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VIVIENDA Y BIEN PUBLICO: LA OPERATORIA FONAVI
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vivienda

Gt cime ey La crisis fiscal de los aiios ochenta puso en

cuestion el concepto de bien piiblico y la
definicion de cudles podrian serlo en el marco
de la selectividad del gasto social. La politica
habitacional argentina que tuvo como objetivo
garantizar una “vivienda digna”, materializa-
da a través de un inmueble terminado,
. ) financiado publicamente y construido por
politica habitacional 5 :
housing policy empresas privadas, fue dejando paso a una
concepcion mds flexible. El objetivo del trabajo
es caracterizar los desplazamientos en la
P P e de'?ﬁnicién de los .componentes publicos de la
housing supply vivienda, producidos en el desarrollo de la
operatoria Fondo Nacional de la Vivienda.

bien piblico
common goods

Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI)
National Housing Fund (FONAVI) .
ntroduccion

La crisis fiscal de los afios ochenta en la Ar-
gentina, puso en cuestién el concepto de bien pi-
blico y la definicion de cudles podrian serlo en el

Housing and common good: marco de la restriccién del gasto social.

The FONAVI operation La politica habitacional que tuvo como objetivo
The fiscal crisis of the eighties put in issue the con- garantizar una “vivienda digna”, materializada a
cept of common good, and the definition of what través de un inmueble terminado, financiado pu-
could be considered so within a strongly restrictive blicamente y construido por empresas privadas,
social spending. The housing policy in Argentina, fue dejando paso a una concepcién mds flexible.
that had as its main goal to guarantee a “worthy Esta tendencia se asent6 en la constatacién de
dwelling’, meaning by it a complete house, govern- que este tipo de politica que sélo ofrecia como
ment financed and built up by private companies, solucién la vivienda terminada, no era suficiente
changed info a more flexible conception of what a ni se se correspondia con una demanda diversifi-
dwelling had to be. The objetive of this paper is to cada, dentro de la cual los sectores de més bajos
characterize the displacements, in the definition of recursos no alcanzaban a ser beneficiarios del sis-
the public components of housing, produced dur- tema (PEN: 1992).

ing the evolution of the FONAVI operation. La evidencia es el déficit acumulado de
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3.000.000 de hogares en situacién critica, que
requieren 1.400.000 viviendas nuevas, dado que
500.000 estan en situacién de hacinamiento y
900.000 ocupan viviendas de alta precariedad, en
tanto 1.600.000 deben ser recuperadas.

En el contexto de esta situacién habitacional y
en el marco de una redefinicién de la vivienda ter-
minada como bien piblico, se propone como ob-
jeto de estudio la operatoria FONAVI (Fondo Na-
cional de la Vivienda), constituida por ley N°
21.581/77"y las resoluciones reglamentarias que
instrumentaron su aplicacion, hasta la transferen-
cia del recurso FONAVT al Régimen de Copatici-
pacién Federal (agosto 1992).

Esta eleccién se basa en que la creacién de un
fondo de asignacién especifica destinado a la cons-
truccidn de viviendas econémicas constituyé un
momento de innovacién en politica de vivienda.
La considerable incertidumbre sobre su futuro es
otra razén que justifica la eleccion.

El objetivo del trabajo es caracterizar los des-
plazamientos en la definicién de los componentes
publicos de la vivienda, producidos en el desarro-
llo de la operatoria FONAVI.

La caracterizacion de la relacién vivienda-bien
puiblico, no apunta hacia una definicién normati-
va —asociada conceptualmente a equidad, justi-
cia, etc.—, sino que intenta poner en evidencia
que, desde el “conjunto habitacional”” hasta el “lote
y servicio”,? existi6 un desplazamiento de lo que
fue considerado condiciones minimas de habi-
tabilidad y de lo que el Estado defini6 como
bien piblico.

En una primera parte se presenta un marco de
andlisis en el que se intenta exponer las razones
por las que el Estado interviene en la produccién
de viviendas.

Bajo la denominacién origen de la operatoria,
se presentan los objetivos fundacionales y el marco
institucional de la operatoria, procurando reflexio-
nar sobre las condiciones que determinaron una alta
intervencidn estatal en el problema de la vivienda.

