendian a prescindir

del crédito hipotecario o bien se utilizaba a baja escala.

De acuerdo a un informe de Reporte Inmobiliario, en 2004 el 66% de los créditos hipotecarios

8 Diario La Nacién, 11 de noviembre de 2004.
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solicitados eran para la compra de la primera propiedad de una familia, el plazo promedio de los
créditos era de nueve afios y los bancos financiaban hasta un maximo de entre el 70% y 75% del
valor del inmueble. Para ese momento, las tasas de interés nominales oscilaban entre un minimo
de 8% y un maximo de 12,95% anual. A esta tasa debia sumarse entre 1 y 4 puntos porcentuales,
en concepto de gastos administrativos, seguros, etc. llegando a un costo total financiero de entre
9,59% y 16,03%’. Esto implicaba que una pareja que deseara adquirir, por ejemplo, un
departamento de $ 100.000 debia disponer de $25.000 de ahorros, y pagar una cuota mensual de

$1.009, considerando la tasa de interés basica mas baja del mercado.

En comparacion con el resto del pais, la poblacion de la Ciudad de Buenos Aires posee una
elevada calificacion laboral, asi como también una alta tasa de actividad. Segin datos de la
EPH, en diciembre de 2004 las tasas de desocupacion de poblacion economicamente activa de
la CABA eran inferiores a las del resto del pais 9,7% contra 13,2 % del total de los aglomerados
urbanos. Sin embargo, aquellos no propietarios no contaban con ingresos suficiente para cubrir

las cuotas de un crédito hipotecario en las condiciones del mercado.

Cuadro Nro. 5. Poblaciéon ocupada en la CABA por categoria ocupacional e ingreso promedio

mensual . Afio 2003

Ingreso mensual

Categoria Ocupacional % promedio
(en pesos)
Patron o empleador 5,1 3.081
Trabajador por cuenta propia 20,7 1.187
Asalariado 73,3 1.112
Trabajador familiar 0,8 656
Total 100 1.205

Fuente: Instituto de Vivienda de la Ciudad en base a datos del Censo de Hogares de
la Ciudad de Buenos Aires 2003. Ingresos actualizados por indice de salarios.

Del Cuadro Nro. 5 se lee que el 73,3% de la poblacion ocupada son asalariados; 20,7%
trabajadores cuentapropistas; el 5,1% se desmpefian como patron o empleador; y 0,8% como
trabajador familiar. En funcién de los ingresos, vemos que los trabajadores por cuenta propia

tienen un ingreso promedio de $ 1.187, en tanto que los trabajadores asalariados perciben $

9 Subsecretaria de Defensa de la Competencia, Ministerio de Economia, Nuevo Relevamiento del
Costo Financiero Total de los Créditos Hipotecarios, Bs. As.,
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1.112 en promedio y alcanzan las tres cuartas partes de la poblacion ocupada.

Si se analiza la posibilidad que tiene la poblacion de la CABA para acceder a un credito
hipotecario en las condiciones del mercado de 2004, teniendo en cuenta que se requiere un
ahorro previo equivalente a 25 meses de salario promedio, asi como también que la mayoria de
las instituciones financieras establece como tope maximo del valor de la cuota al 30 % del
monto total percibido por el solicitante y su grupo familiar, se advierte que resulta muy dificil

para los sectores no propietarios acceder a la compra de una vivienda definitiva.

Cuadro Nro. 6. Relacion entre una cuota de $§ 1.000 de crédito hipotecario en condiciones de

mercado e ingresos promedio de la poblacion de la CABA. Afio 2003

Cuota como % del ingreso

. Porcentaje de la
mensual promedio

Categoria Ocupacional poblacién ocupada

1 persona 2 personas
Patron o empleador 38% 19% 5,1
Trabajador por cuenta propia 98% 49% 20,7
Asalariado 105% 52% 73,3
Trabajador familiar 178% 89% 0,8
Promedio 97% 48% 99,9

Fuente: Instituto de Vivienda de la Ciudad en base a datos del Censo de Hogares de la Ciudad de

Buenos Aires 2003. Ingresos actualizados por indice de salarios.

Bajo estas condiciones, para ese entonces resultaba muy dificil el acceso al crédito en el
mercado formal para la mayoria de los habitantes de la CABA. La creacion del AHPROS
intentd ser un instrumento que buscaba cerrar la brecha entre la oferta y la demanda habitacional

en la ciudad.
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Capitulo 3. Analizando los actores

3.1 La Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires

La teoria de la agencia implica que un principal delega a un agente una determinada tarea. En
este sentido se enmarca la relacion de representacion politica en la que el pueblo delega a sus
representantes la tarea de legislar eligiendo quien serd que interpretard y seguird mejor sus
intereses, entendiendo que éstos poseen mas informacion y herramientas para ejecutar los
intereses de los representados. La forma que la ciudadania tiene de controlar el buen desempefio
de dichas funciones de los legisladores es a través de lo que se denomina accountability vertical.
Este concepto del cual no existe una traduccion exacta, es definido por Schedler (1999) y
O'Donnell (1998) como una rendicion de cuentas que los politicos electos deben realizar
obligatoriamente ante quien los eligi6. De este modo, el electorado los premiara o castigara con
sus futuros votos. En paises donde el grado de rotacion de los legisladores es tan alto como en
Argentina, se desdibuja esta figura de contralor, dado que no deja lugar a sanciones sino

retrospectivamente.

Por otra parte, en el caso de la Ciudad de Buenos Aires, resulta poco probable que la poblacién
acceda a la informacion sobre quienes fueron los propulsores de determinada politica. Esto,
sumado a la existencia de un sistema presidencialista tan fuerte vuelca las miradas hacia el

ejecutivo como hacedor de politica mas que al cuerpo legislativo en si.

En la legislatura de la Ciudad de Buenos Aires, los legisladores se agrupan por bloques, los
cuales suelen comportarse de manera unificada a lo largo de las votaciones (Alessandro 2005).
Este organo sirve de plataforma para lanzarse hacia otros cargos politicos ya sean electos o por
nombramiento, motivo por el cual existe un alto nivel de rotacion de sus miembros. Para
ejemplificar esto, tomamos el periodo que va de 2000 a 2011 en el que solo un legislador fue
reelecto dos veces y por distintos partidos, mientras que 38 obtuvieron una renovacion de su
mandato antes de retirarse definitivamente del legislativo local. En este marco, el incentivo de
los legisladores tiende a ser trabajar por su carrera fuera de la legislatura. Muchos de ellos han
utilizado el legislativo de la Ciudad como trampolin para un cargo en el Congreso Nacional.

Esta alta movilidad va en detrimento de la acumulacion de experiencia de los representantes y
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afecta directamente, por un lado el contralor local pero por otro, el desarrollo y la sostenibilidad

de los acuerdos intertemporales fundamentales para la formulacion de politicas exitosas.

Asimismo en la CABA de acuerdo con Alessandro (2005) se da un fendmeno notable de
personalizacion de la politica en donde los partidos o los bloques parecen depender fuertemente
del lider que los mueve que en definitiva es quien cosecha los votos. Es asi que los candidatos
electos en vez de optar por mirar hacia el electorado que lo erigi6 tienden a realizar
transacciones con dichos lideres a fin de garantizar su continuidad o mejorar su posicion
politica. Esto pone de manifiesto cierta debilidad del partido politico como institucion,
tornandose una suerte de sello carente de programa de gobierno donde la ideologia se arma en
funcion de la coyuntura en la que se encuentre su lider. Ante situaciones en las que se ve
alterada su imagen, el partido puede ser descartado dando lugar a frentes o agrupaciones nuevas.
Toda esta situacion ha llevado a que en a CABA se dificulte alin mas el proceso de
accountability. En el Cuadro Nro. 7 puede verse la gran incidencia de las listas nuevas sobre el

total de las presentadas para cada eleccion legislativa en el decenio 2001-2011.

Cuadro Nro. 7. Relacion de listas nuevas y total de listas presentadas por eleccion Legislatura

CABA. Afios 2001-2011

. . Total de listas  Porcentaje de listas
Eleccion Listas nuevas

presentadas nuevas
2001 9 17 52,3 %
2003 32 38 84,2 %
2005 28 40 70 %
2007 11 22 50 %
2009 14 18 77,8 %
2011 10 19 52,6 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de Nota técnica Oct 2012 CIPPEC
De las once listas que obtuvieron representacion en las elecciones de 2003 ninguna habia

obtenido con esa conformacion partidaria algiin legislador. Esto habla de la movilidad del

escenario legislativo en la ciudad.
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Cuadro Nro. 8. Bancas obtenidas por partido en elecciones de Diputados CABA. Afios 2001-
2011

Partido 2001 2003 | 2005 | 2007 | 2009 | 2011

Alianza Trabajo, Justicia y Educacion 24

Alianza Encuentro por la Ciudad 20

Politica Abierta para la Integracion Social

Buenos Aires Para Todos

Unidén de Centro Democratico

4
2
Alianza Izquierda Unida 2
2
2

Movimiento de Jubilados y Juventud

De la Generacion Intermedia 1

Humanista Ecologista 1

Justicialista 1

Frente Unidad Trabajadora — P Obrero 1

Alianza Fuerza Portefia

Autodeterminacion Y Libertad

Alianza Frente de la Esperanza Portefia

Alianza Frente Compromiso para el Cambio

De la Ciudad

Alianza Unioén para Recrear Buenos Aires

Movimiento Generacional Portefio

De la Revolucién Democratica

W | | N | Q|0 | 0| \©O

Alianza de Centro

Uniodn Civica Radical 1

Alianza Izquierda Unida 1

Alianza Propuesta Republicana 13 15 11 16

Frente para la Victoria 7 3 4

Proyecto Sur 8

Alianza Nuevo Encuentro

NN W,

Frente Progresista y Popular

ARI/Coalicién Civica 8

2
Alianza Dialogo por Buenos Aires 5 1
3

Mais Buenos Aires

MST 1

Socialista 1

Fuente: Elaboracién propia en base a Resultados definitivos Secretaria Electoral CABA

En esta linea, la existencia de un gran numero de partidos dentro de la legislatura tiende a
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obstaculizar la coordinacion de las politicas en el seno del 6rgano asi como en relacion con los

otros poderes ejecutivo y judicial.

Existe otro tipo de control, denominado “accountability horizontal” (O’Donnell 1998) que se
define como la existencia de agencias estatales que gozan de autoridad legal para realizar
acciones que pueden ir desde el control rutinario hasta sanciones legales o de impeachment,
hacia agentes u otras agencias del Estado que presuntamente hubieren actuado ilicitamente.
Segun el autor para que este tipo de accountability resulte efectivo se requiere que las agencias
controladoras posean autonomia de hecho de los controlados, asi como también que actien
dentro de una red de agencias que legitimen su accionar, entre los que se encuentra el Poder

Judicial como garante absoluto del sistema constitucional.

La Constitucion de la CABA prevé un Tribunal Superior de Justicia entre cuyas funciones se
encuentra el control de constitucionalidad de leyes, decretos y otras normas dictadas por las
autoridades de la Ciudad. Esto implica que si alguna normativa fuera declarada inconstitucional
perderia vigencia, a excepcioén de tratarse de una ley en cuyo caso la Legislatura goza de 3

meses para ratificarla y que vuelva a estar vigente.

Otro de los 6rganos que pueden ejercer controles es la Defensoria del Pueblo, un 6rgano con
autonomia funcional y autarquia financiera, que no recibe instrucciones de ninguna autoridad,
cuyo objetivo es la defensa, proteccidon y promocion de los derechos humanos y demés derechos
e intereses individuales, colectivos y difusos tutelados en la Constitucion Nacional, las leyes y
esta Constitucion, frente a los actos, hechos u omisiones de la administracion o de prestadores
de servicios publicos. En este sentido cuenta con iniciativa legislativa y legitimacion procesal y
entre sus atribuciones se encuentra el requerir de las autoridades publicas en todos sus niveles la
informacidén necesaria para el ejercicio de sus funciones sin que pueda oponérsele reserva

alguna.

Internamente, la Legislatura puede, con el voto de las dos terceras partes del total de sus
miembros, suspender o destituir a cualquier diputado, que hubiere incurrido en inconducta grave
en el ejercicio de sus funciones o tenido algiin procesamiento firme por delito doloso de accion

publica.
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En los apartados subsiguientes se verd que los tres poderes del Estado, no necesariamente
cuentan con autonomia uno respecto del otro, dando lugar a que no funcione correctamente el
sistema de pesos y contrapesos previstos en la Constitucion. Esto, sin lugar a dudas desincentiva
la accountability horizontal en los términos de O’Donnell (1998), en tanto no se genera un
escenario propicio para la generacion de esta red de agencias estatales con autonomia

institucional, avaladas por el Poder Judicial.

3.2. El Poder Ejecutivo

A partir de la reforma constitucional de 1994, en la Ciudad de Buenos Aires el Poder Ejecutivo
estd compuesto por el jefe de gobierno, su vicejefe y un gabinete de ministros. El ejercicio de
sus funciones dura 4 afios pudiendo ser reelecto consecutivamente s6lo una vez. Para la
consecucion de su plan de gobierno la Constitucion de la CABA le otorga una serie de
herramientas entre las que se encuentran la posibilidad de nombrar a su gabinete, la iniciativa
legislativa, la promulgacion de las leyes y el dictado de disposiciones de caracter legislativo
(Decretos de Necesidad y Urgencia). Asimismo tiene la potestad de proponer a los jueces del
Tribunal de Justicia, al Fiscal General, al Defensor Oficial y al Asesor Oficial de Incapaces y al

Defensor de la Ciudad, entre otras atribuciones.

3.2.1 El uso de las facultades legislativas

Tal como estableciamos precedentemente, el interés del Poder Ejecutivo es imponer su plan de
gobierno y para ese fin la constitucion le otorga diversas herramientas tales como el poder de
emitir decretos, los cuales deben ser ratificados por la Legislatura. Esto le da un poder especial a
esta ultima dado que esta en condiciones de rechazarlo sin necesidad de mayorias especiales o
directamente dejarlo sin tratar. En los cuadros Nros. 9 y 10 se ve el uso de los Decretos de
Necesidad y Urgencia (DNU) y de los Decretos ordinarios hecho por los diferentes Jefes de

Gobierno segtin su mandato.
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Cuadro Nro. 9. Cantidad de Decretos de Necesidad y Urgencia firmados por cada Jefe de
Gobierno seglin su mandato. Afios 1996-2011

Mandato Jefe de Cant.de  Promedio
Gobierno DNU mensual
1996-2000 De la Rua 20 0,42
2000-2003 Ibarra 12 0,30
Ibarra 9 0,38
2003-2007 Telerman 6 0,24
2007-2011 Macri 6 0,13
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Legal y Técnica
del GCBA

Cuadro Nro. 10: Cantidad de Decretos firmados por cada Jefe de Gobierno segin su mandato.

Afios 1996-2011

Mandato Jefe de Cant.de  Promedio
Gobierno Decretos mensual
1996-2000  De la Rua 9.609 200
2000-2003 Ibarra 8.178 204
Ibarra 4.541 193
2003-2007 Tejerman 4.445 177
2007-2011 Macri 4.717 98
Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Legal y Técnica
del GCBA

Grafico Nro 2. Cantidad de Decretos firmados por cada Jefe de Gobierno. Afios 1996-2011
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Secretaria Legal y Técnica del GCBA
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En los cuadros Nros. 9 y 10 podemos ver que las atribuciones legislativas constitucionales tales
como la iniciativa legislativa, la autoridad para emitir decretos de necesidad y urgencia o la
simple ejecucion del presupuesto que le otorgan al presidente una gran influencia sobre la
agenda legislativa fueron utilizadas en mayor medida por Fernando De la Rua quien fuera el
primer jefe de Gobierno electo de la CABA luego de la sancion de la Constitucion de 1994. En
este caso, el elevado nimero de DNU se podria atribuir a la incipiente configuracion del 6rgano
colegiado dado que la misma comenz6 a funcionar a fines de 1997, es decir, casi un afio y
medio después de la asuncion del Jefe de Gobierno. En relacion a los mandatos de Ibarra e
Ibarra/Telerman se encuentran relativamente en el mismo nivel. La cifra cae cuando asume
Macri a s6lo 6 DNU firmados durante su primera gestion, pero si el Cuadro Nro. 9 se observa
en funcion del Cuadro Nro. 10 podemos ver este nimero tiene una estrecha relacion con la
cantidad de decretos totales firmados, los que en cantidad solo llegan al 50 % comparado a

aquellos de sus predecesores.

