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Vivienda social popular para qué, cómo y para 
quiénes: Quiebres y continuidades en los 
paradigmas de la política habitacional porteña  

Resumen
En la Ciudad de Buenos Aires (Argentina) se han desa-
rrollado históricamente diferentes (aunque escasas) 
políticas de vivienda orientadas a los sectores popula-
res. Este trabajo propone un análisis de los principales 
componentes de estas políticas a lo largo del tiempo 
para identificar posibles quiebres y continuidades en 
los paradigmas de vivienda social popular. A partir de 
una revisión de documentos históricos y de la realiza-
ción de entrevistas a funcionarios contemporáneos, se 
analizan los modos en que cada paradigma definió el 
problema, los sujetos de la política y las soluciones ofre-
cidas en términos urbano-arquitectónicos. Si bien se 
detectan transformaciones en la definición de algunos 
de estos componentes, otros elementos evidencian una 
fuerte persistencia a lo largo del tiempo dando cuenta 
de ciertos idearios permanentes respecto a qué signifi-
ca la vivienda social popular y qué lugar les correspon-
de a estos sectores en la estructura urbana.
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Popular social housing for what, how and for 
whom. Breaks and continuities in the 
paradigms of porteña´s housing policy

Abstract
In the City of Buenos Aires (Argentina) different (al-
though few) housing policies have been developed 
historically aimed at the popular sectors. This paper 
proposes an analysis of the main components of these 
policies over time to identify possible breaks and conti-
nuities in popular social housing paradigms. Based on 
a review of historical documents and interviews with 
contemporary officials, the ways in which each para-
digm defined the problem, the subjects of the policy 
and the solutions offered in urban-architectural terms 
are analyzed. Although transformations are detected 
in the definition of some of these components, other 
elements show a strong persistence over time, giving 
an account of certain permanent ideas regarding what 
popular social housing means and what place corres-
ponds to these sectors in the urban structure.

Keywords
social housing, housing policy, Buenos Aires. 

Habitação social popular para que, como e 
para quem. Rupturas e continuidades nos 
paradigmas da política habitacional porteña

Resumo
Na cidade de Buenos Aires (Argentina) desenvolve-
ram-se historicamente diferentes (embora escassas) 
políticas habitacionais voltadas para os setores popu-
lares. Este artigo propõe uma análise dos principais 
componentes dessas políticas ao longo do tempo para 
identificar possíveis rupturas e continuidades nos pa-
radigmas de habitação social popular. Com base na 
revisão de documentos históricos e entrevistas com 
autoridades contemporâneas, analisam-se as formas 
como cada paradigma definiu o problema, os sujeitos 
da política e as soluções oferecidas em termos urba-
nístico-arquitetônicos. Embora se detectem transfor-
mações na definição de alguns destes componentes, 
outros elementos apresentam uma forte persistência 
no tempo, dando conta de certas ideias permanentes 
sobre o que significa a habitação social popular e qual 
o lugar que cabe a estes setores na estrutura urbana.

Palavras-chave
habitação social, política habitacional, Buenos Aires.
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Introducción 

Este trabajo analiza, desde una perspectiva histórica, 
los paradigmas de intervención estatal desarrollados 
en la Ciudad de Buenos Aires (CABA) para definir y dar 
respuesta al problema de vivienda de los sectores po-
pulares. Es decir, al conjunto de hogares de bajos ingre-
sos que, tras verse excluidos de los canales de acceso a 
la vivienda a través del mercado formal y encontrarse 
en situación de emergencia habitacional, resuelven sus 
necesidades habitacionales recurriendo a tipologías de 
hábitat informales (Zapata, 2016), cuyas expresiones 
tradicionales en nuestra ciudad han sido –aunque no 
exclusivamente– los conventillos y posteriormente las 
villas o asentamientos informales. El Estado impulsó a 
lo largo del tiempo diversas políticas de vivienda social 
popular1 mediante las cuales construyó diferentes so-
luciones habitacionales que conforman, actualmente, 
un stock heterogéneo. Sus características diferenciales 
pueden ser tributarias de las políticas que les dieron 
origen, ya que se desarrollaron bajo diferentes contex-
tos socio-políticos y en el marco de paradigmas que de-
finieron de manera particular una serie de componen-
tes estructurantes: para qué se produce vivienda, para 
quién, dónde y de qué modo. A partir de una caracte-
rización de los diferentes paradigmas que nutrieron a 
esas políticas a lo largo del tiempo, este artículo rastrea 
quiebres y continuidades en la definición de sus princi-
pales componentes.