1. La ley 19.929/72 que constituyé el recurso es considerada
como antecedente.

2. Se trata de dos tipos de ofertas habitacionales de la
operatoria FONAVI que serdn caracterizadas en el desarro-

llo del trabajo.

m— |

En instrumentacion y crisis del FONAVI tra-
dicional, se presenta la puesta en prictica de
un conjunto de mecanismos normativos y sus
efectos externos. El concepto procesual de la
operatoria permite relacionar las tendencias de
desarrollo proclives a la crisis del sistema con
las caracteristicas del sistema mismo (Offe 1988
[1990: 41]).

Por dltimo, se intenta una identificacion de la
situacién actual, caracterizada como la diversifi-
cacion de la operatoria. En este punto se intenta
reconocer el proceso con que se fue instalando,
en el discurso de la politica de vivienda, la idea de
diversificar la oferta habitacional.

El trabajo concluye con consideraciones fina-
les acerca de los problemas de compatibilidad que
la operatoria FONAVI tendié a equilibrar y las
estrategias de solucién utilizadas en el marco de
la operatoria para manejar la crisis.

Marco conceptual: Vivienda y bien
publico

Se parte de la hipétesis de Topalov (1979: 39),
respecto de la intervencion del Estado en el man-
tenimiento de la fuerza de trabajo. La intencién
es identificar las razones de su intervencién en la
produccién de viviendas y, por lo tanto, dar una
justificacion para que ésta sea considerada bien
publico y parte de las politicas sociales. La defi-

nicién de politica social toma la tesis expuesta
por Claus Offe (1988 [1990: 72]).

Estado y politica de vivienda

Se considera que la politica social debe tomar efec-
tivamente en cuenta como factores causales tanto
los intereses y necesidades de los trabajadores
como los imperativos “objetivos” del proceso de
valorizacién del capital. Pero el desarrollo de la
politica social nunca puede hacerles frente de modo
coherente. La solucién a un grupo de problemas
no coincide con la solucién al otro; son mutua-
mente contradictorios.

El proceso de conversién de las exigencias so-
ciales en politicas sociales se ve siempre mediado
por las estructuras internas del sistema politico,
intervencién que determina si se las reconoce o
no como temas de la agenda publica.

El caso de la vivienda de los trabajadores, es el
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de ciertos valores de uso necesarios para la re-
produccién que presentan el cardcter de bienes de
consumo duraderos y que se convierten en una
necesidad disociada del salario.

El Estado interviene en vivienda por la contra-
diccidn existente entre el estatuto de mercancia
de la fuerza de trabajo y la exigencia de repro-
duccién de los trabajadores. Se cumple asi un
doble fin: por un lado, se mejoran las condiciones
de produccién de todo el sistema econdmico —en
cuanto suministra ciertas infraestructuras esen-
ciales que no podrian ser suministradas por el ca-
pital privado— vy, por el otro, se asegura el man-
tenimiento y reproduccién de la fuerza de trabajo.

Pero tal intervencién favorece al capital concen-
trado de la industria de la construccién: el finan-
ciamiento de la vivienda facilita la aceleracién de la
rotacién del capital y hace rentable la inversién.

En este marco, la politica de vivienda es la ex-
presién de los conflictos e intereses comunes de las
distintas fuerzas politico-sociales relacionadas con
el problema de la vivienda, en el ambito del Estado.

Politica de vivienda y operatoria FONAVI
Para intentar reconocer la aplicabilidad de estos
conceptos en el caso argentino, es importante ana-
lizar conceptos como el de “politicas sociales”,
propio de los discursos globalizantes, pero que
pueden no referir a las realidades locales.

En un mercado de trabajo donde conviven el
avance del cuentapropismo y bajas tasas de asa-
larizacién, tiende a desdibujarse la definicion de
un sistema de politicas sociales que tome en cuenta
la presion directa de fuerzas sociales organizadas
alrededor de reivindicaciones.

Por otra parte, la fuerte presencia de las corpo-
raciones en la arena politica fortalecid, en el pla-
no de las politicas sociales, una légica que privi-
legi6 a algunos y excluy6 a los no corporativiza-
dos del acceso a los bienes y servicios sociales.
Esto dio como resultado politicas sociales que,
junto con situaciones de privilegio, dejaron a un
amplio sector de poblacién sin ninguna protec-
cion social (Golbert 1988: 13).

En este contexto, la operatoria FONAVI es en-
tendida como el marco institucional que se limita
a la definicién de recursos, actores intervinientes
y tipo de oferta habitacional.