3.2.2 El Poder de Veto

Otra de las herramientas es la iniciativa exclusiva del proyecto de presupuesto y gastos de la
ciudad. Suponiendo que la legislatura vote modificaciones a ese proyecto, el Ejecutivo cuenta
con una gran herramienta constitucional que también puede ser usada en situaciones donde no
reine el apoyo mayoritario de los diputados: el poder de veto, total o parcial cuya fuerza es tal
que la legislatura requiere de una mayoria especial de dos tercios de los miembros para
levantarlo. Ante situaciones de veto y para sostener el tratamiento del proyecto vetado, en el
seno de la legislatura se ven obligados a formar coaliciones para lograr el apoyo politico dado
que hasta el momento ningtn partido o bloque por si solo ha conseguido los dos tercios del total
de los miembros. Si bien este poder es fuerte en términos de Mainwaring y Shugart (1997), el
Ejecutivo no esta en condiciones de vetar parcialmente promulgando el resto de la ley, lo que
implica necesariamente la vuelta a tratar en la Legislatura en donde se genera un movimiento

para la busqueda de consensos.
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Grafico Nro. 3. Leyes vetadas por el Ejecutivo por afio. Afios 1998-2015
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Fuente: Informe de actividades Legislatura de la Ciudad 2014. Direccion de Coordinacion e

Informacion de la Legislatura de la CABA

Cuadro Nro. 11. Cantidad de Vetos segun Jefe de Gobierno y Mandato

De la Rua Ibarra Ibarra-Telerman Macri Macri

1997-2000  2000-2003 2003-2007 2008-2011 2012-2015
Veto parcial 3 9 24 20 2
Veto total 13 26 60 65 24
Total de vetos 16 35 84 85 26

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion General Centro Documental de

Informacion y Archivo Legislativo, y Direccion de Coordinaciéon e Informacion Legislatura
CABA

En el periodo de la ejecucion del Programa se suceden tres jefes de gobierno: Anibal Ibarra,
Jorge Telerman y Mauricio Macri. Resulta interesante estudiar el esquema de relaciones que

tuvieron los tres dado que tienen particularidades diferentes.
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Cuadro Nro. 12. Porcentaje de Vetos por Jefe de Gobierno sobre el total de Leyes Sancionadas

por Jefe de Gobierno y Mandato

De la Rua Ibarra Ibarra-Telerman Macri Macri
1997-2000 2000-2003 2003-2007 2008-2011 2012-2015
Leyes sancionadas 482 782 1357 1502 1374
% de veto sobre 39 53 76 5.66 1.9

Leyes Sancionadas

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion General Centro Documental de
Informacion y Archivo Legislativo, y Direccion de Coordinacion e Informacion Legislatura
CABA

De los nimeros mencionados anteriormente se desprende que si bien el mayor porcentaje de
vetos lo ha tenido la dupla Ibarra-Telerman, éstos no contaban con mayoria en la legislatura; por
lo que puede entenderse mayor discordancia sobre el tipo de politicas a aplicar. En el caso de
Macri, al contar con mayoria en la camara de legisladores, se desprende que no necesariamente
su bloque vota en funcion de las politicas pensadas por su lider, dado que el el Jefe de Gobierno
vetd iniciativas cuyos legisladores aprobaron. Esto muestra una gran desconexion entre el

Legislativo y el Ejecutivo inclusive dentro del mismo partido.

Pero existen a su vez, otras herramientas de las que dispone el Ejecutivo para intervenir en las
decisiones del Legislativo, una de ellas es la reglamentacion de las Leyes. Seglin un informe de
la diputada Rachid'’ hasta el 29 de febrero de 2012 de 4.111 leyes sancionadas, 510 requieren
reglamentacion por parte del Ejecutivo. De esas 510 so6lo se reglamentaron 147, por lo que el
71,2 % de las leyes que requieren la intervencion del Ejecutivo fueron desatendidas. De las

leyes sin reglamentar, el 43 % le correspondia al Ejecutivo de Mauricio Macri.

3.3 El uso del juicio politico

Anibal Ibarra fue electo como jefe de gobierno por segunda vez consecutiva en el periodo 2003-
2007. A partir de la crisis institucional de 2000 se produjo una fragmentacion del sistema de
partidos en el interior de la Legislatura que de estar compuesta por 4 partidos en 1997, pas6 a

tener representacion de 11 agrupaciones, lo que dificultd la puesta en marcha de su plan de

10 Informe sobre la Inaplicabilidad de las Leyes en la Ciudad: Ausencia de publicacién, vetos y omisién
de reglamentacion. 2012. Diputada CABA Maria Rachid. Disponible en:
http://www.mariarachid.com.ar/
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accion. Sin embargo no pudo completar su mandato dado que fue destituido por impeachment.

El surgimiento de este Programa se da en momentos donde se desarrollaba un juicio politico al
Jefe de Gobierno de la Ciudad. A fines de 2004 un incendio provocado durante un concierto
produjo la muerte de 194 jovenes. Ante esta situacion el 14 de noviembre de 2005, la sala
acusadora de Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires aprob¢ el juicio politico a Anibal Ibarra
por mal desempefio de sus funciones por no haber efectivizado los controles pertinentes para la
seguridad del local, destituyéndolo de su funciéon y dejando a cargo al Vicejefe de Gobierno
Jorge Telerman. Répidamente, algunas organizaciones sociales, asi como personalidades
publicas y varios diputados se pronunciaron en contra del juicio aludiendo que la oposicion
estaba utilizando la tragedia con fines politicos. El 7 de marzo de 2006 la Sala Juzgadora
destituy6 por 10 votos a favor, 4 en contra y 1 abstencién a Ibarra como Jefe de Gobierno,
aunque no lo inhabilitd para ejercer cargos publicos. Los representantes del bloque de Juntos
por Buenos Aires, del ARI, del Bloque del Sur, de Recrear, de Guardapolvos Blancos, y de
Autodeterminacion y Libertad votaron por la destitucion. El Frente para la Victoria votd
dividido y uno se abstuvo, mientras que los legisladores de Autonomia Popular, el Partido

Socialista y el Frente Grande se pronunciaron por la absolucion.

Durante el mandato de Ibarra se gestd el Partido Propuesta Republicana quien aprovecho la
debilidad y los cuestionamientos hacia el ejecutivo para fortalecer su agrupamiento detras del
empresario Mauricio Macri quien venia de gerenciar uno de los clubes de futbol maés

importantes de Argentina.

Ante la destitucion del Jefe de gobierno, asume Telerman definitivamente hasta la conclusion
del mandato el 9/12/2007. Los dos afios que dur6 su gestion buscd posicionarse como un lider
politico y para asegurar su continuidad en el cargo en 2007 se alié al ARI, la Democracia
Cristiana y el Partido Socialista pero fue derrotado por el Frente para la Victoria quien perdid en
segunda vuelta ante Mauricio Macri.

3.4 Las facultades extraordinarias del Ejecutivo: la intervencion

En julio de 2006, una semana después de una toma de viviendas listas para entregarse en el Bajo
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Flores Telerman anuncia la intervencion del IVC aduciendo que existian manejos poco claros y
usos clientelistas de las viviendas. A ese fin busco apoyo en la legislatura para disolver el
directorio del organismo, el cual seguiria funcionando con el mismo presidente, Claudio
Freidin, pero dejaria de lado a los directores Silvia Gottero, una politica vinculada al Club Boca

Juniors y al PRO y Claudio Hoistacher, un abogado relacionado con la gestion de Ibarra.

Pasados los noventa dias, no existid acto administrativo que renovara o desestimara la
intervencion, por lo que el interventor devino presidente nuevamente y el directorio continud

ejerciendo sus funciones habituales.

Tal como deciamos, las politicas requieren de acuerdos intertemporales, y estos acuerdos a su
vez requieren una arena propicia donde puedan desarrollarse y sostenerse. En el marco de
relaciones entre los dos actores el Poder Ejecutivo Nacional, quien como principal tiene a su
cargo la distribucion de los fondos del plan Federal de Construccion de Viviendas y el Ejecutivo
portefio a cargo de su ejecucion, la arena donde se desarrollarian esos acuerdos no resultaba la
propicia dado que la creciente debilidad de las instituciones portefias, y consecuentemente la
victoria de la oposicion de la mano de Macri, contribuyd a corroer la relacion entre los estos
actores, dificultando la continuidad de las politicas. En este sentido, las politicas que fueron
pensadas como soluciones validas para la salida de la crisis de 2001 y movilizaban amplios
margenes de fondos, no deberian ser capitalizadas por la oposicion quien a su vez, dificultaba

todo tipo de didlogo o coalicion.

La llegada de Mauricio Macri al GCBA supuso un manejo totalmente diferente del gobierno
respecto de muchos espacios de la politica. Su discurso se volco al combate de la corrupcion y
en la eficiencia del gasto publico. Para esto, sus primeras medidas fueron la baja de contratos de
locacion de servicios y la politica de jubilaciones masivas de empleados y retiros voluntarios.
Esto logro disminuir la planta en 20.000 personas segun Gabriela Michetti, pero la realidad es
que esto aparentd ser no mas que un discurso, dado que las cifras de Recursos Humanos del
GCBA muestran que en 2007-habia 125.249, mientras que en 2015, al momento de la

finalizacion de su gestion, totalizaban 133.937.

Con la asuncion de Mauricio Macri a fines de 2007 la gestion de las politicas habitacionales

sufre un cambio muy importante ya que se descentraliza la ejecucion de la politica habitacional
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que por la ley 1251 estaba a cargo del IVC, hacia cuatro organismos con diferentes rangos y
grados de autonomia. Es asi como, uno de los primeros decretos que firma al tomar pose del
cargo el 10/12/07 es la transferencia de misiones y funciones propias del IVC a la Unidad de
Gestion de Intervencion Social (UGIS), cuyo objetivo es organizar, ejecutar y supervisar las
obras de solucion, mejoramiento habitacional, mantenimiento del habitat en las situaciones de
emergencia en villas y barrios carenciados, e integracion a la trama de la ciudad por ejecucion

de obras de construccion o autoconstruccion''.

Para la presidencia del IVC fue nombrado Roberto Apelbaum, un ingeniero con vasta
experiencia en empresas constructoras, sobre todo el en grupo IRSA ' pero muy poco dominio
del ambito publico. Aqui puede verse uno de los matices que tomo la politica de esta nueva

gestion que entendia que el Estado podia gerenciarse con los canones del sector privado.

Dos meses después, el 18 de febrero de 2008 el IVC firma un convenio de cooperacion y
Asistencia con el Ministerio de Desarrollo Economico y la Corporacion Buenos Aires Sur® , a
través del cual, el IVC transferia a la UGIS las tareas relacionadas con el mantenimiento del
habitat y la atencion de las situaciones de emergencia en villas y nticleos habitacionales
transitorios y a la Corporacion del Sur, la urbanizaciéon y construccion de viviendas e

infraestructura en determinadas villas y asentamientos de la Ciudad.

De esta forma, el Ejecutivo se aseguraba la delegacion de las tareas que le habian sido
encomendadas al IVC, pero para dar caracter legal y definitivo al traspaso, la Legislatura debia
intervenir aprobando el nuevo organigrama propuesto. Es asi como el bloque oficialista presentd
ante la camara un proyecto de ley que pretendia transferir competencias de urbanizacion y
presupuesto del IVC a la corporacion del sur asi como la atencion de la emergencia habitacional
a la UGIS. Los bloques opositores haciendo uso de una de las herramientas que tienen las
minorias ante la inminente aprobacion de alguna ley, se levantaron del recinto, dejando la sesion

sin quorum. La oposicion, asi como varias organizaciones sociales se manifestaban en contra de

11 Véase Decreto Jefe de Gobierno de la CABA Nro. 2075/07 de fecha 10 de diciembre de 2007
publicado en B.O.C.B.A. Nro. 2829 .

12 IRSA (Inversiones y Representaciones Sociedad Anénima) es un grupo de empresas de capitales
argentinos que se dedica a los bienes raices. Conforma la sociedad inmobiliaria méas grande de
Argentina con participacién en 14 centros comerciales, hoteles y en el Banco Hipotecario.

13 Véase Convenio Marco de Cooperacién y Asistencia entre el Ministerio de Desarrollo Econémico, el
IVC y la Corporacién Buenos Aires Sur S.E., Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
Escribania General, registrado bajo el Nro. 4173, 18 de febrero de 2008
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este proyecto dado que tanto la Corporacion del Sur como la UGIS habian recibido denuncias
por uso clientelar de los fondos, asi como también por actos de corrupcion en el otorgamiento
de las licitaciones. Aqui puede verse como el Ejecutivo hace uso de sus funciones proactivas
(Mainwaring y Shugart 1997) utilizando los decretos como medio de legislar ante situaciones
adversas en el legislativo. El Bloque del PRO contaba en ese momento con 26 miembros que si
bien podian otorgarle la mayoria necesaria para aprobar el proyecto no alcanzaban para generar
quorum propio. Resulta interesante remarcar que a pesar de la fragmentacion de partidos en el
interior de la legislatura se daban ciertos acuerdos de corto plazo y apoyos ad hoc como forma
de limitar las potestades de un bloque macrista fuerte, llevandolo a que deba negociar con las

minorias.

De este modo, y ante la imposibilidad de tratar en la cdmara el proyecto de modificacion de la
organizacion de la politica habitacional el ejecutivo recurrié nuevamente a sus facultades para
prorrogar esa transferencia informal de funciones, a través de decretos y convenios. En 2010 se
transfirio la Unidad Ejecutora de la Ex AU3 al Ministerio de Desarrollo Urbano y finalmente en
2011, cre6 la Secretaria de Habitat e Inclusion Social (SECHI) dentro del Ministerio de
Desarrollo Econdémico'* cuyo objetivo era coordinar las diferentes acciones emprendidas por

cada area en materia de vivienda.

3.5 Las relaciones IVC -Legislatura

Tal como estableciamos dentro de las funciones del Poder Legislativo esta el contralor de las
acciones que realiza el Ejecutivo. En este sentido, como uno de los organos garantes de la
aplicacion de las politicas, la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires se ha valido de dos
instrumentos claves para el contralor: el pedido de informes y las citaciones de funcionarios

para rendir cuentas en el recinto.

En el siguiente grafico podemos ver los pedidos de informes de la Legislatura al IVC en

relacion a los pedidos totales al Poder Ejecutivo .

14 Véase Decreto Jefe de Gobierno de la CABA Nro. 359/07
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Grafico Nro. 4. Pedidos de informes de la Legislatura al Ejecutivo y al IVC . Afios 2005-2011
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de la Direccion General Centro Documental de

Informacion y Archivo Legislativo. Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires

En el Grafico Nro. 4 puede verse claramente como los pedidos de informes al Poder Ejecutivo
decrecen notoriamente en el afio en que se desarrolla el juicio politico a Ibarra, en el que tiene
absoluta intervencion la Legislatura, sin embargo, aun habiendo disminuido un 65 % los
requerimientos al Ejecutivo, respecto del afio anterior, éstos se mantienen constantes en lo que
al IVC respecta. Esto pone de manifiesto la independencia que tiene simbolicamente el IVC
como ente autdbnomo que se puede relacionar al hecho que la CMV fuera creada por el Gobierno
Nacional para ejecutar las politicas de vivienda en la Ciudad con fondos del FONAVI. El
manejo historico de partidas propias que por tratarse de programas habitacionales devengaban
altas sumas de dinero, con la escasa necesidad de interactuar con otras agencias de gobierno
profundizaron esta idea general de independencia que en muchos casos, lo aisl6 de los vaivenes

politicos.