Abordaje teórico-metodológico

Los paradigmas de las políticas de vivienda social 
popular se configuran a partir de ciertos modos co-
munes de pensar la ciudad, de definir la problemática 
de la vivienda popular, a sus sujetos de intervención 
y a las soluciones idóneas para tal problemática. De-
nominamos a estos modos comunes “componentes”, 
centrándonos particularmente en tres: 

¿Para qué?: cómo define la política a la problemática 
habitacional popular, y qué causas identifica para la 
incapacidad de numerosos hogares de acceder al suelo 
y a la vivienda de calidad.

¿Para quién?: qué sectores de la población fueron se-
ñalados como sujetos de la problemática (quiénes son 
los principales afectados por el problema tal y como 
fue definido), y como sujetos de la intervención (quié-
nes son los destinatarios directos de las soluciones 
ofrecidas). Estos criterios de adjudicación se estable-
cen en un escenario de disputas que delimita de modo 
dinámico y convenientemente confuso la categoría 
social del destinatario. Por lo que no se trata de crite-
rios inalterables, sino que suelen mutar con el propó-
sito de resolver situaciones irregulares y conflictivas 
(Olejarczyk y Jauri, 2013).

¿Cómo?: Las políticas aquí analizadas se caracterizan 
por haber identificado a la construcción de vivienda 
social como la solución privilegiada para el “proble-
ma de la vivienda popular”. Pero ¿Qué entendieron 
por vivienda en general y por vivienda social en par-
ticular?, ¿En qué medida las soluciones propuestas 
garantizan la función social de la vivienda (Yujnovs-
ky, 1984)?, ¿Qué entienden por “vivienda adecuada”?, 
¿Qué características urbano-arquitectónicas presen-
tan estas soluciones?, ¿Las viviendas “desmercanti-
lizadas” buscaron igualar los criterios de calidad, 
provisión de servicios e integración socio-urbana de 
las viviendas “privadas” (Fernández Wagner, 2004; Ro-
berts, 2007; Slater, 2013; Sampson, 2019; Yujnovsky 1984)?, 
¿Su localización en la ciudad busca promover mejores 
posiciones urbanas para los sectores populares y ha-

1.   Bajo esta denominación nos referimos a las políticas de cons-
trucción de vivienda social orientadas específicamente a los secto-
res populares.
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bilitar su acceso a zonas de mayores oportunidades 
(Harvey, 1977; Yujnovsky, 1984; Del Río, 2010) económi-
camente inaccesibles por vías del mercado?

Asimismo, estos componentes delinean la concepción 
político-ideológica en torno de la ciudad (Oszlak, 1998) 
de cada paradigma. Visibilizan el rol que es asignado 
al Estado en los procesos de producción de las estruc-
turas urbanas y la posición asignada a los sectores po-
pulares. Por lo tanto, el análisis de cada una de estas 
políticas nos permitirá leer las voluntades estatales 
explícitas o implícitas vigentes en cada uno de estos 
momentos de reproducir o transformar los patrones 
de distribución y localización de los sectores sociales, 
bienes y servicios en el territorio (Rodríguez et al., 2007). 

Para dar respuesta a estos objetivos, se realiza un análi-
sis de información secundaria que incluye bibliografía 
temática, documentos históricos oficiales de gobierno, 
informes e instrumentos de difusión oficial (principal-
mente del Instituto de la Vivienda de la Ciudad –ante-
riormente Comisión Municipal de la Vivienda– y del 
antiguo Ministerio de Bienestar Social), revistas his-
tóricas especializadas de arquitectura. Asimismo, se 
trabaja con entrevistas realizadas a funcionarios vin-
culados a los periodos más recientes. 