Los efectos materiales de la operatoria se dan
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fuera del Estado, en un campo organizado por pro-
cesos sociales, en el que juegan roles decisivos las
contradicciones entre la puesta en valor del mer-
cado inmobiliario, las cdmaras empresariales de
la construccién, las demandas de vivienda y la
accién del Estado frente a sus contradicciones.

Origen de la operatoria FONAVI

Condiciones de origen

Durante las décadas del sesenta y setenta, la or-
ganizaci6n del sector necesitado de vivienda, fue
una de las que se inscribié en las movilizaciones
politicas que atravesaban todo el pafs.

La potencialidad del peronismo entre la pobla-
cién villera, permitié conformar alianzas con otros
sectores del movimiento popular. Por otra parte,
la concentracidn territorial y urbana que caracte-
rizaba a la poblacién sin vivienda, sumaba a su
cuantia un elemento mds de presién. En medio del
clima de movilizacién imperante, la accién ten-
diente a satisfacer los reclamos més inmediatos
se vio favorecida.

Para contrarrestar la situacién de movilizacién
social predominante, se pusieron en marcha du-
rante el gobierno militar de 1976-1983,una serie
de medidas que tendieron a centralizar fuerte-
mente el poder.

En este marco se promulgé la ley FONAVI
21.581 en mayo de 1977. El déficit habitacional
era de 2.048.829 viviendas, que representaba el
28,8 por ciento del total de viviendas particulares
ocupadas (INDEC 1980).

En el origen de la operatoria, el entonces Minis-
terio de Bienestar Social intentaba “poner en mar-
cha un proceso paulatino pero sostenido, dirigido
a revertir el fenémeno del déficit habitacional”
(MBS 1977: 2), definiendo como objetivo: “faci-
litar una vivienda econémica a las familias de re-
cursos insuficientes” (MBS 1977: 11).

La resolucién del problema habitacional era
enunciado como un deber ineludible del Estado y
de especial importancia para el desarrollo eco-
némico. La economia de escala fue un concep-
to que se considerd pertinente ante la idea de
ganarle al déficit.

En el sistema tributario argentino habian pro-
liferado, desde principios de la década del se-
senta, recursos con asignacién especifica. La
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restriccién del gasto piblico de fondos genera-
les y del redescuento del Banco Central, impli-
c6 la necesidad de establecer un fondo de asig-
nacién especifica para la vivienda como fuente
alternativa de recursos.

La constitucién del recurso FONAVI para ser
destinado a la construccién de viviendas habia sido
sancionado por la ley 19.929/72. La ley 21.581/
77, que puso en marcha la operatoria FONAVI,
modificé la estructura de ingresos del fondo. A
partir de su vigencia, el fondo se constituy$ por
cargas laborales: una contribucién del 5 por cien-
to sobre las remuneraciones a cargo del emplea-
dor, tanto piblico como privado, y una contribu-
cion del 20 por ciento de los aportes previsionales
de los trabajadores auténomos. Se trataba de un
recurso de tipo rotativo, que se irfa constituyendo
con la recuperacidn de los créditos.

A diferencia del aporte previsional o de las obras
sociales, se tratd de un aporte progresivo. Los
aportantes fueron sectores que, en su mayor par-
te, encontraban el acceso a la vivienda por fuera
del FONAVT, lo que supuso un alto grado de soli-
daridad interna dentro del sistema.

Estos recursos permitirfan evitar “el abandono
de las fuentes legitimas de financiamiento, pro-
ducto de enfoques mds o menos demagdgicos de
los gobernantes de turno” (MBS 1977: 3).

Poblacion objetivo

Las movilizaciones populares que protagonizaron
los sectores reivindicativos de la vivienda —mo-
vimiento de villas y barrios carenciados, més cu-
ras tercermundistas, mas peronismo revoluciona-
rio—, hacfan visualizar a la politica de vivienda
como producto de luchas de intereses, donde se
inscribia la presencia amenazadora de la movili-
zacion popular.

Ante esta situacion calificada de “enfoque inor-
génico para resolver el problema de la vivienda”
(MBS 1977: 1), se propuso una delimitacién mas
precisa de los destinatarios de la politica estatal.
Los beneficiarios fueron aquellas familias cuyas
capacidades de pago, excluida la atenci6n de las
necesidades minimas, no alcanzaban a cubrir el
costo de amortizacién de una vivienda econémica
en un plazo de hasta 30 afios, con el menor de los
intereses que fijaba el Banco Hipotecario Nacio-
nal. Cabe destacar el cambio de los mecanismos
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de representacidn en la delimitacidn de los bene-
ficiarios del FONAVI.