El punto radica en establecer si a partir del uso de estos instrumentos y, presentados los pedidos
de informes, la legislatura se encuentra en condiciones de actuar en consecuencia. Es decir, no
solo es necesario contar con las herramientas para evaluar el desempefio de los organos
ejecutores de la politica ptblica sino también debe poder contar con posibilidades de establecer

los mecanismos necesarios para corregir las situaciones indeseadas. El mas importante es sin
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duda, el presupuesto. Para dimensionar de qué manera se establece la relacion entre estos dos
poderes, y particularmente con el IVC y establecer existe una relacion de causa-efecto o si por
el contrario, el control se queda en el llamado de atencién sin represalias, resulta interesante
estudiar el ejercicio de poder por parte de la legislatura. En el Grafico Nro. 5 se muestra la
variacion anual para el periodo 2005-2011 de dos series de datos: la primera es la participacion
del IVC en el presupuesto total del GCBA, mientras que la segunda hace referencia a la

cantidad de pedidos de informes al IVC sobre el total de los remitidos al GCBA.

Grafico Nro. 5. Porcentaje de pedidos de informes al IVC sobre el total de los pedidos al PE, en
relacion a la participacion del IVC en el presupuesto total . Afios 2005-2011
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Fuente: Elaboracioén propia en base a datos de la Direccion General Centro Documental de
Informacion y Archivo Legislativo, Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires y Direccion

General de Gestion Publica y Presupuesto, Ministerio de Hacienda GCBA.

Del Grafico Nro. 5 se desprenden algunos puntos interesantes, tales como que a pesar de la
caida en la participacion del IVC en el presupuesto total de la ciudad, los requerimientos de
informacién continuaron aumentando en relacion a los informes generales, esto muestra que a
pesar de disminuir su posibilidad de ejecucion, los cuestionamientos respecto de las acciones
que realiza se mantienen. Otro punto importante a destacar es que el pico que toca en 2006 la
relacion de cuestionamiento hacia el IVC en funcion del GCBA amerita una suerte de represalia
por parte de la Legislatura siendo la variacion 2006-2007 la mayor caida en el presupuesto del

Instituto, que de encontrarse en el 5,06% pasa al 3,14% del presupuesto total.
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3.6 El Poder Ejecutivo Nacional

3.6.1 La Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacion

La implementacion del AHPROS se da en un escenario donde intervienen distintos niveles de
gobierno (Nacion, Provincias y Gobierno de la Ciudad), los que tienen alcances Yy
responsabilidades diferentes. La interaccion entre ellos es inevitable dado que ninguno de los
que intervienen en este proceso dispone por si solo del conocimiento, la experiencia y los
recursos suficientes para dar respuesta a las diferentes problematicas. Es asi como el consenso y
la cooperacion ya sea a nivel vertical como horizontal entre las agencias y otras organizaciones
relacionadas con la politica habitacional, se vuelve un requisito indispensable. Para entender el
proceso de esta politica, se parte de la base que el Estado Nacional desde lo que Hill y Hupe
(2002) denominan el lugar de las macro relaciones, debe propiciar las condiciones como para
que se desarrollen estos acuerdos, €l mismo estableciéndose como una suerte de coordinador del

proceso de formulacion e implementacion de la politica.

La representacion del Estado Nacional dentro de estas redes de politicas se da a través de la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacién (SSDUyV) que depende de la
Secretaria de Obras Publicas del Ministerio de Planificacion Federal, inversién publica y
servicios de la Nacion. Siguiendo a estos autores, es en este nivel donde se designan las
instituciones politicas y administrativas, se toman las decisiones y se formulan las politicas y se
gestionan los procesos. Su predecesora fue la Subsecretaria de Vivienda, que dependia
organicamente de la Secretaria de Vivienda y Calidad Ambiental del Ministerio de
Infraestructura y Vivienda y desarrollaba sus acciones en torno de 4 ejes: Infraestructura,
Legalizacion Dominial, Emergencias por Inundaciones y Asistencia técnica y financiera a

provincias y municipios.

En 2003, el Decreto Nro. 27 del Presidente Néstor Kirchner crea la SSDUyV perteneciente a un

nuevo ministerio'’, concebido tan solo unos dias antes por el saliente presidente Eduardo

15 El Decreto Nro. 1283 de fecha 24 de mayo de 2003 crea el mencionado Ministerio y le transfiere las
areas de Energia y Comunicaciones que pertenecian al Ministerio de Economia, las de Obras
Publicas, Recursos Hidricos, Desarrollo Urbano y Vivienda y Energia Atémica provenientes de la
Presidencia de la Nacién y las areas dedicadas al Sector Minero que formaban parte del disuelto
Ministerio de la Produccion.
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Duhalde.

Dentro de las funciones de la Subsecretaria se encuentran:

elaborar, realizar y financiar politicas y programas habitacionales y de desarrollo
urbano del sector publico nacional, provincial o municipal destinados a la poblacion
de bajos recursos con alguna capacidad de ahorro,

asistir en la coordinacion y la fiscalizacion de la ejecucion de planes de vivienda y
planeamiento urbano del Estado Nacional y las provincias y Ciudad de Buenos
Aires

coordinar la ejecucion de las politicas habitacionales y supervisar su ejecucion.
promover la obtencion e inversion de recursos en el campo del desarrollo urbano y
de la vivienda a través de los fondos fiduciarios u otras alternativas de
financiamiento nacional e internacional.

intervenir en la promocion del desarrollo de técnicas y sistemas de construccion de
viviendas y obras para el desarrollo de los asentamientos humanos.

asistir en las funciones de Autoridades de Aplicacion de las leyes que regulan el
ejercicio y la ejecucion de los programas y de las actividades de su competencia y
en particular los que hacen al cumplimiento de los objetivos del FONAVI

intervenir en la elaboracion de los pliegos de bases y condiciones de concursos y/o
licitaciones, y en los procesos licitatorios para la ejecucion de obras o
contrataciones de programas habitacionales y de asentamiento humano

intervenir en la elaboracidon de proyectos y en la realizacion y financiacion de obras
de urbanizacion, de infraestructura de servicios, de equipamiento comunitario y
obras complementarias destinadas al desarrollo de programas de desarrollo urbano
y vivienda del sector publico nacional, provincial o municipal.

integrar el Consejo Nacional de Vivienda y coordinar las acciones anteriormente

mencionadas.

Esta subsecretaria ha estado historicamente encargada de distribuir los fondos del Fondo

Nacional para la Vivienda FONAVI y desde los afios noventa (1997) ha trabajado con

organismos de financiamiento Internacional tales como el BID en la ejecucion del Programa

Mejoramiento de Barrios. El hecho de gestionar con varios actores simultineamente la ha
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convertido en una unidad clave para el éxito / fracaso de las politicas de vivienda en el pais.

3.6.2 Los recursos del Poder Ejecutivo Nacional

El Fondo Nacional de Vivienda

El Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI) fue creado en 1970 por la Ley 19.929 con el fin de
contar con recursos para contrarrestar y disminuir el déficit habitacional y posibilitar el acceso a
una vivienda digna de los sectores de bajos recursos de la poblacion. Dos afios més tarde, la Ley
21.581 determina que los recursos del mismo, debian ser destinados a financiar total o
parcialmente la construccion de viviendas econdémicas para familias de recursos insuficientes, la
ejecucion de obras de urbanizacion, de infraestructura y de equipamiento comunitario
complementarias y asociadas a la ejecucion de los proyectos, el redescuento de créditos
hipotecarios de programas construidos por él, y la contratacion de servicios técnicos y

profesionales necesarios para el mejor desarrollo de sus acciones.

El sistema Federal de Vivienda

A través de la ley 24.464 del 8 de marzo de 1995 se reestructura el Fondo creando un Sistema
Federal de Vivienda que buscaba posicionarse como una herramienta que facilitara las
condiciones necesarias para el acceso a una vivienda digna de manera rapida y eficiente a
aquellas personas que tuvieran recursos insuficientes para tener una. El mismo estaba integrado
por el FONAVI, los organismos provinciales y la Ciudad de Buenos Aires y el Consejo Nacional
de la Vivienda (CNV) que a su vez estaba compuesto por el Poder Ejecutivo y, las provincias y
la Ciudad de Buenos Aires, a través de sus institutos locales de vivienda. La idea era crear un
organo de coordinacion y planificacion conjunto donde se propusieran herramientas legales,
técnicas y administrativas, se promoviera la asistencia técnica y financiera con organismos
internacional y se evaluaran las acciones para la reduccion del déficit habitacional y se

definieran criterios de adjudicacion de viviendas del fondo.

Los recursos del FONAVI provenian del Impuesto sobre los combustibles liquidos (42 % de la
recaudacion), suspendiéndose la recaudacion que surgia de los aportes sobre las
remuneraciones. Esta Ley establecia que debian garantizarse por lo menos 75 millones de pesos

por mes calendario. En caso de que no se alcanzasen dichos valores, el Estado Nacional debia
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proveer la diferencia compensandose en el futuro si la recaudacion fuera mayor. Estos fondos
debian ser transferidos por el Banco Nacion automaticamente a cada jurisdiccion diariamente.
Esta modificacion mantenia aquellas fuentes de financiamiento menores tales como los legados
y donaciones, y otros aportes que se legislaren, asi como el producto de la negociacion de titulos

a emitir para la construccion de viviendas econdmicas

Para el caso de la Ciudad de Buenos Aires a través de su organo ejecutor, el IVC, el coeficiente
recibido era del 1,3 % del total de los 900 millones anuales minimos garantizados. Estos
ingresos podian ser destinados a financiar la compra y construccion de viviendas y al desarrollo
de obras de urbanizacion, infraestructura, servicios y equipamiento comunitario, teniendo estas
ultimas un tope del 20% de los recursos asignados anualmente. Por otra parte se establecia la
posibilidad de financiar la demanda paulatinamente hasta llegar a un 45 % del total de los

fondos.

Tal como establece Cuenya (2000) esta Ley establecio tres grandes modificaciones respecto del
modelo anterior. En primer lugar, se produce la descentralizacién de los fondos que antes eran
administrados por nacidon hacia las unidades ejecutoras locales, quienes a partir de este
momento tienen la potestad de definir sus planes de obras, diseflar programas, realizar el
seguimiento y las evaluaciones, asi como también definir los criterios de adjudicacion de las
unidades. Por otra parte, se produce una reorientacion de la politica de vivienda de la oferta de
conjuntos masivos al estilo Lugano [ y II a la de demanda con la posibilidad de otorgar créditos
individuales para la obtencidon de viviendas, es decir orientada a la demanda. Esto, sumado a la
creciente ola de participacion de las organizaciones de la sociedad civil, permitid que se
generaran nuevos instrumentos de gestion en las politicas de vivienda donde a partir de un
colectivo con caracteristicas comunes, se intentaba que las soluciones habitacionales se
adaptaran al mismo. En este nuevo aspecto, las empresas constructoras, un actor fundamental en
las politicas de vivienda llave en mano pierden participacion en el mercado publico que
historicamente las beneficiaba. Un tercer cambio buscd sanear las criticas de ineficiencia y
corrupcidn incorporando nuevos instrumentos de contralor y un sistema de premios y castigos a
la gestion local. La evaluacion bianual de la gestion de los organismos ejecutores en los
indicadores de nivel de recupero, la inversion en obra y la mejora en el déficit habitacional va a

determinar segun la Ley, la variacion en los coeficientes del FONAVI.
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Esta nueva idea de un Estado nacional que contempla las particularidades de cada region esta
intimamente relacionada con el concepto de gobernanza, como estrategia que desarrollan los
gobiernos para dar respuesta a la nueva dinamica socio politica y econdmica. De este modo, en
los términos de Hill y Hupe (2003) la accion del gobierno se encuentra desarrollando una
gobernanza por persuasion donde el proceso de toma de decisiones se realiza en conjunto con
otros actores. En este marco, los objetivos son elaborados e implementados en un locus donde
se busca el consenso entre los diferentes actores de la sociedad. Este tipo de gobernanza, sin
lugar a dudas requiere que la arena donde se desarrollan los acuerdos sea solida y sustentable
porque si esta sometida a vaivenes sociopoliticos, los cimientos del proceso de implementacion

se deterioran volviendo los resultados imprevisibles.

Bajo esta idea de gobernanza en julio de 2004 se firma el Convenio Marco Programa Federal de
Construccion de Viviendas entre el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y
Servicios, por una parte y por la otra, todas las provincias y la Ciudad de Buenos Aires. En ¢l se
establece la necesidad de dar solucidn al problema habitacional de sectores desprotegidos de la
sociedad en los centros poblacionales con mas fuerte déficit de viviendas. A tal fin y a través de
la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, el ministerio otorgaba un financiamiento no
reintegrable para la construccion en todo el pais de 120.000 viviendas. Tal como se establecia en
el Sistema Federal de Vivienda los montos podrian ser reajustados conforme la eficiencia del
gasto, en funcidn de la utilizacion efectiva de los recursos comprometidos, las caracteristicas del
déficit habitacional y nivel de desocupacion de la jurisdiccidon y el cumplimiento de metas en el
“Programa Federal de Fortalecimiento y Optimizacion del Recupero de Cuotas de las Viviendas
FO.NA.VL”. Si bien el objetivo del Programa era la financiacion de la Nacion del 100 % del
costo y la infraestructura de la vivienda, se habilitaba a la Ciudad a financiar una parte en caso
de necesitar adquirir los terrenos o de realizar obras complementarias o de mejoramiento. A la
Ciudad de Buenos Aires, le correspondia el 5,2 % del monto, es decir $ 200.000.000, el cual

estaria destinado a 5.000 viviendas de una superficie minima de 44 m? .

Si bien como deciamos la politica de descentralizacion en materia habitacional y el consecuente
surgimiento del Plan Federal de Construccion de Viviendas buscan que el proceso de
implementacion de politicas sea consensuado con la red de los diferentes actores que
intervienen en el PFP y a su vez se realicen los seguimientos y redefiniciones de la politica, la

realidad es que el Convenio se da en un escenario a medio camino entre la implementacion
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segun la gobernanza por transaccion y por persuasion dado que no existen los mecanismos para

asegurar los acuerdos intertemporales entre los distintos actores.

3.7ELIVC

3.7.1 Su historia

De acuerdo a lo que veniamos estableciendo el Ejecutivo Nacional si bien cuenta con los
fondos, no dispone de los conocimientos y experiencia necesarios para la ejecucion de las
politicas a nivel local. De este modo, establece las lineas generales de los Planes y deja a las
provincias y a la Ciudad, la tarea de implementar en sendas jurisdicciones, esto es le atribuye "el
nivel operativo" o de delivery de las politicas ptblicas. De este modo, el Instituto de Vivienda
de la Ciudad de Buenos Aires es quien va a desarrollar las politicas de vivienda en el area
metropolitana. Sus origenes se remontan a la Ley Nacional 17.174 del 17 de febrero de 1967
firmada por Ongania que crea la Comision Municipal de la Vivienda (CMV) como un
organismo autdrquico y descentralizado en un territorio que en ese momento tenia jurisdiccion
nacional, con el fin de promover viviendas de interés social destinadas a familias de bajos
ingresos. En este sentido, era la encargada de realizar las tareas de planeamiento y ejecucion de
los planes de vivienda, urbanizacion de nuevos sectores y la promocion del desarrollo de la vida
comunitaria de los habitantes objeto de relocalizaciones en aquellos casos donde dicha
urbanizacion requiriera abandono de los terrenos. Resulta interesante remarcar que la politica
implementada por esos afios en relacion a las villas apuntaban hacia la erradicacion de las

mismas.