Rupturas y continuidades en los 
paradigmas de la vivienda social 
popular a lo largo del tiempo
La vivienda social como solución higienista al 
problema del conventillo [1905-1945]

El problema de la vivienda popular tiene su origen en 
CABA durante la epidemia de la fiebre amarilla. Allí, 
los discursos higienistas comenzaron a señalar a los 
modos populares de habitación (principalmente al con-

ventillo) como una fuente de peligros físicos, higiéni-
cos y morales que exigía una solución urgente (Girola, 
2008; González Duarte, 2015). Aunque en esta etapa ya 
existían asentamientos informales en la ciudad y eran 
considerados también focos de corrupción y peligro hi-
giénico y social por discursos periodísticos y estatales, 
sus habitantes no fueron señalados entonces como su-
jetos de la política de vivienda popular. La priorización 
de la problemática de los conventillos por sobre la de 
los asentamientos puede atribuirse a los modos en que 
estas estrategias fueron interpretadas. 

Los asentamientos eran entendidos como modos tran-
sitorios de habitar la ciudad a los que recurrían quie-
nes, por falta de capacitación, no lograban insertarse 
en el mercado de trabajo. Subyace a esta caracteriza-
ción la idea de que el mercado de trabajo garantiza el 
acceso adecuado al suelo y a la vivienda en la ciudad, 
por lo que, aún sin constituir el centro de la agenda 
política de vivienda popular, se desarrolló en esta 
época una serie de medidas estatales orientadas a la 
erradicación de estos barrios, acompañadas de solu-
ciones habitacionales transitorias en las que se dicta-
ron capacitaciones para promover la empleabilidad 
de sus habitantes (Snitconfsky, 2013). 

Los conventillos, en cambio, eran entendidos como 
una estrategia habitacional popular frecuente y dura-
ble. Su problematización no ponía el acento sobre los 
mecanismos socio-económicos que habían empujado 
al surgimiento de este tipo de estrategias habitaciona-
les inadecuadas, sino que el conventillo se constituía 
como un problema per se. Era señalado como fuente 
de problemas para el conjunto de la ciudad, y como el 
mayor impedimento para que los sectores populares 
progresaran socialmente y se integraran a una socie-
dad en vías de crecimiento. En palabras del entonces 
presidente Figueroa Alcorta (1907): 
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Figura 1: Resumen de componentes del primer paradigma Fuente: Elaboración propia. 
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El conventillo, el inquilinato y demás zahúrdas cerra-
das a la luz y al aire no limitan su acción al fermento 
de las protestas aisladas y los extravíos libertarios; no 
circunscriben su acción morbosa al desgaste gradual de 
lo que ha caído en sus garras, sino que extienden su in-
fluencia perniciosa sobre el porvenir, comprometiendo 
las energías vivas del país en un descenso seguro, pues 
nada hay más evidente que de ahí no pueden salir más 
que organismos valetudinarios, incapacitados para la 
lucha por el bien, por los ideales de la vida culta, por la 
conquista del progreso social (citado en Lecouna, 1993). 

Si el origen y la causa del problema residían en estos 
modos de habitación popular, las soluciones imponían 
la necesidad de desarrollar nuevas alternativas habi-
tacionales que respetaran ciertos criterios físicos, hi-
giénicos y morales (Liernur, 1984). Esta primera con-
ceptualización del problema de la vivienda popular y 
de sus posibles soluciones instaló una suposición que 
ha perdurado hasta la actualidad: que la modificación 
del «aspecto más visible de la pobreza –la vivienda– 
hacía desaparecer todas las otras cuestiones que defi-
nen una condición social baja» (Cravino, 2016:17).