Laley FONAVIde 1972 permitia ser beneficia-
rios a entidades intermedias, entre ellas a organi-
zaciones sindicales o reivindicativas de vivienda.
En la ley de 1977 reaparece el pobre —al igual
que a fines del siglo pasado— como poblacién
objetivo de las politicas sociales, y el propésito
de resolver el déficit de un bien de primera nece-
sidad, pero ninguna referencia a la vivienda como
mantenimiento de la fuerza de trabajo.

Instrumentacion y crisis del FONAVI
tradicional

Caracteristicas de la oferta habitacional

El producto final del sistema fue la entrega de una
vivienda terminada ejecutada por un tinico actor:
la empresa constructora. El resto de los actores
integrantes del sistema contribuyé en forma in-
termedia a que se lograra este producto (SVOA-
PNUD 1987). La ley garantizé como nivel mini-
mo de necesidad habitacional a satisfacer, esta
oferta nica para todas las familias de recursos
insuficientes.

El concepto de vivienda terminada no aparece men-
cionado en la ley, sin embargo estaba indisoluble-
mente ligada al concepto de vivienda digna. No existfa
en el universo aceptado socialmente que la vivienda
producida por el Estado no fuera terminada.

Por otra parte, ante un gobierno que debia for-
talecer su base de legitimacidn, la vivienda termi-
nada implicaba un grado de visibilidad politica
deseable. Dicho producto se agrupaba en conjun-
tos habitacionales (PEN 1977: 11), compuestos
por viviendas, mds infraestructura, més equi-
pamiento, producidos bajo el supuesto de eco-
nomia de escala.

La construcci6n se realizaba a través de la lici-
tacién de un producto terminado y el financiamien-
to en cuotas a las familias beneficiarias, con el fin
de adquirir en propiedad la vivienda adjudicada.

Una de las limitaciones de la operatoria fue que,
habiéndose comprometido en una operatoria-re-
sultado, su instrumentacidn eludid las considera-
ciones de disefio arquitecténico y utbano. Su es-
pacialidad fue indirecta, derivada de que, como
politica de vivienda, requeria para su realizacién
de soportes fisicos, dando como resultado al con-
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junto habitacional que se identificé tradicional-
mente con el FONAVL

Este producto tuvo buenos estdndares de super-
ficie y durabilidad de la construccién. La caren-
cia de tierras aptas implicé su ubicacién en zonas
desocupadas perimetrales. Se constituyeron con-
juntos diferenciados o periféricos, con caracteris-
ticas de barrio auténomo.

Estos aspectos segregatorios, sintetizados como
“diferencia tipol6gica con respecto al resto de la
ciudad y homogeneidad interna” (Baliero y otros
1983: 151), fueron el resultado de la idea de eco-
nomia de escala y de una intencionalidad proyec-
tual, factores que se articularon para producir los
conjuntos FONAVI.

Deterioro de la situacion econdémica e
insuficiencia del FONAVI

El deterioro de la situacién econémica argentina
que se inicié en la década del setenta y derivé en
la hiperinflacién, determiné una crisis fiscal sin
precedentes. La hiperinflacién golpeé de un modo
particular al sector piblico, en razén de la menor
capacidad y posibilidades de protegerse, originan-
do dificultades para la prestacién de bienes y ser-
vicios (Carciofi y otros 1991).

Sin embargo, si se hace referencia exclusiva-
mente al déficit fiscal, en relacién a la accion del
Estado como productor de bienes y servicios, que-
dan veladas otras dimensiones significativas: la
transferencia de recursos publicos al sector ca-
pitalista via subsidios y una marcada evasién
impositiva.

Aun cuando las cifras sobre la cantidad de vi-
viendas construidas a través de la operatoria FO-
NAVI no coinciden entre las distintas fuentes con-
sultadas, se puede afirmar que en los primeros
diez afios se construyeron aproximadamente
350.000 viviendas. Estas cifras, frente a un défi-
cit que se estima en 3.000.000 de hogares que
padecen condiciones habitacionales deficitarias,
son de escasa relevancia.

Por otra parte, el aumento del desempleo y del
empleo informal conspiraron contra el monto del
recurso, el que también se vio afectado por la cre-
ciente brecha entre el incremento de los salarios y
el incremento del costo de la construccién.