Para intentar analizar su comportamiento en clave de gobernanza, de acuerdo con el concepto de
street-level de Lipsky (2010), es decir, en el lugar de las organizaciones que ejecutan, es
necesario revisar sus funciones originarias y como algunas de aquellas fueron perpetuadas como
una suerte de derecho consuetudinario a pesar de haber sufrido amplias transformaciones desde
ese tiempo hasta la fecha. Al momento de su creacion las funciones eran entre otras: alquilar,
adquirir, vender o expropiar bienes muebles o inmuebles; tomar préstamos de organismos
publicos y privados nacionales o extranjeros, adquirir letras del tesoro y colocar a interés en

bancos sus excedentes financieros.
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La administracion estaba a cargo de un Directorio presidido por el Intendente Municipal e
integrado por todos los Secretarios del Ejecutivo local. Las sucesivas gestiones democraticas y
de facto tuvieron en mayor o menor medida cierta eficacia al ejecutar sus planes. Hacia
mediados de la década del 80 ya habian inaugurado el Conjunto Pampa, y los Barrios Don
Orione, Cardenal Copello, General Savio etapas 1 y II, Mariano Castex, Almirante Brown,
Cardenal Samoré¢, Presidente Illia, Rivadavia [ y II, Alfredo Palacios (Catalinas Sur) y Juan José
Nagera, entre otros. En estos tiempos, la estructura giraba en torno de tres grandes gerencias
encargadas de: la confeccion de los proyectos y la direccion de las obras; el registro y
adjudicacion de los inmuebles y finalmente una encargada de las Villas y los nucleos
habitacionales transitorios. Esas gerencias tenian funciones orientadas hacia afuera, mientras
que las otras areas, de menor importancia orbitaban en funcion de aquellas: un area financiera,

una de juridicos y otra de personal y asuntos internos.

En 1994 se modifica el estatus legal de la Capital Federal, obteniendo su autonomia del
Gobierno Nacional y la Comisiéon Municipal de la Vivienda va a demorar casi 10 afios en
readecuarse a la nueva situacion juridica. Sin duda la falta de acuerdo politico es fundamental a
la hora de crear o reinventar agencias estatales, pero lo que llama la atencidn en este caso es la
comodidad institucional en la que se mantuvo durante todo ese periodo en el que carecia de

sustento legal y los procedimientos estaban empezando a resultar obsoletos.

Bajo este marco legal, cada decision administrativa debia ser ratificada por todos los secretarios
del Poder Ejecutivo lo que originaba engorrosas gestiones, asi como multiples instancias
burocraticas y de control para cada uno de los firmantes. Desde la salida del expediente de la
CMV en busqueda de las multiples ratificaciones hasta la publicacion de la norma en el boletin
oficial podian pasar varios meses. Teniendo en cuenta que entre las funciones de la Comision
estaba la de dar solucion habitacional a grupos vulnerables, tales como familias en situacion de
calle o hacinados en hoteles, estas demoras eran inadmisibles. En este punto es factible suponer
que de haberse sostenido el ritmo de ejecucion de politicas de las décadas anteriores, su
readaptacion legal se habria desencadenado con anterioridad. Pero a partir de la década
neoliberal, con la caida del empleo y el deterioro del sector de la construccion el impacto de sus
acciones mermo considerablemente (Rodriguez 2000). Esta situacion dio lugar a una pérdida de

legitimidad de la comision frente a sus agencias pares y a la sociedad en general. Para el resto
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del Gobierno de la Ciudad, la comisiéon Municipal de la Vivienda se convirtié por esos afios en
el oasis de la inactividad con buenos sueldos. Segin datos de las auditorias FONAVI, en el
periodo 1976-1994 se dieron casi 18.000 soluciones habitacionales mientras que en el periodo

1995-2009 solo se entregaron 6700.

Finalmente el 4 de diciembre de 2003, la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires aprueba la
Ley 1251 que crea el Instituto de Vivienda de la Ciudad a partir de la vieja estructura de la
CMV. La principal innovacion de este organismo se daba en la idea de una renovacion de las
politicas orientadas a la oferta de viviendas hacia las de demanda. Desde el punto de vista
administrativo y en busqueda de agilidad, se eliminaba el Directorio conformado por los
secretarios del Poder Ejecutivo para constituirlo por el presidente del IVC mas tres miembros

estables cuyas tareas quedarian s6lo vinculadas al Instituto.

La idea de este nuevo organismo era adecuarlo a la Constitucion de 1994 en lo que a ejecucion
de las politicas de vivienda de la Ciudad se refiere. Resulta interesante ver como se incorpora en
la normativa el concepto de 'vivienda digna' explicito en el articulo 14 Bis de nuestra

Constitucion Nacional y retomado en el 31 de la Constitucion local (Rodriguez et al. 2015).

Entre las nuevas funciones del IVC se encuentran: Contribuir al acceso a la vivienda de quienes
se encuentren imposibilitados de conseguir a través del sector privado, reducir el déficit
habitacional, de equipamiento comunitario, infraestructura y servicios de la Ciudad, promover
el ejercicio del derecho al habitat y a la vivienda, estimular la participacion ciudadana a través
de instituciones publicas o sociales, garantizar la regularizacién dominial de los inmuebles,
optimizar la administraciéon de la cartera crediticia para generar recursos propios. Todas las
acciones que desarrollara debian prever la urbanizacion de las tierras en que se construyera y la
promocion de la vida comunitaria de sus habitantes. La innovacion en este sentido, surgia de la
idea de promocionar la demanda que podia llevarse a cabo mediante politicas de crédito
instrumentadas con recursos propios o de cofinanciamiento con entidades financieras oficiales.

Historicamente se habia buscado dar respuesta a partir de subsidio a la oferta.
Por otra parte se da una especial atencion a las organizaciones sociales en tanto se establece que
el IVC debe sostener y promover politicas y acciones autogestivas y cogestivas, a través de

operatorias que permitan el acceso a la vivienda de sectores organizados colectivamente.
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Algunos trabajos referentes a la Ley 341 como los de Raspall (2015), Rodriguez (2000) y
Zapata (2012), entre otros profundizan el tema de las organizaciones sociales y su relacion con
la generacion de politicas desde la sociedad civil, la autogestion, y el reclamo de una vivienda

digna.

3.7.2 Los Programas de 1VC

La reorganizacion del IVC de 2004 no modificod su funcion principal que era la de resolver el
déficit habitacional de la Ciudad, focalizando sus acciones en los sectores de mas bajos
recursos, sino que a partir del cambio de paradigma de las politicas de vivienda busco en un
principio, orientar sus acciones hacia la demanda con el fin de aumentar su eficacia y

profundizar el impacto.

La problematica de la vivienda en la ciudad era tan compleja que se busco identificar dentro del
conjunto de los no propietarios, aquellos sectores de la poblacién agrupandolos segun sus
condiciones socioecondmicas con el fin de brindar herramientas eficientizando los recursos. Si
bien continuo con el desarrollo de distintos programas de construccion de viviendas y ejecucion
de obras de infraestructura en villas y barrios carenciados y conventillos, focalizando su
intervencion bajo criterios de localizacion bajo los Programas de Urbanizacion de Villas y de
Mejoramiento y Recuperacion del Hébitat en La Boca, desplegd una serie de herramientas para

intentar dar cobertura a toda la Ciudad.

Desde la discusion y aprobacion de las Leyes 341 y 964 por parte de la Legislatura y algunas
organizaciones vinculadas a la vivienda en la Ciudad, se venia trabajando en el Programa de
Autogestion para la Vivienda (PAV) el cual buscaba dar solucion habitacional a familias de
bajos recursos agrupadas bajo al figura de cooperativas. Los destinatarios de este Programa en
general se encuentran marginados del sector formal de la economia e imposibilitados de recurrir
a créditos en el sistema bancario. Por esto, el [IVC financiaba la totalidad de las obras, otorgando
préstamos para la construccion de unidades a 30 afios y a una tasa fija en pesos que rondaba

entre el 1 y el 4% anual, conforme los ingresos del grupo familiar.

Desde el PAV se buscaba empoderar a las organizaciones para que seleccionaran un equipo
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técnico que las acompanara durante todo el proceso de organizacion, de construccion y de
asignacion de las unidades y conformacion del consorcio. De este modo, el equipo estaba

integrado por profesionales provenientes de las siguientes disciplinas:

*  Construccion: eran los encargados de orientar en la busqueda del terreno, desarrollar el
proyecto constructivo y dirigir la obra. Estaba compuesto por arquitectos o ingenieros

civiles.

* Social: se ocupaban del disefio de un proyecto de intervencidn social cuyo objetivo era
acompanar todo el proceso antes y después de la entrega de viviendas, trabajando
fundamentalmente en la formalizacion de la cooperativa o asociacion, haciendo
hincapié en las fortalezas y debilidades del grupo. Estaba integrada por trabajadores

sociales o socidlogos.

* Administrativo-contable: apoyaba a los representantes legales de la cooperativa en el
cumplimiento administrativo de los requisitos y realizaba el asesoramiento contable.

Estaba compuesta por un contador.

* Legal: era la encargada de brindar consultoria juridica durante toda la ejecucion del

proyecto. Estaba integrada por un abogado.

El Ejecutivo a cargo de Anibal Ibarra present6 en febrero de 2005 el Programa Vivienda Portefia
que estaba orientado al sector de ingresos medios cuyos salarios habian disminuido a partir del
fenomeno de concentracion econdmica que se habia dado en los afios anteriores, pero que
conservaba alguna capacidad de ahorro y se encontraba dentro del mercado de trabajo formal.
Este Programa se mostraba como innovador, en tanto se basaba en la interaccion entre los
sectores publico y privado amparados en la figura del Fideicomiso que proporcionaba un marco
de solidez y estabilidad a los emprendimientos inmobiliarios encapsulando bajo resguardo los
recursos que aportaban al proyecto cada una de las partes, buscando entonces, garantizar la

finalizacion de las obras y la entrega a sus adquirentes.

En el sector Publico se nucleaban el IVC y el Banco de la Ciudad de Buenos Aires aportando la

organizacidn, el grueso del financiamiento y el ambito de aproximacion de la oferta y la
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demanda, mientras que el privado estaba representado por las empresas constructoras y los
particulares adquirentes de los inmuebles, quienes interactuarian segin los mecanismos de
mercado. Tras la crisis de la convertibilidad, el mercado de financiaciones hipotecarias
experimentd una considerable contraccion. Durante el afio 2004, dicho proceso continué si bien
se redujo el ritmo de caida. En este marco, la intencién del Banco Ciudad era dar un impulso a
sus productos, mostrando un lado social teniendo en cuenta que el 64% de los créditos
otorgados por el BCBA en 2004 fueron créditos de acceso a la primera vivienda y sobre éstos, el

78% de los nucleos familiares tenian ingresos totales menores a $ 3.000'°.

Grafico Nro. 6 Ingresos del grupo familiar de las financiaciones hipotecarias otorgadas por el

BCBA. Afio 2004

69%

B Mas de $3000 B Hasta $1000
Entre $1000 y $3000

Fuente: IVC Informe Programa Vivienda Portefia Afio 2005

De este modo, se buscaba cubrir a aquel sector de aquellos que si bien calificaban para el acceso
a créditos en la cartera crediticia bancaria, no contaban con el ahorro previo necesario para
ingresar. Al momento del lanzamiento en 2005, el Programa se orientd hacia familias que

percibieran ingresos mensuales promedios entre $ 1800. y $ 4500 aproximadamente.

La idea del Programa era que las empresas constructoras presentaran proyectos de Construccion

de vivienda nueva con un valor maximo de m2 propio de $ 2.370 y cuyos precios topes serian:

16 Fuente: IVC Informe Programa Vivienda Portefia 2005
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1 ambiente $ 94.800

2 ambientes $ 118.500
3 ambientes $ 154.050
4 ambientes $ 189.600
5 ambientes $213.300

El Banco luego de un proceso de evaluacion crediticia financiaria a las empresas constructoras
en hasta el 70% del valor del proyecto. Asimismo, otorgaria a los adjudicatarios el 60 % del
precio de venta de la vivienda, a través de créditos hipotecarios con plazos de amortizacion de
20 afios a una tasa de interés (TNA) que se ubicaria en el 10.5 %, mientras que el IVC
financiaria hasta el 25 % restante y la cancelacion del préstamo del IVC se realizaria en 5 afos,
a contar a partir de la finalizacion de las obligaciones contraidas por el comprador con el
BCBA. Los adquirentes, debian integrar mensualmente al fideicomiso como ahorro previo el 5
% del precio de la vivienda. El 10 % restante del precio de venta seria aportado por el
adquirente en dos partes un 5 % a la firma del boleto de compraventa y 5 % restante, al
momento de la escrituracion. El monto de la cuota no podia exceder el 30 % del ingreso del

grupo familiar.

3.8 Relaciones entre Poder Judicial y el IVC

En Argentina, el Poder Judicial ha tendido a depender historicamente del Poder Ejecutivo, lo
que limita su capacidad de ejercer como arbitro imparcial o jugador proactivo, donde mas se ha
desempefiado es como jugador con poder de veto, con potestad limitada de revision judicial e
independencia judicial de acuerdo con el comportamiento estratégico de los jueces. Una
ilustracion clara de las conflictivas relaciones entre estos dos poderes a nivel local se da

justamente durante este periodo a partir de un conflicto en materia de Vivienda.

En octubre de 2005, el IVC lanzé6 un Programa llamado Vivi Tu Casa que preveia la
construccion de 1231 viviendas sobre unos terrenos ubicados en Casa Amarilla, en el barrio de
La Boca. A tal fin, convoco, a través de los medios de comunicacién, a un proceso de
inscripcion masiva en el que se invitaba a la gente a llenar formularios, presentar

documentacion y elegir entre los distintos departamentos que ofrecia el IVC el que mejor se

68



ajustara a sus necesidades. Este proyecto, cuyo disefio arquitectonico fue realizado enteramente
por el Instituto y la obra seria financiada con fondos del Plan Federal, preveia unidades de 1, 2,
3 y 4 ambientes, por lo que rapidamente se recibieron miles de solicitudes. Sin embargo, varias
organizaciones sociales locales cuestionaron la realizacion de un proyecto de semejante
envergadura, obligando al IVC a realizar un informe de impacto ambiental antes de empezar a

construir.

Cuando asumi6 el gobierno macrista, a fines de 2007, al igual que hizo con otras politicas
sociales destinadas a la franja de bajos ingresos, frend la obra. Ante el aluvion de amparos
recibidos, la Justicia portefia a través del Juez en lo Contencioso Administrativo y Tributario
portefio, Roberto Gallardo ordend al IVC que reactivara la construccion en dichos terrenos,
trabando un embargo al gobierno de la ciudad por 14 millones de pesos y le aplico al presidente
del Instituto, Roberto Apelbaum una multa de dos mil pesos por cada dia que demorara la
aplicacion del fallo judicial. A lo largo de su gestion, Apelbaum tuvo varias citaciones a declarar
ante el mencionado Juez, por causas como la entrega de viviendas en Villa el Carton, ubicada en
Villa Soldati, que en febrero de 2007 habia sido arrasada por un incendio intencional y cuyas
470 familias debian ser atendidas prioritariamente dada la precariedad de sus construcciones,
pero el funcionario nunca se presentd. La ultima vez que fuera citado, en marzo de 2010 acudio
el Gerente de Asuntos Juridicos del IVC alegando que el presidente de ese organismo habia

renunciado a su cargo un mes atras.