Las primeras viviendas sociales construidas en la 
ciudad se llevaron adelante mediante dos modelos 
que dieron lugar a una perdurable estratificación del 
stock de vivienda social que diferencia a las viviendas 
populares de aquellas orientadas a sectores medios. 
La vivienda individual sobre lote propio orientada a 
sectores con capacidad de ahorro que podían acceder 
a créditos blandos se ubicó en barrios poco consolida-
dos y hasta entonces periféricos del eje sur de la ciu-
dad. Las casas colectivas, por otro lado, fueron desti-
nadas al alquiler social orientadas a los sectores más 
vulnerables que habitaban los conventillos y se loca-
lizaron en zonas céntricas de la ciudad para favorecer 
el acceso a de estos sectores a sus lugares de trabajo 
(Dunowicz y Boselli, 2009). No obstante, el aumento de 

precios producido por la crisis internacional de 1929 
terminó volviendo a estas viviendas económicamente 
inaccesibles para los destinatarios originales (Yujno-
vsky, 1984; Ferme et al., 2016). Terminaron subsumidas 
a la lógica del mercado y finalmente, fueron compra-
das por quienes acreditaron capacidades económicas 
suficientes. Esta redefinición de los destinatarios fue 
posible debido a la poca especificidad inicial de la po-
lítica que, aunque pretendía dar solución al proble-
ma de los conventillos, llamativamente definió a sus 
destinatarios como trabajadores, obreros, empleados 
(Cravino, 2020) sin explicitar el requisito de habitar en 
un conventillo. 

La vivienda social para el progreso de los 
“trabajadores”: entre el mérito y el derecho 
[1945-1955]

Los fuertes movimientos migratorios recrudecen el 
problema de la vivienda en la ciudad evidenciando 
que la pujante economía urbana no lograba absorber 
formal y establemente a la totalidad de la población 
ni en el mercado de trabajo ni de vivienda (Ziccardi, 
2008). En este contexto, la definición de la proble-
mática popular de la vivienda en la agenda política 
aún presenta rasgos moralistas y sanitarios (González 
Duarte, 2015), pero ahora señala también a las dinámi-
cas injustas del mercado inmobiliario como causas de 
esta situación. Se entiende que existe escasa —y pre-
caria— oferta, a precios muy elevados:

No solo la capacidad de la habitación de las grandes 
ciudades es notoriamente insuficiente y repercute en 
el elevado costo de los alquileres sino que la población 
vive en forma absolutamente inadmisible. El hacina-
miento y promiscuidad ofrecen caracteres alarmantes, 
con influencias perniciosas en el aspecto sanitario y en 
el aspecto ético (citado en Larrosa, 1947). 
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Como solución, además de medidas orientadas a con-
trolar los precios del alquiler, se promueve la cons-
trucción de vivienda económicamente accesible para 
la población de bajos recursos con mayor magnitud 
que el periodo anterior. La acción directa del Estado 
vuelve a ofrecer diferentes modalidades construc-
tivas estratificando la vivienda social en lo que po-
demos entender como vivienda destinada a sectores 
medios (con capacidad de ahorro) y vivienda popu-
lar (para hogares de bajos ingresos). Las primeras, 
bajo la tipología de vivienda individual unifamiliar 
y ubicadas en el eje norte de la ciudad, encarnaban 
el ideario del ascenso social de los obreros de ma-
yor poder adquisitivo (Aboy, 2003; Kullock y Murillo, 
2010), mientras que las viviendas sociales populares, 
construidas bajo la tipología de monoblock, eran en-
tendidas como un albergue obrero que encarnaba 
un ideario de igualación social y conciliación de cla-
ses (Aboy, 2003),aunque también el sueño de la casa 
propia2 y la promesa de ascenso social. A diferencia 
de las viviendas para sectores medios, las viviendas 
populares fueron construidas en la zona sur de la 
ciudad, una localización con menores externalidades 
urbanas positivas. La tipología monoblock promovió 
la concentración territorial de hogares de bajos recur-
sos en zonas desaventajadas de la ciudad, iniciando 
procesos de segregación socio-residencial que recru-
decieron en el tiempo. El estigma social que portaban 
los habitantes de estas nuevas viviendas3, sumado a 
las características urbano-arquitectónicas de estos 
barrios que imponían una clara disrupción sobre su 
entorno urbano, facilitó la proliferación de estigmas 
territoriales que explican, en parte, los mencionados 
procesos de segregación (Aboy, 2003; Ferme et.al, 2016; 
Dunowicz y Boselli 2009).