Asimismo, el proceso inflacionario influyé so-
bre los contratos de locacién de obras en general,
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y los sistemas de reconocimiento de variaciones
de precios en particular. Las cimaras empresa-
riales de la construccién reclamaban el reconoci-
miento, tanto de los desfasajes entre las fechas en
que se encuestaban precios y los momentos en que
se verificaba la ejecucién de la obra, como del
cémputo de los costos financieros que debian
afrontar (CAVERA 1990).

Los métodos empleados para la recuperacién de
costos condujeron a una pronunciada licuacién de
los capitales que involucrd subsidios a diversos agen-
tes econémicos y sociales (SVOA-PNUD 1987).

La diversificacion de la operatoria

Antecedentes :

Desde 1981 se llevaron a cabo diversos intentos
para desarrollar programas de alojamiento par-
cial (SEDUV 1981), unidades habitacionales se-
gun los criterios de vivienda evolutiva (SEDUV
1985), participacién de los usuarios en el finan-
ciamiento de la vivienda (SEDUV 1987), vivien-
das minimas ampliables (SEDUV 1987a). Fueron
esfuerzos parciales asociados a la idea de vivien-
da evolutiva, que s6lo comprometieron pequefios
porcentajes del recurso FONAVI, pero marcaron una
tendencia que se vio reafirmada paulatinamente.

En julio de 1984, la Secretaria de Estado y De-
sarrollo Urbano y Vivienda publicé el Plan Na-
cional de laVivienda, haciendo especial mencién
a la importancia de organizar la accién segtin los
diferentes estratos de la poblacién a los que se
deberfa atender. La clasificacién se realiz6 segun
la distribucién de ingresos de los hogares con vi-
vienda deficitaria. El indicador del ingreso elegi-
do fue el salario minimo (SEDUYV 1984).

Lo primero que puede observarse en esta nueva
clasificacién, es la aparicién de una categoria por
debajo del estrato socioeconémico destinatario del
recurso FONAVI. Esta nueva categoria expresé
una mayor focalizacién de la poblacién objetivo.
Aparece en escena un sector aiin inferior, que no
retine las condiciones para ser adjudicatario de la
oferta FONAVI, sino de otras alternativas tanto
habitacional como de financiamiento. El rol de
los sectores destinatarios en estas alternativas no
es el de receptor pasivo de una vivienda termina-
da; en estos casos, participa de las etapas previas
a través del aporte de mano de obra.
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Para este sector el subsidio fue total, pero no de
una vivienda sino de una “solucién habitacional”.
El recurso no provino del FONAVI sino de fon-
dos no reintegrables de la cuenta especial 325
del Ministerio de Salud y Accién Social, pro-
ducto de la explotacion de los juegos de azar y
otras actividades.

En este proceso de fragmentacién de la pobla-
cién necesitada de vivienda, la oferta tradicional
del FONAVI, comenz6 a asociarse a sectores me-
dios, desprotegiendo a los sectores mds vulnerables.

Caracteristicas de la diversificacion

La continuidad del proceso de recesién economi-
cay la consecuente disminucién de recursos fis-
cales se expreso en un cambio de paradigma res-
pecto del rol del Estado ante el desarrollo social.
En el campo de la vivienda apareci6 la idea de fle-
xibilizar la oferta y focalizar la poblacién objetivo.

Bajo el concepto de “flexibilizacién de la ope-
ratoria”, se discutid los minimos sobre costos, su-
perficies y niveles de terminacién; también sobre
las opciones de gestién, tanto de financiacién como
de construccién.

Desde la “vivienda como deber ineludible del
Estado”, seglin consta en la ley FONAVI, se pasa
al concepto de “solucién habitacional”. El con-
cepto de vivienda comienza a ser cuestionado
como indicador de las necesidades habitacionales
minimas, entrando en consideracién otros: dispo-
nibilidad de agua, disponibilidad de bafio, etc.

Esto derivé en la institucionalizacién de solu-
ciones habitacionales que hubieran sido califica-
das como deficitarias en el origen de la operato-
ria. Lo que adn no ha podido verificarse, es que
hayan cubierto a un mayor nimero de familias.

El discurso que proclamaba y sancionaba me-
tas ambiciosas e igualitarias derivé en una préc-
tica que terminé instituyendo una estratifica-
cién segin la capacidad de pago del sector so-
cial involucrado.