El fallo del Juez Gallardo en relacion a la continuacion de las obras en Casa Amarilla alega que
Apelbaum tuvo una extrafia interpretacion de los procedimientos y que informalmente se
informo a los adjudicatarios de las viviendas que esos terrenos iban ser cedidos al Club Boca
Juniors. Desde la Procuracion General de La Ciudad de Buenos Aires se critico éste y otros
fallos del mismo juez aludiendo que tiene mas contenido politico que juridico y prestaron su
colaboracion para que el Jefe de Gobierno lo recusara en cerca de 300 causas que tenia en
contra de su gestion, vaciando su juzgado de causas. El juez fue querellado por el GCBA por
dafios y perjuicios porque por haber trabado el embargo se habian perdido intereses por 136.876

pesos. Al estar querellado, no podia oficiar de magistrado en esas causas.

En este contexto, el juez denuncid este hecho ante el Consejo de la Magistratura como una

violacion a la independencia del Poder Judicial. Unos dias antes, Gallardo habia convocado al
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Jefe de Gobierno y gabinete a explicar las causas de no haber acatado una orden judicial que
intimaba a dar atencion médica las 24 horas en un centro de refugiados de Villa el Carton, donde
dias antes habia muerto un bebé por falta de médicos. Como faltaron a la audiencia fueron

denunciados penalmente por la titular de los Asesores Tutelares, Laura Musa.

De este modo, se puede ver como aquellos intentos del Poder Judicial por ejercer algun tipo de
contralor sobre el Ejecutivo, o de erigirse como representante de la sociedad son desatendidos y
desestimados por parte de éste ultimo. Se entiende entonces que, en este marco las posibilidades
de generar un espacio donde se originen y desarrollen acuerdos intertemporales se debilitan
ampliamente. El Poder Judicial no parece ser un actor confiable para asegurar la defensa de los

derechos de la sociedad.

3.9 Las organizaciones sociales

La idea subyacente a este tipo de organizaciones es que por lo general estan formados por
personas racionales, socialmente activas e integradas a la comunidad que buscan defender sus
intereses por medios alternativos a los de las instituciones formales (Stein et al. 2006). Dado su
caracter pacifico y autogestivo se han ido convirtiendo en actores politicos que pueden influir
sobre las politicas publicas. En muchos casos, estos grupos se configuraron en organizaciones
sociales creadas para compensar la falta de atencion de las instituciones publicas en la respuesta

a las demandas sociales.

Tal es el caso de algunos movimientos vinculados al mejoramiento del habitat que comenzaron
a movilizarse a fines de la década del ‘90 y reunirse para lograr dar respuesta a sus demandas de
regularizacion dominial y mejoramiento habitacional. La gestion de Eduardo Jozami, al frente
de la CMV durante los primeros afios del primer mandato de Ibarra, propicié el didlogo con
estos sectores, dando lugar a una novedosa forma de participacion de la sociedad en las politicas
sociales (Zapata 2012) en la que a través de mesas de concertacion, la CMV, legisladores y las
organizaciones delineaban una nueva politica. Fue asi como a fines de 2000 naci6 la Ley 341

que dio origen al Programa de Autogestion para la Vivienda.

En este sentido, Thomasz (2008) establece que eran las organizaciones quienes debian elegir su
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composicion, elegir su equipo técnico, buscar el terreno, y contratar su empresa constructora.
Esto le daba un caracter activo a la organizacion donde el componente mas importante resultaba

la autogestion.

Este nuevo modelo de gestion donde se dialogaba con los destinatarios directos de las politicas,
fue, dejando de lado los grandes e historicos interlocutores de la CMV, las empresas
constructoras, quienes comenzaron a presionar por ser atendidas. Este y otros tantos factores
tales como la decision de modificar el statu quo del organismo llevo a que en marzo de 2002,
Ibarra decidiera reemplazar a Jozami, quien con apoyo de un gran niimero de organizaciones
sociales, decididé permanecer en el edificio. Una semana después y con la intervencion de la
vicejefa de gobierno, Cecilia Felgueras, en una mesa de concertacion se define el nuevo
presidente de la CMV, Ernesto Selzer. Con esta gestion, se fue debilitando notoriamente la
participacion de las organizaciones sociales en el disefio de los instrumentos de vivienda. A
partir de este momento las organizaciones, si bien continian siendo destinatarias de los
Programas de Vivienda, pasan a jugar un rol mucho més pasivo que en la gestion anterior. A
modo de ejemplo, se decide ampliar y profesionalizar el equipo del Programa, pero se mudan
las oficinas al pasaje Carabelas, donde las organizaciones no tienen contacto con otras oficinas
de la CMV (Zapata 2012). De hecho, si bien las organizaciones habian trabajado en un modelo
de reglamentacion, éste no fue tenido en cuenta por las nuevas autoridades del IVC quienes

aprobaron su propio esquema.

De todas maneras, la gestion Selzer mantuvo contacto con las organizaciones de manera formal,
al tiempo que asegur6é una buena porcion del presupuesto para la cobertura de este Programa.
Fue bajo esta administracion que el AHPROS surgi6 con la idea de canalizar los fondos del Plan
Federal, orientandose a los sectores medios con escaso poder de acceso al créditos del mercado
financiero. La idea central de este Programa era que organizaciones sociales formalmente
establecidas y con trayectoria gestionaran el proyecto en su totalidad. Muchas organizaciones se
acercaron para consultar, pero la realidad es que la seleccion de los proyectos se realizé mas en

base a intereses de algunos funcionarios que a criterios formalmente establecidos.
Con la intervencion del IVC se busco volver a escuchar las voces de las organizaciones que
reclamaban dificultades y demoras en los circuitos administrativos. Esta gestion decidié poner

énfasis en otras lineas, priorizando acciones en villas y en el marco de la ley 341. De este modo,
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vemos como los compromisos asumidos entre las organizaciones sociales y la gestion del IVC
resultaban endebles dado que un cambio de gestion del mismo color politico podia desalentar la
consecucion de las obras. Si bien hubo algin reclamo de las organizaciones para continuar con
el AHPROS, el ejecutivo desatendio los reclamos y presentd una nueva reglamentacion que

modificaba una vez mas los procesos de presentacion y aprobacion de los proyectos.

Con la llegada del Gobierno de Macri, a fines de 2007, se descentralizan algunas de las
funciones del IVC y se reorientan los presupuestos, congelando definitivamente el AHPROS y
debilitando notoriamente la ejecucion de la ley 341. En este momento, las organizaciones

sociales pierden totalmente su capacidad de ser sujetos activos en el ciclo de la politica.

De las entrevistas realizadas a las organizaciones sociales y a los funcionarios que
desempefiaron tareas durante los afios de duracion del Programa se desprende que la unica
entidad que continud participando del Programa y relacionandose con el gobierno entrante
fueron la Cooperativa de Vivienda Luz y Fuerza Ltda. , a la que le fuera retirado el terreno para
realizar las obras del BCBA. Como las decisiones son muy volatiles en el seno del gobierno
local, si bien el edificio que construy6 el BCBA estaba pensado para emplazar sus oficinas
centrales, cuando en 2013 Rogelio Frigerio llega a la presidencia del Banco decide no mudar la

institucion, por lo que el edificio finalmente fue destinado a una parte de las oficinas del GCBA.

En abril de 2012 se firma el acta de directorio 2454 por la cual se crea la figura del fideicomiso
para poder construir las viviendas que no fueran construidas por el AHPROS y aquellas
unidades presentadas por posibles entidades que quisieran adherir al Programa. En esta nueva
linea se incluye a la Mutual de Luz y Fuerza. La realidad es que al dia de hoy, es decir cuatro

afios después de la creacion de esta “nueva operatoria” no se ha construido ninguna vivienda.
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Capitulo 4. Analizando las caracteristicas clave de las politicas piblicas

A partir de la revision de los actores y sus interrelaciones es necesario analizar las caracteristicas
relativas al proceso de formacion de politicas a fin de entender de qué manera el escenario de
surgimiento del AHPROS resultd propicio para la consecucion y sostenibilidad de acuerdos
intertemporales que garantizaran su ejecucion. Estas dimensiones de las politicas son:
estabilidad, adaptabilidad, coordinacion y coherencia, calidad de la implementacion y de la

efectiva aplicacion y orientacion al interés publico.

4.1 Estabilidad

La estabilidad de las politicas no implica que no puedan ser modificadas ante por ejemplo,
fracaso de las politicas previas o determinadas crisis (Spiller y Tommasi 2007). Esta
caracteristica apunta a que las politicas puedan ser sustentadas en el tiempo independientemente
de los cambios politicos. Por lo general, la estabilidad de las mismas tiene que ver con la
capacidad de los actores politicos para concretar y sostener acuerdos intertemporales que
aseguren el desarrollo de las acciones con posterioridad a la duracién del mandato de los

funcionarios publicos.

En el grafico Nro. 7 se observa la alternancia de los presidentes del I[IVC en los afios 2004-2015,

asi como también la composicién del Directorio durante el mismo periodo.
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Grafico Nro. 7. Duracion en el cargo de Director del IVC. Periodo 2004-2015

29/12/15

29/12/13

30/12/11 | I
30/12/09 I

31/12/07 I — -
31/12/05 I I .
01/01/04 I
Hoistacher Cereghetti Colombano Nifio Perez Garcilazo Maxit
Chain Gottero  C Fernandez Giusti Petrini Moyano Calcada R. Fernandez

Fuente: Elaboracion propia en base a Decretos de nombramiento Poder Ejecutivo de la CABA

Del Grafico Nro. 7 se desprende claramente como el directorio del IVC ha tenido una alta
rotacion desde su creacion en 2004. De €l han participado 15 directores que si bien deberian
haber cumplido un mandato de 4 afios, el promedio de duracion en el cargo no ha superado los
dos afos. Aqui puede verse como el periodo en el que se inserta el Programa AHPROS (2005-
2009) es el de mayor volatilidad en los cargos. Esto puede relacionarse con el proceso de juicio
politico que se estaba desarrollando contra el Jefe de Gobierno en 2005, la asuncion del jefe a
cargo en 2006 y el cambio de signo en el gobierno a fines de 2007. Dicha volatilidad se ve

claramente en el grafico Nro. 8.
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Grafico Nro. 8. Duracion en el cargo de Director del IVC. Periodo 2004-2015 (en dias)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Decretos de nombramiento Poder Ejecutivo CABA

En el Grafico Nro. 8 puede advertirse que de los 15 directores, solo 1 ha superado el tiempo del
mandato de cuatro afios establecido en la Ley de Creacion del IVC. Del resto, solo el 43 % ha
superado los dos afios de gestion. Esto puede deberse a que los directores representan diferentes
espacios politicos, que en este escenario de inestabilidad y fragmentacion de los partidos,

cobran un dinamismo mayor en sus sistema de alianzas y enemigos.

En cuanto a la presidencia del Directorio, vemos que existe menos volatilidad en el cargo dado
que el nombramiento estd mas estrechamente vinculado a la alternancia de jefes de gobierno,
pero aun no llega al deseado por la normativa. S6lo dos han superado los cuatro afios, pero
gracias a la reeleccion de los jefes de gobierno. De haber habido alternancia en el Ejecutivo en

2003 y 2011, probablemente su gestion habria durado menos.
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Grafico Nro. 9. Duracion en el cargo de Presidente del IVC. Periodo 2002-2015 (en dias)
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Fuente: Decretos de nombramiento Poder Ejecutivo de la CABA

En este sentido, puede verse en el Grafico Nro. 9 una gran la alternancia en los cargos politicos
que en el caso de las politicas de vivienda ser vio reflejado en la cantidad de veces que fueron
reformulados los Programas. La envergadura del organismo y la complejidad de sus funciones
lleva a pensar que tras la llegada de una nueva autoridad, ésta requiere un tiempo para la

actualizacion y puesta en marcha de sus plenas tareas.

Como explicdbamos en las funciones del organismo, los directores del 6rgano colegiado, tienen
como responsabilidad aprobar en reuniones de directorio la normativa inherente al mismo. En
estructuras cuya conduccién es tan sensible a vaivenes politicos, sus posibilidades de
planificacion a mediano o largo plazo se ven seriamente comprometidas. En el caso del
Programa AHPROS que fuera creado en marzo de 2005 , queda expuesto de manera clara cobmo
los distintos intereses de los funcionarios de turno hicieron que en menos de dos afios, se
17 3 18 - .
creara ’, se modificara tres veces'® y se derogara su creacion, modificando completamente su

reglamento'®. Si analizamos la composicion del Directorio vemos que durante el mismo periodo

17 Acta de Directorio Nro. 1820 del 09/03/2005
18 Actas de Directorio Nros. 1891 del 15/07/2005, 2026 del 16/03/2006 y 2206 del 23/10/2006
19 Acta de Directorio Nro. 2220 del 19/12/2006
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se sucedieron 5 directores que en ese momento respondian a 4 orientaciones politicas diferentes.

Vinculado a esta cuestion surge la idea de analizar en qué medida los nuevos gobiernos respetan
los compromisos asumidos por sus predecesores (Stein et al. 2006). Si ponemos los ojos en la
continuidad de las politicas sociales respecto al cambio de gobierno de fines de 2007, podemos
ver que con la asuncion de Mauricio Macri como jefe de gobierno se da un corte muy profundo
respecto de la politica de vivienda. Es asi como de aquellas tareas que el Instituto de Vivienda
desarrollaba en torno a la urbanizacion de villas fueron repartidas con la Corporaciéon Buenos
Aires Sur, y la Unidad de Gestion de Insercion social (UGIS) y el Ministerio de Ambiente y
Espacio Publico. A tal fin se redistribuyeron recursos que incluyeron presupuesto y personal. El
IVC, paso entonces a ocuparse de brindar solucion habitacional a sectores de la poblacion que
no formaran parte de las villas. Ante objetivos tan contrapuestos, resulta dificil creer que el
estado tenga la capacidad como para establecer y mantener prioridades en la asignacion de

soluciones habitacionales.

Si bien con la llegada de la nueva gestion en 2007 se garantizé la continuidad de las politicas
desarrolladas hasta el momento, en la practica se puso de manifiesto como fueron relegadas. El
caso del AHPROS fue el mas paradigmatico pero los Programas Vivienda Portefia, Créditos
individuales y el Programa de Autogestion para la Vivienda obtuvieron menos fondos y poco a
poco fueron quedando relegados a la luz de las nuevas politicas implementadas por el IVC, tales

como el programa Primera Casa o Mi Casa BA.

En el grafico Nro. 10 advierte como en un periodo de 7 afios, el presupuesto del IVC ha ido
orientandose del desarrollo de politicas de vivienda destinadas hacia la poblacion de menores
recursos como en los programas de atencion en villas cuya participacion de mas del 40 % del
total en 2005, casi desaparece en 2012; en pos de fortalecer las politicas cuyos beneficios se ven
a corto plazo. Tal es el caso del programa de Rehabilitacion de Conjuntos Urbanos que tiene por
objetivo el mejoramiento de las condiciones habitacionales de las viejas construcciones del
FONAVI. Las obras realizadas en este sentido tienen que ver con el re parquizado, pintura de
frentes y espacios comunes. Asimismo, empiezan a tener mayor cobertura los programas
destinados a satisfacer las demandas de los sectores asalariados formales quienes pueden

acceder a créditos a través de financiamiento bancario como en el programa Primera Casa.
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Grafico Nro. 10. Distribucion del presupuesto total del IVC por Programas . Afios 2005-2012
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Fuente: Elaboracion propia en base a Leyes de Presupuesto y Cuentas de Inversion CABA

En marzo de 2005, a través del Acta de Directorio Nro. 1820 se crea y reglamenta el Programa
AHPROS y se faculta al presidente del directorio del IVC a establecer un manual de
procedimientos para el mismo. Alli se establece que las organizaciones sociales que quieran
participar deberan presentar una solicitud de crédito donde consten sus datos y especificando

cantidad y composicion de las familias que deseen una vivienda.