Si bien las poblaciones bajo situaciones de alquiler 
precario habían sido definidas como los sujetos de la 

problemática de la vivienda popular, estos grupos no 
fueron necesariamente los destinatarios de las solu-
ciones ofrecidas. Bajo la figura de obreros, trabaja-
dores u hombres del pueblo que no lograban vivir en 
condiciones adecuadas, se construye la figura de un 
destinatario impreciso que no prioriza situaciones 
de alquiler precario u otras modalidades de hábitat 
popular como los asentamientos. Aunque las villas 
de la ciudad habían asumido mayor visibilidad en 
la opinión pública, continuaban ocupando un lugar 
marginal en la agenda de las políticas de vivienda al 
interpretarse como estrategias transitorias que se so-
lucionarían por el desarrollo económico del país (Gon-
zález Duarte, 2015). Los habitantes de estos barrios 
eran definidos como «hombre(s) en ascenso, en trán-
sito hacia otra realidad social, cuyo acceso a otro tipo 
de vida era sólo cuestión de tiempo» (Ratier 1971:29 en 
González Duarte, 2015), a quienes se los responsabili-
zaba por sus condiciones habitacionales:

Cuántos vagos hay que hace cincuenta años que viven 
aquí y todavía no tienen su casa! (…) Como si el Gobier-
no pudiera solucionarles el problema a todos cuando 
ellos no se lo pueden solucionar solos! Que junten di-
nero, como ese italiano, en vez de ir a meterlo en el hi-
pódromo todos los domingos. (Perón, en Mundo Pero-
nista,1955:31).

2.   Si hasta entonces esta tipología de vivienda solo podía ser ad-
judicada mediante el alquiler, con la Ley de Propiedad Horizontal se 
habilita la adjudicación en propiedad de unidades funcionales pri-
vadas que comparten espacios comunes (Defensoría 2015). 

3.    Sobre los habitantes de estos barrios se tejieron “leyendas ne-
gras” que retrataban prácticas residenciales inadecuadas como el 
uso de los pisos de madera para hacer asados, la venta de acceso-
rios constructivos, etc. (Aboy, 2005). 
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Figura 2:  Resumen de componentes del segundo paradigma Fuente: Elaboración propia. 
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Los habitantes de las villas para constituirse en mere-
cedores de la vivienda social debían primero resolver 
sus problemas de inserción en el mercado de trabajo 
mediante una transformación de sus conductas. Pa-
radójicamente, respecto del sujeto destinatario de la 
vivienda popular podemos advertir la convivencia 
de un discurso universalista –«la vivienda no es un 
privilegio del hombre que puede, sino uno de los de-
rechos del hombre del pueblo» (Perón 1944 en González 
Duarte, 2015)– encarnado en el derecho a la vivienda 
incorporando a la constitución de 1949 (Benente y Thea, 
2017), con un discurso meritocrático que excluye a la 
población villera como sujeto de derecho.

Para los hogares villeros, se registra una tercera línea 
de políticas de vivienda. Sin estar amparada en una 
política sistemática, la Fundación Eva Perón construyó 
habitaciones de emergencia en alojamientos tempora-
rios, que resultaron acciones marginales y provisorias 
para un problema persistente (Yujnovsky, 1984).  

La vivienda social para sustituir las villas: un 
mecanismo civilizatorio [1955-1976]

El tercer paradigma de políticas de vivienda popular 
surge tras el golpe de Estado de 1955 que pone fin al 
gobierno peronista y se extiende hasta 1976. Involu-
cra gobiernos de cortes políticos bien distintos que 
presentan diferencias en los modos de definir el pro-
blema de la vivienda popular y sus sujetos, y continui-
dades respecto del tipo de solución brindada.

En 1955, por primera vez las villas y sus habitantes 
comienzan a ser considerados sujetos prioritarios de 
la política de vivienda.  Eran entendidos como un mo-
tor de desintegración social y como un peligro para el 
conjunto de la sociedad, desde perspectivas cultura-
listas que identificaban  las conductas y los patrones 

culturales de los habitantes como el factor explicativo 
de su incapacidad de acceder a la vivienda adecuada:

Una de las causas principales y más graves de la escasez 
de viviendas tiene su origen en el extraordinario desa-
rrollo del juego. Una visita a los hipódromos, casinos, 
etc., permitirá comprobar que la mayor parte del dine-
ro jugado proviene precisamente de las clases de menos 
recursos, que habitan en los conglomerados, las que, 
ya sea por ignorancia, por vicio o por desesperación, 
ven en los juegos de azar la única posibilidad de lograr, 
mediante un golpe de fortuna, un cambio radical de su 
maltrecha economía (CNV 1956: 92-93).