La aparicién de la flexibilizacién de la operato-
ria no supone la desaparicién del FONAVI tradi-
cional asociado a las empresas constructoras a
través de la economia de escala. Por el contra-
rio, la mayor parte de los recursos contindan
destindndose a este tipo de oferta, ahora rees-
tructurados bajo el supuesto de productividad
e innovacién tecnolégica.
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En sintesis, la idea de diversificacién de la ope-
ratoria sélo puede ser considerada en términos de
propuestas y programas pilotos, dado que, en rea-
lidad, esta transformacién del FONAVI fue un
proceso paulatino.

Otra de las expresiones de la crisis del sistema
FONAVT tradicional fue el proceso de transfor-
macion de la constitucién del recurso. En medio
de un proceso de crisis fiscal, el recurso FONA-
VI, en tanto fondo de asignacién especifica exen-
to de discusién y disputa, comenz6 a formar parte
de la puja distributiva del sector piiblico.

En julio de 1991, los recursos que ingresaban
al FONAVTI se incorporaron a la cuenta “Fondo
Unificado de las Cuentas del Gobierno Nacional”
de la Subsecretaria de Hacienda, la que estaba
facultada para reglamentar el destino de los sal-
dos con la finalidad de cubrir necesidades transi-
torias de la TGN (Decreto 1.199/91).

En agosto de 1991, a partir de la entrada en
vigencia de la ley 23.966, se puso punto final al
sistema de fondos de asignacién especifica. Las
contribuciones que antes se destinaban al FONA-
VI quedaron transferidas al régimen nacional de
previsién social. El FONAVI pasdé a formarse
como un porcentaje del impuesto total sobre com-
bustibles liquidos y gas natural. De los 900 millo-
nes que recaudaba anualmente, el FONAVI pasé
a 750 millones de pesos.

El FONAVI se transformé en un monto fijo, me-
nor a la recaudacién histérica del fondo, lo cual,
sumado a la potencial desnaturalizacién del des-
tino de estos recursos, fue lo que produjo las fluc-
tuaciones en sus resultados. Posteriormente, el
recurso FONAVI fue afectado a la financiacién
de distintos programas del Ministerio de Salud y
Accidn Social (Decreto 275/92).

Instrumentacion de la diversificacion

Sibien nos estamos refiriendo a gobiernos demo-
craticos, la participacién de los necesitados de
vivienda aparece desdibujada.

Asi como la puesta en marcha del FONAVI ha-
bfa contribuido a transformar las formas de re-
presentacién de los sectores demandantes, en esta
etapa surgen como nuevos canales de expresion
las organizaciones no gubernamentales (ONG’s).

Las ONG's adquirieron peso como representan-
tes de algunos sectores demandantes, contribuyen-
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do a instalar en el debate la idea de vivienda evo-
lutiva, como estrategia para acceder a una mayor
cantidad de beneficiarios, y concibiendo a la vivien-
da como un proceso y no como un mero producto.

Las ONG’s fueron alcanzando cada vez mayor
reconocimiento, hasta transformarse en los suje-
tos privilegiados de créditos y promotores de la
gestién, en las dltimas resoluciones FONAVI.

A su vez, las familias de escasos recursos se
transformaron de grupo sujeto evocado a actor
participante de la produccién del bien. Esta trans-
formacién reconoce que las familias de recursos
insuficientes, los pobres, tienen escasa entidad
politica, salvo para ser convocados con el fin de
destinar recursos econémicos o fuerza de trabajo.
Se pasé de las virtudes de la economfa de escala a
las virtudes de la participacién del usuario.

Es asi que la autoconstruccién cotidiana y de
baja calidad recibié sancidn institucional y entré
en el universo de la operatoria FONAVI.

Oferta habitacional resultante

Los antecedentes sobre diversificacién de la ofer-
ta se enfatizaron a partir de 1988, cuando Ia re-
bautizada Secretaria de Vivienda y Ordenamien-
to Ambiental (SVOA) firmd un convenio con el
Banco Mundial.

En el marco del proyecto convenido con el Ban-
co Mundial se propusieron “unidades de menor
superficie con posibilidades de ampliacion futu-
ra, reduccién de los niveles de terminacién y del
costo por metro cuadrado, tiempos de ejecucién
menos prolongados y entregas parciales” (PRO-
NATASS 1988: 22). Se tratd de las nuevas cate-
gorfas TAB y TM.

“El proyecto previ6 su financiamiento mediante
un préstamo del Banco Mundial (49 por ciento), re-
cursos FONAVI (46 por ciento) y ahorro de los be-
neficiarios (5 por ciento) (PRONATASS 1988: 23).