Cuatro meses después por AD Nro. 1891 se decide modificar el Programa aduciendo que a
través de conversaciones con las organizaciones sociales interesadas en participar del Programa
se detectd la necesidad de postergar la presentacion de los listados de beneficiarios de vivienda
hasta el momento del llamado a licitacion para la construccion de la obra. Posteriormente se
modificé la participacion de los mismos debiendo éstos otorgar consentimiento, al momento de
la compra del inmueble. Un primer problema que sale a la luz es que la formulacion parece no
haber sido realizada ni siquiera en coordinacidon con las areas que trabajan habitualmente con

organizaciones de este tipo.

Otro punto que se modifica en este mismo acto administrativo es que se amplia la opcion de
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contratar un equipo técnico para la realizacion del proyecto constructivo de las organizaciones
que vienen con un terreno propio hacia las que no lo traen y deben adquirirlo, reconociéndose
sus honorarios, estableciéndose los montos a reconocerse como gastos de las organizaciones por
la encomienda de anteproyecto y proyecto. Esta modificacion no es menor dado que en el acta
original se estipulaba que las organizaciones que no tenian un lugar donde construir debian
solicitar la confeccion del proyecto a la Gerencia Técnica del IVC economizandose recursos
dado que existen equipos calificados para hacerlo. Sin embargo, se justifica esta decision en una
debilidad del organismo, aduciéndose que “de materializarse, imprimiria otra dinamica a los
procesos, descomprimiendo la demanda sobre los profesionales de la Gerencia Técnica y

permitiendo mayor agilidad y variedad en el desarrollo de los procesos.”

Ocho meses maés tarde, el AD 2026 incorpora nuevas modificaciones al Programa estableciendo
que en caso que la organizacion participante solicite la confeccion de un proyecto a un equipo
técnico, el IVC podra reconocer los honorarios del profesional no ya en previa entrega del
visado previo de la Direccion General de Fiscalizacion de Obras y Catastro, sino a partir de un
paso previo a esto, que es el de registro del plano. Esto es, se acelera el proceso de pago

aduciéndose nuevamente la biisqueda de acelerar la ejecucion y optimizar sus resultados.

Si bien estas modificaciones no determinan por si mismas volatilidad en esta politica, dejan ver
un sesgo de debilidad institucional (Stein y Tommasi 2005). Por un lado, las modificaciones se
fundamentan y muestran un componente de falta de agilidad en los procesos por parte del IVC,
pero por otro, dejan ver la permeabilidad que tiene este Programa en tanto son las

organizaciones sociales las que parecen marcar el ritmo del mismo.

En la misma linea de lo citado anteriormente, modificaciones en la formulacion del Programa
no necesariamente le otorgan el caracter de flexible a una politica. M4s bien, en este contexto
podriamos sefialar que si bien el Programa ha ido redisefiandose, las cuestiones tratadas han sido
mas de caracter formal y no de fondo, pero dejan lugar a cuestionar el grado de seriedad con el

que se formula una politica.
Retomando entonces, el analisis de la estabilidad / volatilidad de una politica es dificil creer que
ante escenarios tan dindmicos, el proceso de planificacion, formulacion y ejecucion se mantenga

en el tiempo.
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4.2 Adaptabilidad

El éxito de las politicas depende de que los gobiernos puedan adaptarlas ante nuevos escenarios
politicos y econdémicos cuando se verifica que no estan dando resultado. Sin embargo, el
ensanchamiento de las fronteras de una politica puede dar lugar a discrecionalidad o a acciones
que buscan favorecer a aliados o amigos de los gobiernos de turno. Para evitar esto, Stein y
otros (2006) establecen que en entornos donde no se facilita la cooperacion, algunos actores

politicos buscan limitar el oportunismo estableciendo reglas dificiles de cambiar.

El financiamiento del Programa estaba estipulado en los acuerdos firmados a través del Plan
Federal de Construccion de Viviendas en julio de 2004 y agosto de 2005, en el que se otorgaban
montos para la construccion de 5.000 y 6.000 unidades respectivamente. En efecto, al ser un
convenio marco que se firma con todas las provincias, y teniendo en cuenta las particularidades
de cada una, se espera que el mismo resulte suficientemente flexible como para que cada
jurisdiccion con sus propias instituciones, pueda efectivizar la aplicacion de esta politica. Sin
embargo, ambos convenios restringen la capacidad de accion de los Institutos provinciales
estipulando poblacidén objetivo, caracteristicas de las viviendas con superficies minimas y
monto maximo por vivienda. Asimismo, el Estado Nacional deja supeditado el financiamiento, a
la evaluacion de los proyectos por parte de la SSVDU, y al cumplimiento de resultados de ese
Plan y de otras dos lineas de financiamiento nacional® para efectuar los subsiguientes

desembolsos.

Por otra parte, se establecen los mecanismos de aprobacion de los proyectos a partir de un
manual de procedimientos que entrega la Subsecretaria de Vivienda, limitando el accionar del

instituto para adaptar el Programa si fuere necesario.

En funcién de esta situacion, se puede decir que no parece haber habido un interés expreso de la

gestion macrista de sostener esta politica dado que de haber existido voluntad, la herramienta

20 Se evaltian eficiencia de la jurisdiccion en la gestion de presentacién, aprobacion, llamado a licitacién
y contratacion de las obras de los Programas Federales de Construccién y Mejoramiento de
Viviendas, la eficiencia en el gasto medida en funcién de la utilizacion efectiva de los recursos para
estos dos programas y grado de cumplimiento de metas en el programa de recupero de cuotas de las
viviendas FONAVI.
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podria haber al menos intentado ser redisefiada para atender nuevos objetivos. La tUnica
normativa dictada por el nuevo gobierno que atafie a la formulacion y funcionamiento del

Programa en si, es un cambio en el organigrama del IVC?",

4.3 Coordinacion y coherencia

Estrechamente relacionada con las caracteristicas de adaptabilidad y estabilidad, esta dimension
pretende analizar como los diferentes actores involucrados en el PFP deberian coordinar sus
acciones para implementar politicas coherentes. Ambientes con buenas herramientas para la
agregacion, escenarios bien institucionalizados para el intercambio politico, horizontes a largo
plazo de los actores e instrumentos creibles para asegurar el cumplimiento de las politicas,

favoreceran la cooperacion entre los actores.

El andlisis de Cox y MacCubbins (2002) pone énfasis en la relacion entre la capacidad de
cambiar las politicas (decisiveness) y la capacidad de comprometerse y mantener una politica
dada (resoluteness). De este modo, establecen que en arenas con numerosos jugadores con
poder de veto™ subirdn los costos de transaccion, aumentando la dificultad de negociacion y
propiciando la falta de decisidon para acordar un cambio en las politicas. Estos escenarios se
caracterizan por baja decisiveness y alta resoluteness. Por el contrario, un bajo ntimero de
actores con veto fomenta la capacidad de decision y baja la determinacion. En ambos casos el
éxito de la politica se ve comprometido. En el caso del AHPROS, sé6lo Nacion a través de la
Subsecretaria de Vivienda y el IVC definieron su implementacion, si bien en el seno del IVC
existieron opiniones diferentes, operd como un actor colectivo, propiciando que los costos de
transaccion en la formulacion no fueran muy elevados. Sin embargo, precisamente la falta de

compromiso e involucramiento de otros actores atentd contra la ejecucion del mismo.

Una primera linea de analisis gira en torno del grado en que el AHPROS fue una politica
congruente con las existentes. Tal como se explicara precedentemente, la idea del IVC era
atender la demanda de viviendas, a través de su flamante Gerencia de Créditos, buscando que

sus acciones cubrieran a tres grupos principales de la poblacion: sectores populares en situacion

21 Acta de Directorio IVC Nro. 2383 de fecha 10/07/2009
22 Los jugadores con veto son actores individuales o colectivos que necesitan acordar para modificar
una politica. Ver Tsebelis (1995)
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de déficit habitacional, clase media sin posibilidad de acceso al crédito en el mercado financiero
y clase media mas formalizada sin capacidad de ahorro. Todas estas operatorias debian estar
atravesadas por los mismos mecanismos de gestion dentro de la burocracia. A tal fin y con la
idea de mantener un esquema de etapas y pasos que los proyectos debian cumplir, se solicitd a
la administracion central del Gobierno de la Ciudad que proveyera asistencia técnica para la
conformacion de un area ad hoc denominada Organizacion y Métodos que seria la encargada de
armar manuales de procedimientos. En linea con la idea de la importancia de las Gerencias
hacia afuera que en definitiva eran las que brindaban el producto final, las areas financiera,
técnica y legal, participaban del proceso de aprobacion de los proyectos dictaminando en

funcién de sus conocimientos.

El problema surge entonces en que si bien el AHPROS parece formalmente estar en congruencia
con las operatorias que se desarrollaban hasta el momento, esta similitud resultaba sélo formal.
Si bien las funciones del area legal eran similares en sendos programas, el area financiera debia
establecer nuevos sistemas dado que a partir de ese momento la operatoria iba a ser financiada
con fondos de una fuente diferente a la local y del FONAVI, teniendo en cuenta que las
rendiciones y las auditorias iban a ser distintas. Por otra parte, en los otros dos programas no
tenia intervencion la Gerencia Técnica mas que para una visita para comprobar que las

viviendas fueran efectivamente habitables.

Para el caso del AHPROS, la Gerencia Técnica debia elaborar un informe teniendo en cuenta el
terreno presentado y la composicion de los grupos familiares de la organizacion para determinar
su potencial constructivo, solicitar la tasacion al Banco Ciudad, confeccionar el proyecto de
viviendas o evaluarlo segiin correspondiera y confeccionar el pliego de licitaciones para la
construccion. Este punto merece especial atencion dado que un analisis hacia el interior de la
organizacion revela los distintos intereses que se mueven en el seno del IVC. Hacia el momento
de implementacion del AHPROS, en el IVC coexistian diferentes grupos con caracteristicas
disimiles e intereses contrapuestos. Por un lado existia la tradicional planta permanente de
empleados que en su mayoria habian ingresado al organismo entre 1972 y 1985 con bajo nivel
de estudios, un gran conocimiento del organismo y sus procesos y que habian sido beneficiados
con las propiedades del FONAVI que se construyeron durante esos afios. Dadas sus
caracteristicas de baja capacidad por lo general, ve limitado su papel en relacion al ciclo de las

politicas a tareas formales y control de procedimientos mas que la prestacion en si de los
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servicios, quedado lejos de cualquier influencia sobre las decisiones.

Por otro lado estaban aquellos empleados contratados bajo diferentes modalidades habian
ingresado al IVC bajo formas de contratacion a tiempo determinado a partir de la flexibilizacion
laboral de los afios noventa. En el grafico Nro. 11 se observa que hacia fines de 2003 casi el 40
% del personal se encuentra en situacion laboral precaria, es decir con contratos por tiempo
determinado, aqui vemos lo que lacoviello (2006)* denomina una burocracia paralela, es decir
grupos de trabajadores que ingresaron al Estado bajo diferentes gestiones pero si bien contaban
con contratos con vencimiento, la mayoria fueron renovandose sucesivamente. Estos grupos que
fueron convocados para llenar necesidades técnicas que la planta no cubria, comenzaron a
constituir estructuras paralelas de funcionamiento generando cierto recelo en los sectores

tradicionales de la institucion.

Grafico Nro. 11. Composicion del CMV al momento de la creacion del IVC. Diciembre 2003
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por el IVC

La Gerencia de Registro y Adjudicaciones de Inmuebles (GRAI)y la de Promocién Social y

Urbana (PSU) eran las que contaban con mayor niimero de agentes 46 % de la dotacion total de

23 En Stein et al. , comp. (2006).
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la CMV dado que eran aquellas que brindaban directamente los servicios hacia afuera. Las otras

eran subsidiarias a éstas.

Grafico Nro. 12. Composicion de la CMV al momento de la creacion del IVC segiin modalidad

de contratacion. Diciembre 2003

1.5%0s
B Locacién de Servicios
B Contrato de Obra
Planta Permanente
B Planta Transitoria
B Planta de Gabinete
Pasantia

63,3%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos proporcionados por el IVC

Por consiguiente, en el seno del IVC y ante intereses tan contrapuestos, las fases por las que
atravesaba un proyecto resultaban disimiles y plagadas de vicios burocraticos de los que la
gestion no podia deshacerse por presion de la planta permanente que habia instaurado esa suerte

de derecho consuetudinario.

Una segunda linea de analisis parte de establecer si los distintos responsables del disefio del
Programa que operan en la misma 4rea o en alguna relacionada con el AHPROS coordinan sus
acciones de modo efectivo. Eisenhardt (1989) establece en su teoria de la agencia que la
interaccion de las instituciones se da a partir de un acuerdo entre un principal que delega una
funcion y un agente que al recibir cierto incentivo se obliga a representar los intereses del actor
principal en esa asignacion. Este es el caso de los Convenios Marco de 2004 y 2005, donde el

Estado Nacional asigna recursos a los gobiernos provinciales para que ejecuten en el area de
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vivienda. La delegacion de tareas se da porque los ejecutores locales disponen de informacion
que el Estado no tiene, asi como también conocen mejor los procesos relacionados con la
gestion. Sin embargo, en el caso del AHPROS, el IVC debia responder con resultados al
Gobierno Nacional. Para esto debia concretarse la formulacion de una operatoria efectiva que
lograra consensuar los intereses de uno y otro actor, sin perder de vista el objetivo inicial que

era brindar solucion habitacional a la poblacion.

Desde la firma del primer convenio en julio de 2004 , los dos actores (nacional y local)
comenzaron las reuniones para disefiar esta herramienta de intervencion que demord ocho
meses en ser aprobada. Sin embargo, los mecanismos de coordinacion entre equipos resultaban
informales y limitados, llevando a que los fondos previstos en el convenio inicial no pudieran
ser ejecutados dado que el programa fue lanzado durante el segundo semestre de 2005. Las
sucesivas discusiones en torno de las caracteristicas y requisitos minimos que el mismo debia
cumplir muestran la naturaleza poco cooperativa de los dos actores. Dada la falta de un marco
previo de acuerdo en materia de vivienda, este programa iba a sentar las bases para cualquier
futura negociacion en este aspecto. A diferencia de la operatoria de cooperativas de la Ley 341
donde los movimientos sociales impulsaron su sancion, no participaron del disefio del AHPROS
mas que estos dos actores. Tanto la escasa participacion de actores en la formulacion, como el

bajo nivel de compromiso de los actores con la ejecucidon ayudan a explicar su declive.

De este modo, la coordinacién entre los actores y las diferentes instancias de un mismo actor no
se concibe como un proceso necesario y permanente, de retroalimentacion. La articulacion en el
proceso de formulacion e implementacion del AHPROS se estanco en las etapas iniciales,

dejando en evidencia la falta de seguimiento del Programa.

4.4 Calidad de la implementacion y de la efectiva aplicacion

Siguiendo a Spiller y Tommasi (2003), una politica bien disefiada puede no obtener los
resultados esperados si no se implementa eficientemente. La calidad de la implementacion de
una politica y su efectiva aplicacion mantiene una estrecha relacion con la posibilidad de los
encargados de la implementacion de contar con incentivos y recursos para invertir en sus

capacidades. Para analizar esta dimension es necesario recurrir una vez mas a la calidad de la
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burocracia y a sus entes de contralor.

Si bien el Programa preveia que el seguimiento y el control estarian en manos del Gobierno
Nacional y del IVC, dada la falta de coordinacion entre estos actores durante el proceso de
formulacién del AHPROS, la instancias de aplicacion y control quedaron en manos del I[VC.

Como ente de control se configuraba la Unidad de Auditoria Interna del Instituto quien al ser un
ente autarquico administrativa y financieramente contaba con su propia autoridad de contralor
creada en julio 2003 Resolucion de la Subsecretaria de Vivienda de la Ciudad Nro. 551/SS/03.
La misma al momento de su inicio estaba compuesta por tres contadores, tres arquitectos, tres
abogados, dos licenciados en administracién, un ingeniero, un politélogo, un socidlogo, un
economista y un licenciado en ciencias de la computacion, conforme el organigrama de la

Figura Nro. 2.