Poriltimo, durante 1992, se realizé un intento de
poner en practica en forma integrada la propuesta
de flexibilizar la operatoria FONAVI a través del
disefio de programas especificos (PEN 1992).

Esta diversificacién de la oferta tuvo dos tipos
de formalizaciones, claramente diferenciadas se-
gun la poblacién objetivo:

- Para aquellos con cierta capacidad de pago, el
FONAVI tradicional, pero con financiamiento
mixto (coparticipacién). La incorporacién del
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ahorro previo de los destinatarios y la contribu-
cién de las ESFL, fueron fuentes de ingresos que
tendieron a fortalecerse en este proceso de forma-
cién de un mercado de capitales con destino al
financiamiento de la construccién de viviendas.
La seleccidn de los adjudicatarios tendié a reali-
zarse a través de pardmetros que privilegiaran la
capacidad de pago. Volvieron a la escena de la
operatoria FONAVTI los sectores medios, que ha-
bian visto disminuidas sus posibilidades de acceso.

- Para los mds carenciados, programas de vi-
vienda evolutiva en general y de “saneamiento
basico y disponibilidad de tierras” en particular.
Este dltimo usufructiia, frente a la inexistencia de
recursos para infraestructura y equipamiento, los
beneficios de la urbanizacion existente, resultan-
do en una tipologia sustancialmente distinta a la
de los conjuntos habitacionales. Pero la menor
necesidad de financiamiento que presentan estas
soluciones evolutivas tienen como contrapartida
un costo generalmente mayor, destinado a la or-
ganizacidén y la asistencia técnica durante perio-
dos prolongados de los grupos destinatarios. El
cambio sustantivo es que la oferta financiada con
los recursos FONAVI no es un producto cons-
truido, sino lineas de crédito asociadas a un tipo
de solucién habitacional.

Consideraciones finales

Se considera que la politica social debe tomar en
cuenta como factores causales, tanto los intereses
y necesidades de los trabajadores, como los im-
perativos objetivos del proceso de valorizacién del
capital (Offe 1988 [1990: 92]).

Desde esta perspectiva de compatibilidad, se
sostiene que la operatoria FONAVI estuvo enfren-
tada constantemente al dilema de que muchas exi-
gencias sancionadas legal y politicamente perma-
necieron sin reconciliar con demandas y capaci-
dades de la politica presupuestaria, financiera y
de mercado laboral de la economia del pais.

Para explicar el origen de la operatoria FONA-
VI, se debe tener en cuenta la presién ejercida por
los sectores necesitados de vivienda y la falta de
capitales para ser destinados a la actividad de la
construccioén.

En un contexto autoritario, como fue el gobier-
no militar de 1976-1983, el recurso FONAVI, en
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cuanto fondo de asignacién especifica para ser
destinado a la construccién de viviendas econo-
micas, constituy6 un momento de innovacién po-
litica en vivienda.

La estrategia de solucién elegida fue la que Offe
denomina asistencia institucionalizada (1988
[1990: 100]). Este tipo de estrategia supone un
sistema de gestién en el que los actores estatales
concentran la toma de decisiones acerca del su-
ministro de bienes y servicios que, en otro caso,
serfan inaccesibles o solo disponibles a un costo
considerablemente mayor. El financiamiento de la
solucién se realiza exclusivamente a través de re-
cursos publicos. En este contexto, ;cudles fueron
los logros y los fracasos de la puesta en marcha
de la operatoria?

Uno de los logros fue la institucionalizacion de
un fondo de asignacién especifica para financiar
la politica de vivienda destinada a los sectores de
mas bajos recursos. Otro de los logros fue contri-
buir a la desarticulacién de las reivindicaciones
relativas a la vivienda. La atomizacién de las fa-
milias necesitadas alterd las bases de sustentacién
de las reivindicaciones y cambi las condiciones
de negociacién. Esto debe inscribirse en el proce-
so de transformacién de un sector de bajos recur-
s0s, pero mayoritariamente asalariado, hacia uno
subempleado o empleado informalmente, que la
politica econémica vigente —en especial el pro-
ceso de desindustrializacién— iba produciendo.

Uno de los fracasos fue el de no haber mejorado
sustancialmente la situacién habitacional. El ob-
jetivo de ganarle al déficit a través de la vivienda
terminada, se convirtié en un proyecto extrema-
damente caro. Otro de los fracasos fue un efecto
indirecto. A través del financiamiento piblico
sostenido y en medio de un contexto inflaciona-
rio, la operatoria FONAVI contribuyo a la desin-
versi6n de capital privado en la construccién.

La operatoria FONAVI tendi6 a originar mer-
cados garantizados por ciertas corporaciones mo-
nopolistas, reduciendo asi presiones que exigian
un incremento en la productividad. Este factor
contribuyé considerablemente al incremento de
la inflacién en determinados niveles de la acti-
vidad econémica.

En estas condiciones de desarrollo de la opera-
toria FONAVI, y en medio de cambios operados
en las reglas de juego entre Estado y sociedad,
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comienza a definirse una nueva estrategia de so-
lucién, que intenta prevalecer en la instrumenta-
cién de la operatoria, asociada a la que Offe de-
nomina reprivatizacion. Esta nueva estrategia
surge como respuesta al problema de compati-
bilidad que le dio origen.

El aumento de las situaciones habitacionales de-
ficitarias y la desarticulacién de las reivindica-
ciones se expresé en una disminucién de las ex-
pectativas. El acceso a la vivienda financiada por
el Estado fue quedando fuera de lo previsible para
los sectores de més bajos recursos.

La operatoria FONAVI declamd el derecho ala
vivienda digna, pero no se transformé en reali-
dad. Se tendi6 a confundir los objetivos de la ope-
ratoria con derechos consagrados. Como los ob-
jetivos no se cumplieron, fue como si el derecho a
la vivienda se desvaneciera.

En su lugar, los sectores de bajos recursos in-
sistieron o buscaron otras soluciones como es el
caso de los asentamientos ilegales o de las casas
intrusadas.

Las dos estrategias de solucién identificadas en
el desarrollo de la operatoria FONAVI definen dis-
tintas formas de conceptualizar la relacién entre
vivienda y bien ptiblico.

En el caso de la asistencia institucionalizada, es
el Estado el que define las necesidades habitacio-
nales minimas. La operatoria FONAVI se consti-
tuy6 como una convencién tecnocrética acerca de
lo considerado bien publico en vivienda, en el con-
texto de un gobierno autoritario, continuada e his-
téricamente sostenida por distintos sectores, y
no porque haya sido el producto de acuerdos
deliberados.

Sin embargo, la inercia institucional no fue su-
ficiente para condicionar un desarrollo favorable
de 1a opini6n piiblica como fuente de apoyo poli-
tico. En este contexto, el régimen democratico puso
en marcha un proceso de concertacién de actores,
en medio de un cuestionamiento acerca del rol tradi-
cional del Estado en la produccién de viviendas.

. Cuando se rompe la imagen heroica de la poli-
tica de vivienda? Aun cuando la politica de vi-
vienda nunca logré hacerle frente al déficit, es du-
rante los tltimos afios, en medio de acciones ten-
dientes a reducir el rol y el tamafio del aparato
estatal, que se toma conciencia de que este objeti-
vo jamds serfa alcanzado.
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En este contexto, el problema se desplaza del
nivel estatal central a la esfera de los participan-
tes inmediatos.

Lareprivatizacion tiende a una remercantiliza-
cion de la vida social. Se intenta reducir el campo
y la importancia de la accién estatal, trasladando
a la sociedad la definicién de sus propias necesi-
dades minimas.

(Cudl es la representatividad de los sectores ne-
cesitados de vivienda invocados para la defini-
cién de sus necesidades minimas, en una sociedad
con organizaciones obreras desarticuladas y tasas
de desocupacién y subocupacién del 10 por ciento?

En un contexto de carencia de ambitos sociales
legitimos, la representatividad pierde sentido, por-
que el sujeto a ser representado en la politica de
vivienda estd desarticulado.

Como resultado, se renuncia a cualquier con-
cepcibn coherente de bien piiblico en vivienda. En
su lugar existe un mend de alternativas que van
desde la infraestructura hasta la vivienda terminada.

La falta de vivienda no es una causa estructural
de la pobreza, sino un sintoma. La emergencia de
esta nueva forma de concebir las necesidades ha-
bitacionales minimas implica ciertamente, de parte
de los sectores de mds bajos recursos, un com-
portamiento innovador. Ello presupone, en prin-
cipio, un cambio en la estructura de relaciones
entre estado y sociedad, que define las funcio-
nes constitutivas del lugar que este sector pue-
de tomar, en un sistema que cada vez depende
menos de ellos.
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