Figura Nro. 2. Organigrama de la Unidad de Auditoria Interna IVC
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Fuente: Resolucion de Creacion Auditoria Nro. 551/SS/03.

Si bien fue creada antes de la firma del primer convenio con Nacion y sus objetivos de cobertura
de todas las operatorias eran ambiciosos, durante la ejecucion del Programa AHPROS solo tres
personas se encontraban desempefiando funciones en la misma dado que los otros profesionales
habian sido designados para cumplir tareas en otras gerencias. La envergadura del IVC y la

merma de personal en auditoria atentaba contra el contralor de la ejecucion. Durante los afios
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que duro6 el programa no hubo ningin requerimiento de informacion al Programa, asi como
tampoco lo hubo por parte de la Sindicatura General del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires. Los tnicos pedidos de informacion que se registraron fueron aquellos enviados por la

Legislatura, los cuales en muchos casos fueron desestimados.

Por otra parte, a partir de la declaracion de la Legislatura portefia del estado de Emergencia
Habitacional en julio de 2004 se crea una comision con el fin de coordinar acciones para el
cumplimiento y el seguimiento de la ley. La misma estaba conformada por los diputados de la
Comision de Vivienda de la Legislatura y en representacion del Ejecutivo: un funcionario con
rango de Director proveniente del IVC, uno en representacion de la Jefatura de Gabinete, uno de
la Secretaria de Hacienda y Finanzas y otro en representacion de la Secretaria de Desarrollo
Social. Todos estos ultimos debian tener al menos rango de Subsecretario. Con la renovacion de
la Emergencia en 2008 se incorporan los presidentes de las comisiones de Derechos Humanos,
Garantias y Antidiscriminaciéon y promocién e integracion social de Legislatura, representantes
de la asesoria tutelar y de la Defensoria General del Ministerio Publico de la Ciudad, de la
Defensoria del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires y por el Ejecutivo se incorpora el

presidente del Consejo de los Derechos de Nifios, Nifias y Adolescentes.

Siendo tan complejo el problema del déficit de vivienda y entendiendo que en su solucion
intervienen multiples instancias se crea esta comision ad hoc. El objetivo de su creacion, era
posicionarse como el o6rgano de coordinacion de las politicas habitacionales, por parte de los
tres poderes de la Ciudad. En la misma no habia representacion de organizaciones de la
sociedad civil. Para el proceso de formulacion de politicas este 6rgano podia representar el lugar
donde se realizaran algunos de los acuerdos intertemporales (Stein et al. 2006), en tanto podria
otorgar coherencia, sustentabilidad y control de la aplicacion de las politicas, pero la realidad
muestra que si bien se reunieron algunas veces, su funcionamiento se vio deteriorado por los
altos costos de transaccion que significaba su gran niumero de participantes con alto grado de
responsabilidad en sus areas. En este sentido, se dificultaba la presencia de todos los miembros

en las reuniones, asi como la coordinacion de la agenda .
En un escenario donde el IVC cuenta con un alto grado de autonomia, los controles que recibe
del Ejecutivo provienen de si mismo por lo que resultan escasos o nulos, aquellos que provienen

del Legislativo se limitan al pedido de informes, siendo el Presupuesto negociado
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independientemente del grado de ejecucion y el Judicial se limita al contralor de las causas mas
urgentes como es el caso de la Cuenca del Rio Matanza, es altamente probable que la aplicacion

de las politicas sea discrecional y responda a los intereses de los funcionarios de turno.

Por otra parte, siguiendo a Zuvanic e lacoviello (2005) las burocracias eficientes estan
compuestas por funcionarios con credenciales y experiencia necesarias para desarrollar sus
tareas. De este modo, la capacidad técnica y la motivacion e incentivos que los funcionarios

tengan para desempefiarse van a contribuir al éxito o fracaso de una politica.

La reestructuracion de la CMYV hacia el IVC busco desde lo formal eficientizar sus acciones,

pero la realidad muestra que no necesariamente fue asi.

La inamovilidad que otorga el empleo ptblico a los empleados de planta permanente, en el caso
del IVC actu6 como un desincentivo para la formacion académica de los agentes. Tal es asi que
segun datos de la Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires (AGCBA), en 2008 so6lo el
27 % de la totalidad de empleados tenian un titulo de grado y en su mayoria estaban vinculados
a la arquitectura e ingenieria civil, igual cantidad de agentes tenia primaria completa. Del
mismo informe se desprende que mas de la mitad del personal del IVC se encuentra en una

franja etaria entre 45 a 70 afios.

Esta situacion de baja calificacion laboral con envejecimiento de la poblacion de agentes lleva a
que las autoridades se vean en la obligacion de establecer mecanismos de burocracia paralela
contratando a través de modalidades precarias a profesionales para desarrollar su proyectos. En

el cuadro Nro. 13 se ilustran estos datos.
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Cuadro Nro. 13. Personal del IVC segun franja etaria y nivel educativo. Afio 2008.

Nivel educativo maximo alcanzado
Total de agentes
Franja etaria Primario | Secundario | Terciario |Universitario|S/D| segun franja
etaria

18 a 24 afios 12 65 0 3 80
25 a 34 afios 29 90 3 86 208
35 a 44 afios 31 49 2 61 143
45 a 54 afios 69 75 10 64 218
55 a 59 afos 47 25 2 25 99
60 a 65 afios 47 19 0 14 80
66 a 70 afios 24 6 0 7 37

> 70 afios 5 0 0 2 7

Sin datos 111 111

Fuente: Informe Final de Auditoria al IVC Proyecto No 1.08.11 Febrero 2009. AGCBA

Sumado a esto, la falta de una politica de incentivos por parte de la conduccion que despierten
la motivacion por capacitarse, actualizarse y reconvertirse dentro del empleo, en muchos casos
tiende a perpetuar procedimientos innecesarios que retrasan el circuito de los proyectos. Esto es
notorio en el caso del AHPROS donde muchas areas quieren participar de los procedimientos
pero no se visualiza muy bien la necesidad de su intervencion, lo que conlleva una dilacién en la

aplicacion de las politicas infundada.

Ante esta situacion, las autoridades del programa crearon un manual de procedimientos que
establecia el maximo de dias que podia tomar cada una de las intervenciones que tenia cada
proyecto de construccion de viviendas. Una vez mas, s6lo se convirtié en un instrumento formal
porque de hecho ninguna de las areas que actuaban con autonomia una de las otras, respetaba
los tiempos estipulados. De un informe de 2007 de la AGCBA* se desprende que en el 100% de
los expedientes que relevaron del Programa de Autogestion para la vivienda, “los tiempos
empleados en la tramitacion administrativa son excesivos para quienes se encuentran en
situacion critica habitacional superando no solo los plazos totales dispuestos en la normativa
vigente de la operatoria, sino ademas lo definido en la Ley de Procedimientos Administrativos

N° 15107,

De las entrevistas realizadas a los funcionarios se desprende que el 68,8 % de los entrevistados

24 Informe de Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires. Proyecto N° 1.06.22 de fecha Diciembre
de 2007.
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tienen una percepcion del IVC como un organismo con alto nivel de corrupcion, mientras que
un 12% cree que el nivel es medio y un 6,2 % es bajo. Una suerte de consenso implicito acerca
del mal funcionamiento del organismo, no hace mas que retroalimentar su imagen de mal

ejecutor.

Otro informe de Auditoria® sobre las compras y contrataciones del organismo, realizado el
mismo afio concluye que existe “una ineficiencia e ineficacia del sistema de control interno por
la inexistencia y/o insuficiencia de normas, de planificacion, de un sistema de informacion
confiable y transparente”, asi como también “una falta de confiabilidad y transparencia en la
contabilidad llevada por el organismo y una vulneracion de los principios de eficacia, eficiencia,
economia y juridicidad en los procedimientos de contratacion generados conllevando a la
postergacion de la satisfaccion imperiosa de derechos y necesidades publicas (acceso a una
vivienda digna)”. Esto se debe a la falta de normativa respecto a procedimientos como la
contratacion directa de obras, la caja chica especial, los mecanismos de redeterminacion de
precios, las certificaciones de obra, la recepcion de facturacion y pagos y el control del

inventario de bienes.

Asimismo, y dado que las politicas eran disefiadas por los profesionales contratados por la
gestion en algunos casos con salarios mayores que los de la planta permanente, y dado que no
estaba claramente dado el marco legal que estableciera los limites y las obligaciones de unos y
otros existian fricciones entre ellos. Un ejemplo de esto es que muchas cabezas de programas
eran profesionales contratados pero que dada su modalidad temporaria no disponian de firma,
debiendo recurrir al personal de planta al que dirigian para que autorizase de manera formal sus

acciones.

Finalmente, otra de las caracteristicas que debe tener una buena implementacion es la fluidez en
los canales de comunicacion (Stein et al. 2006). Una vez mas el IVC parece no satisfacer los
minimos requerimientos. En el transcurso de esta tesis, la busqueda de informacion se volvio
una ardua tarea dada la reticencia de las areas del IVC a proporcionar informacion. Esta
situacion no soélo se da en el marco de una investigacion sino que también aparecen problemas
de control de la informacion con las diferentes areas entre si y cuando se la solicita desde

organos externos tales como la Defensoria o la Legislatura.

25 Informe de Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires. Proyecto N° 5.06.13 de fecha
Noviembre de 2007
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De toda esta situacion se desprende que la calidad de la implementacion es demasiado baja en
relacion a la dimension del problema que resolver. La solucion al déficit habitacional requiere
de estructuras en permanente actualizacion no solo sobre los procesos constructivos, sino
fundamentalmente sobre las herramientas para trabajar con la sociedad civil que en nuestro pais

posee un alto grado de dinamismo.

4.5 Orientacion al interés publico

Esta dimension evalia el grado en que las politicas estan orientadas hacia el bienestar general de
la poblacion y no desviadas hacia la satisfaccion de intereses privados de determinadas
facciones o grupos cercanos al gobierno (Scartascini et al. 2010). De este modo, resulta vital
analizar esta caracteristica de las politicas en funcion del grado de cobertura del déficit

habitacional.

Segun el informe del IVC que da fundamento al Programa AHPROS, sus objetivos eran
ambiciosos esperando otorgar créditos para la construccion de mas de 1200 viviendas y
generando 8000 puestos de trabajo. La idea del Programa era cubrir una porcion de la sociedad
que se encontraba a medio camino entre los mas vulnerables y aquellos que contaban con un
monto para acceder a créditos en el sistema financiero. Es asi como a partir de la representacion
a través de organizaciones se generaba el proyecto constructivo. Desde su formulacion parecia
estar orientado hacia el interés publico. Lo cierto es que en la realidad, no todas las
organizaciones que se acercaban para participar, eran aceptadas. Del analisis de los instrumentos
del Programa, se desprende la falta de una herramientas para evaluar o fijar criterios de
priorizacion de una sobre otra. Mas bien, el proceso selectivo parecido haber estado mas

vinculado a las relaciones de las organizaciones con los funcionarios.

Una de las organizaciones que firm6 el convenio de participacion con el IVC? fue el Sindicato
Unico de Trabajadores del Estado de la Ciudad de Buenos Aires (SUTECBA) para la
construccion de viviendas que si bien no termind construyendo a partir de este programa, fue

reorientado hacia otras operatorias cuando esta fue disuelta. Sobre este proyecto obran

26 El mismo fue aprobado por el Presidente del IVC a través de la Resolucién 695/PD/07
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denuncias de corrupcion en tanto los socios de la empresa constructora son familiares de las
autoridades del Sindicato”. Otra de las acusaciones consta sobre uno de los Directores del IVC
dado que su conyuge forma parte de las autoridades de una de las organizaciones aprobadas

para participar en el AHPROS.

Por otra parte, segun los informes de la Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires, en el
IVC hay un uso desmedido de las compras directas, por sobre las licitaciones publicas, lo que

puede dar lugar a entender que se tiende a beneficiar a algunos grupos por sobre otros.

Segun un informe del ex legislador de Nuevo Encuentro, Jos¢ Cruz Campagnoli, el IVC realizo
la contratacion de directa, es decir sin licitacion, a la empresa Syasa Argentina SA por $
3.484.000 para que realizara el seguimiento de las obras pertenecientes al IVC, tarea que
historicamente desarrolld la Gerencia Técnica del organismo. Esta empresa estd vinculada al
gobierno de Macri dado que realizé otras auditorias de obras como las de restauracion del

Teatro Colén?.

4.6 Eficiencia

La tltima dimension a analizar y no menos importante es la eficiencia en tanto las politicas son
disefiadas de manera tal que el Estado oriente sus recursos hacia los lugares donde se obtiene el
mayor rendimiento. Siguiendo la idea de Stein y otros (2006) de la accion del Estado orientada
al interés publico, los recursos mejor asignados seran aquellos que cubran de un modo general a

la poblacion para la que fueron pensados.

En el AHPROS esta fue la caracteristica que mayor peso tuvo en el fracaso de la politica. Segin
deciamos, del proceso de formulacién del Programa no participaron muchos actores, sélo el
Ejecutivo Nacional que deleg6 la ejecucion al gobierno local. En este sentido, un equipo de
técnicos del IVC desarrolld el esbozo de lo que seria el Programa que fuera aprobado por
Nacion para la ejecucion de los fondos. El programa parecia muy ambicioso, involucrando
organizaciones sociales en el proceso de seleccion, disefio del proyecto constructivo, seleccion

de los beneficiarios y posterior asignacion de las unidades. Pero tal como mencionabamos, no

27 Véase: http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-158986-2010-12-20.html
28 Véase: http://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-247541-2014-06-01.html
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existié un instrumento claro que delineara cuales iban a ser las dimensiones a evaluar en el
momento de la seleccion de los participantes. Este primer punto nos muestra que la asignacion
de fondos fue hecha discrecionalmente y no necesariamente intentando dar cobertura a la

poblacion con mas necesidades habitacionales.
Una segunda linea de analisis estd vinculada a en qué medida la asignacion de esos recursos fue
eficientemente administrada por el IVC. En el cuadro Nro. 14. se ven los proyectos aprobados

por el IVC para participar del Programa.

Cuadro Nro. 14. Proyectos aprobados por el IVC en el marco del AHPROS

Cant. de Valor del

Organizacion Ubicacion del Terreno Viviendas terreno ($)
Sindicato Unico de Empleados del Ramoén Lista 5460 195 4.350.000
Tabaco
Clrcplo de Suboficiales de Gendarmeria Caseros 2335/45 50 1.100.000
Nacional
Asociacion Mutual para el Desarrollo Marcos Sastre 5555 220 4.900.000
Crecer
Asociacion Civil Por Una Nueva Vida Solis 1151/53 48 810.000
Cooperativa de Vivienda Luz y Fuerza  Los Patos 3151 y Uspallata
Ltda, 3102/20/60/62/96 286 7.290.000
Hogar Cooperativa de Vivienda Ltda. Pedro Echague 1760/70 62 1.050.000
Asociacion Vecinal Parque Chacabuco Puan 1360/64 16 380.000
Coopqratlva de Vivienda Familias para A Brown 849/51/53 30 350.000
la Vivienda Ltda.
Union de Empleados de Justicia de la Caxaraville
Nacion 4161/68/74/78/80 66 1:500.000
Un1(.)f1 de Empleados de Justicia de la Tuyt 44/52/64 95 2.950.000
Nacion
Asociacion Mutual de Integracion o Terreno
Social del Personal de Subterraneos Escalada N 4315 86 Propio
Cooperativa de Vivienda Civiles de las Triunvirato N° 5479/81 25 420.000

Fuerzas Armadas
Federacion Obrera de Ceramistas de RA - - -

Sindicato Unico de Trabajadores
Empleados de la Ciudad de Bs. As.

Fuente: Elaboracién propia en base a Actas de Directorio de Aprobacion de los Proyectos
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Segun las Actas de Directorio que aprueban los proyectos, se desprende que en el lapso de poco
mas de cuatro meses se presentaron, evaluaron y aprobaron los primeros 9 proyectos por un
total de 973 viviendas. La aprobacion por el Directorio del IVC de los proyectos incluia la
autorizacion de compra directa” de los terrenos destinados a las soluciones habitacionales, la
cual estaba fundada en la escasez de tierras para el desarrollo de emprendimientos de este tipo.
De este modo, durante los primeros dos afios de ejecucion, el Instituto de Vivienda a través de
las normativas de incorporacion al programa, autorizé la compra de 10 terrenos en distintas
localizaciones de la ciudad, por un valor de $ 23.980.000 mas gastos de inmobiliarias y de

escrituracion para el desarrollo de 1068 unidades.

De acuerdo con la formulacion del programa, todos los montos erogados por el IVC iban a
volver al organismo con las cuotas de devolucion de los créditos de cada uno de los hogares que
resultarian beneficiados con esta politica™. Esto es, se preveia un gasto promedio de $ 22.453
por unidad de vivienda so6lo en la adquisicion del terreno. Esa cifra parece sobredimensionada si
la comparamos con la linea de créditos para la construccién a través del Programa de
Autogestion para la Vivienda o para la compra a través de préstamos individuales (Ley 341/964)

que en el mismo momento otorgaba créditos por un total de $ 60.000 .

Asimismo, ademas de la erogacion por las compras del terreno, el Programa autorizo el pago de
la formulacién de cinco anteproyectos y proyectos constructivos, los cuales en muchos casos

llegan a mas del 6% del valor total de la obra.

De este modo, y teniendo en cuenta que la Gerencia Técnica histéricamente ha desarrollado los
proyectos constructivos que dieron origen por ejemplo, a los grandes conjuntos habitacionales
del FONAVI, podemos pensar que existe una suerte de derroche de los fondos previstos en el

Programa para el pago de honorarios profesionales.

29 La compra directa estaba fundada en el principio de escasez previsto en el Art. 56 inc. 3 apartado j)
del Decreto Ley Nro. 23.354/56 ratificado por la ley Nro. 14.467 Ley de Contabilidad, reglamentada
por el Decreto N° 5720/72), que establece podran realizarse contrataciones directas cuando exista
notoria escasez en el mercado local de los bienes a adquirir, circunstancia que debera ser acreditada,
en cada caso, por las oficinas técnicas competentes.

30 El articulo 45 del Acta de Directorio Nro. 1.820 de creacion del Programa establece: “el monto total
del crédito hipotecario, a cargo del beneficiario, se compondra del valor final de construccién del
inmueble maés el valor del terreno y todo otro gasto en que hubiere incurrido el IVC, debidamente
documentado, debiendo deducirse el monto acumulado a través del ahorro previo y las opciones de
reserva y compra”.
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Ni las sucesivas modificatorias al disefio original del Programa consiguieron sostener su
desarrollo en el tiempo. Durante la gestion de Telerman, se intentd un reimpulso con las
modificaciones introducidas en las actas Nros. 2205 y 2383 las cuales modifican su estructura
organizativa y Nro. 2220 que deroga completamente la normativa de creacion del Programa y
establece nuevos procedimientos. Esta reformulacion, nuevamente instaurada unilateralmente
desde el equipo técnico del IVC, no mejor¢ la factibilidad del programa. Mas bien, parece haber
sido un recurso politico para mostrar las nuevas orientaciones que tomaba la gestion que
buscaba despegarlo de connotaciones negativas respecto del encargo a equipos externos de la
realizacion del proyecto y de la asignacion de los cupos a personas y organizaciones, debido a
que se habian registrado denuncias en torno a organizaciones cuyo padron de beneficiarios no

condecia con el listado de sus asociados.

La realidad muestra que si bien se busca una “lavada de cara”, se vuelve a dejar abierta a
discrecionalidad la seleccion de los participantes, dado que en su articulo 2 el Acta de Directorio
Nro. 2220 establece que la entidad serda quien propondrd un inmueble de su propiedad para
ejecutar el proyecto, (en caso de no ser propietaria podra solicitar al IVC su compra) y es el IVC
quien definira la factibilidad y aprobacion del inmueble, en atencidon a la evaluacion econdmica,
constructiva y de satisfaccion de la demanda global de los beneficiarios, no quedando claro

cuales seran los criterios de evaluacion de la factibilidad.

En conclusion, todos los montos devengados para este programa que incluyen no solo las
erogaciones producto de la compra de los terrenos y de los pagos de honorarios a profesionales
por la confeccion de los proyectos, los pagos de visados en la Direccion General de
Fiscalizacion de Obras y Catastro, sino también gastos de funcionamiento del Programa, han
resultado innecesarios dado que el producto de esta politica, que seria la unidad de vivienda

para cada familia solicitante, fue nulo.

Tanto las auditorias como los contralores por parte del Gobierno Nacional parecen no haber
dado cuenta de esto. S6lo un informe de la auditoria sobre el programa® sugiere que en el
presupuesto del afio 2008 hay una inmovilizacién de fondos por $ 49.647.603 reflejada en la

partida de construccion de bienes de dominio privado, lo que acarrea gastos de mantenimiento,

31 Informe de Auditoria General de la Ciudad de Buenos Aires. Proyecto N° 1.09.13 de fecha Mayo de
2010
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custodia y conservacion, sin contar con el riesgo que implica la posibilidad de intrusion.

De este modo, ni los reclamos de la Defensoria de la Ciudad, ni las recomendaciones de la
AGCBA produjeron grandes modificaciones en la forma de operar del organismo, que con la
llegada de Mauricio Macri no hizo mas que terminar de desarticular los ultimos vestigios que

quedaban del Programa.

Una de las acciones que emprendio en este sentido, fue la venta del inmueble presentado por la
Cooperativa de Vivienda Luz y Fuerza® al Banco Ciudad para el desarrollo de un
emprendimiento constructivo que incluia el traslado de sus oficinas centrales al predio ubicado
en Los Patos y Uspallata, del barrio de Parque Patricios. Finalmente, este traslado no se realizd
y esas oficinas fueron cedidas al Gobierno de la Ciudad que traslado parte de sus ministerios a
dicho edificio, fundandose en que la organizacion habia excedido los plazos para la presentacion
de la documentacion de los beneficiarios. Esta argumentacion resulta absurda dado que el
programa ya no contaba con autoridades a cargo, ni con un area formal por donde tramitar los

proyectos.

32 Véase punto 31 del Acta de Directorio IVC Nro. 2390 de fecha 16/10/2009
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Capitulo 5. Conclusiones

La idea principal de esta tesis era establecer que las caracteristicas politico-institucionales de la
Ciudad de Buenos Aires imposibilitaron la consecucion y la sostenibilidad de los acuerdos
intertemporales necesarios para el éxito del Programa de Ahorro Previo con Organizaciones
Sociales. Para demostrarlo se partiéo del modelo teorico de Spiller, Stein y Tommasi (2003) y
Scartascini y Olivera (2003) dado que se buscaba estudiar el desarrollo del Programa a lo largo
de varias gestiones de gobierno de distinta orientacion politica y este enfoque precisamente
supone que no interesa la ideologia subyacente a las politicas, sino mas bien, sus caracteristicas
intrinsecas tales como las ya enunciadas: estabilidad, adaptabilidad a los cambios, coherencia y

coordinacion, calidad en la implementacion y orientacion hacia el interés publico.

Dentro de los objetivos de la investigacion se buscod profundizar el estudio del marco
institucional en el que surge el Programa, asi como también el papel que desempefiaron los
actores haciendo hincapié en sus recursos e incentivos para desarrollar acuerdos que se

sostuvieran en el tiempo, independientemente de cualquier cambio en el rumbo de la gestion.

De este modo, el modelo utilizado resulté 1til para explicar el complejo entramado de actores
que dan lugar al surgimiento del Programa. De lo revisado se desprende que ni el Poder
Legislativo se constituyo6 en la arena donde se gestaran los acuerdos para formular el AHPROS,

ni el Poder Judicial estuvo en condiciones de constituirse como garante de las transacciones.

La observacion de la composicion de la Legislatura ayudé a entender las tensiones existentes
con el Ejecutivo. En primer lugar, el fendmeno de personalizacion de la politica puso en
evidencia la debilidad del partido politico como institucion dado que los candidatos parecen
estar mas pendientes del lider del partido, de quien depende el desarrollo de sus carreras, que
del electorado. A su vez, el analisis de la rotacion en las bancas saco a la luz un escenario donde
los legisladores al ser electos por un mandato y disparados rapidamente a otros cargos electivos
o al Poder Ejecutivo, no disponen de incentivos para la cooperacion, ni adquieren experiencia
en el cargo. Finalmente, se evidencio una alta movilidad de los politicos dentro de los bloques,
lo que lleva a un permanente cambio en la configuracion del legislativo local y por ende, a un

aumento en los costos de transaccion dado que se multiplican los actores de veto, dificultandose

97



atn mas la coordinacion con el Ejecutivo. De este modo, el Legislativo no puede constituirse
como garante de gobernabilidad cuando el Ejecutivo no tiene mayoria en el recinto, ni de

contralor, cuando cuenta con ella.

Por otra parte se evidencié un contexto cambiante y de lagunas normativas, donde los actores no
tenian claro su ambito de accion, sus responsabilidades y libertades, dando lugar al surgimiento
de agujeros en la ejecucion del Programa, o por el contrario, fomentando la toma de decisiones
que se superponen con otras tomadas previamente. Asimismo, este escenario de volatilidad
descripto hace que las ideas deban ser implementadas rapidamente, en gran parte por miedo a
que se caigan los acuerdos sostenidos hasta ese momento, pero fundamentalmente por la
necesidad de cosechar beneficios inmediatamente, dando lugar a acciones expeditivas y mal

formuladas.

Por otra parte, la multiplicacidon de actores en juego y sus limites difusos respecto de su margen
de maniobra hace que en muchos casos, nadie se haga responsable por los efectos indeseados.
Pero también la fragmentacion de dichos actores atenta contra el proceso de disefio,
planificaciéon y ejecucion de las politicas. Para el caso de la Ciudad de Buenos Aires, la
descentralizacion de las politicas habitacionales en los ultimos afios en los diferentes
organismos (IVC, Corporacion del Sur, UGIS, Ministerio de Desarrollo Social) no soélo
desconcertd a la poblacion dado que la llevdo a desconocer en cual de ellos canalizar
efectivamente sus demandas, sino que ademas, contribuy6 a profundizar la division en la ciudad

respecto de su eje Norte/Sur.

No hay un criterio tnico de distribucion de las acciones entre estos organismos, sino mas bien
una superposicion de ambito de decisiones que pareceria profundizar aun mas las diferencias:
jurisdiccion (Sur vs. Norte), tipo de entramado urbano (villas vs. barrios), poblacién objetivo
(emergencia habitacional vs. vivienda deficitaria). Esta situacion se vio profundizada ain mas
por la falta de coordinacion entre estos organismos entre si, y con la Subsecretaria de Vivienda
de la Nacion. La coordinacion no fue parte del proceso de formulacion y ejecucion sino mas

bien se limito a reuniones coyunturales y a envio cruzado de documentacion.

Asimismo, la falta de organos de contralor y de normativa sistematizada asi como de

mecanismos de garantia (enforcement) dificultdé alin mas la posibilidad de realizar dichos
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acuerdos intertemporales ya sean horizontales o verticales dado que el costo de apartarse de
esos acuerdos, como se ha visto, resulta para los actores extremadamente bajo. Sumado a esto,
un Poder Judicial subordinado al Ejecutivo, hace que se dificulte ain mas el mecanismo de
balances y contrapesos, necesario para garantizar una ejecucion responsable. Para ilustrar esto
se mencionaron citaciones de funcionarios ante causas abiertas a las que no asistieron, asi como
también, la cantidad de pedidos de informes solicitados al IVC por distintos organismos que
intentan ejercer la accountability, que no fueran respondidos. La punicion por falta de respuesta
o por incumplimiento de plazos procesales se limita al &mbito administrativo, por lo que cuando

las autoridades se retiran de su cargo, pierde todo sentido.

Pero volviendo al marco teodrico, el mismo establece que las politicas suelen ser respuestas
contingentes al estado de situacién de un pais. Bajo esta premisa, para poder dar respuesta
efectiva se debe conocer previamente la linea de base. El problema que surge entonces, es que
muchas veces, las politicas en la CABA se implementan sin haber desarrollado un diagnostico
previo, tal es el caso del AHPROS que fue creado ad hoc para utilizar los fondos del Plan
Federal de Construccion de Viviendas. Una mala (o nula) definicion del problema

necesariamente arrastrd errores en la ejecucion del Programa.

En la misma linea, tampoco estuvieron previstas instancias de seguimiento y/o evaluacion, por
considerarse costoso en términos de tiempo y dinero. Probablemente la falta de monitoreos haya
contribuido a que cuando se solicita informacion al IVC, no haya una unidad de medida comun
para todo el organismo. En algunos casos puede aparecer como soluciones habitacionales,
familias, viviendas u hogares conforme la operatoria que esté proporcionando los datos. La
inexistencia de indicadores para medir el impacto de la ejecucion hace que los datos no sean
comparables ni contrastables entre si y con otras jurisdicciones. Aqui se visualiza la falta de un

control sistematizado y la ausencia de coordinacion entre las areas.

De lo revisado se desprende que la variable dependiente, es decir, las caracteristicas que asumen
las politicas luego del proceso de formulacion no parece proclive a generar un alto impacto en la
resolucion del déficit habitacional de la Ciudad. Mas bien por el contrario, el proceso de
formulaciéon del AHPROS, como hemos visto, se vio plagado de vicios que estuvieron

facilitados y en gran medida determinados por un marco institucional endeble.
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Asi como este marco despliega una serie de caracteristicas que las politicas deben cumplir para
ser exitosas, tal vez podria ahondar en el estudio de la calidad de la politica mas detalladamente,
dado que como en el ejemplo estudiado, su disefio también forma parte de la negociacion entre
diferentes sectores de un mismo actor como el Ejecutivo. En ese juego de armado del AHPROS,
la falta de algunos aspectos basicos tales como objetivos precisos, poblacion determinada y

cronogramas de ejecucion llevaron a que el Programa naufragara sin un horizonte claro.

En conclusion, la formulacion del Programa AHPROS se dio en un contexto de alta volatilidad,
relativa rigidez, y existencia de intereses particulares por sobre los comunes en las politicas,
muy baja coordinacion entre los actores con poder de decision, y escasa inversion en calidad y
capacidad de los organos que implementan. Esta situacion explica que los actores involucrados
no hubieran podido establecer un marco de acuerdo para la sostenibilidad del Programa con la
llegada de Macri al gobierno y su decision de reorientar las politicas de vivienda hacia los

sectores medios.

En consecuencia, y ante un panorama como el descripto, mas bien llaman la atencion aquellas
politicas que lograron mantenerse en pie pese a estas profundas grietas en el entramado
institucional. Una serie de programas pudieron subsistir al viraje que se le dio a la politica
habitacional en la Ciudad en 2008. Esta situacion da lugar a nuevas preguntas de investigacion
que podrian girar en torno a de qué manera pudieron adaptarse aquellos actores que siguieron
participando en las politicas de vivienda en la Ciudad, cuales fueron sus incentivos y recursos,
qué acuerdos realizaron y cémo los sostuvieron, las estrategias de negociacion que
implementaron y sus resultados. Todas estas preguntas son plausibles de ser respondidas en el
marco de futuras investigaciones, las cuales pueden contribuir a ampliar el horizonte de

dimensiones a evaluar para que una politica resulte exitosa.
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