Las políticas y acciones “improvisadas” desplegadas por 
el gobierno anterior (Massidda, 2017; González Duarte, 
2015) también son responsabilizadas de no haber pro-
visto herramientas suficientes para la adaptación cul-
tural de los hogares, lo cual propició el maltrato de las 
viviendas y el retorno a los antiguos barrios informales:

El conglomerado humano que habita los barrios de 
latas está constituido de un modo heterogéneo pudien-
do dividirse de una manera general en dos grandes 
grupos: personas que aceptan su condición por impe-
rativos económicos y personas que no saben vivir de 
otra manera. Entre las pertenecientes a esta segunda 
categoría podríamos citar aquellas que habiendo sido 
provistas de nuevas viviendas las han prácticamente 
destruido, levantando los pisos de madera para hacer 
fuego, deteriorando o vendiendo los elementos móviles, 
utilizando las puertas como mesa, etc. (CNV 1956: 53).

Esta definición del problema y de sus sujetos sufre 
algunas modificaciones con el retorno del gobierno 
peronista en 1973. Se abandonan las interpretaciones 
culturalistas para asumir una perspectiva de derecho 
que sostiene que la política de vivienda popular debe 
procurar alcanzar a aquellos sectores que permane-
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cían aún marginados4 a través de «un esfuerzo impor-
tante para satisfacer el derecho elemental de todos 
los habitantes del país a poseer una vivienda digna» 
(Plan Trienal, 1974). 

A pesar de que en este periodo los habitantes de vi-
llas son señalados como sujetos de la política, esta 
centralidad es principalmente retórica. Los recursos 
destinados a sectores vulnerables fueron mucho me-
nores que aquellos orientados a satisfacer la deman-
da de trabajadores asalariados. Incluso, muchas de 
las viviendas populares no resultaron económica-
mente accesibles para los sectores más necesitados, 
evidenciando una falta de correspondencia entre la 
problemática y las soluciones desarrolladas (Gagetti, 
2017; Massidda, 2017), y gran parte de las viviendas que 
fueron originalmente proyectadas para población vi-
llera, no fueron adjudicadas respetando ese criterio 
(Yujnovsky, 1984). 

Así y todo, las escasas soluciones habitacionales orien-
tadas a los sectores populares presentan caracterís-
ticas comunes en todo el período: partieron de una 
premisa erradicadora y sustitutiva de las villas que 
involucraba idearios respecto de dónde y cómo debían 
vivir los hogares populares. Estas políticas5  impulsa-
ron la construcción bajo acción directa del Estado de 
viviendas nuevas para relocalizar a los habitantes de 
asentamientos erradicados bajo la tipología de gran 
conjunto y en las mismas localizaciones periféricas y 
deficitarias en las que se habían desarrollado las ante-
riores iniciativas de vivienda social popular. 

La tipología gran conjunto (Jauri, 2009), representa-
ba, desde perspectivas funcionalistas, un símbolo del 
progreso social e integración urbana (Thomasz y Girola, 
2014; Defensoría del Pueblo de la Ciudad, 2015). El prota-
gonismo local del Gran Conjunto de Vivienda sucede 

de manera tardía en relación con el resto de los países, 
incluso cuando muchos de estos emprendimientos ha-
bían sido demolidos debido a sus demostrados efectos 
anti-urbanos y cuando las políticas de vivienda de alta 
densidad con baja participación de los destinatarios 
eran fuertemente criticadas en el plano internacional 
(Girola, 2008). En nuestra ciudad, la producción de este 
tipo de viviendas produjo efectos similares a los que 
ya habían evidenciado en otras latitudes, generando 
nuevos problemas –tales como el deterioro prematuro, 
dificultades de gestión y organización, conflictividad 
interna, segregación espacial, entre otros– que se su-
maban a las necesidades y problemáticas preexistentes 
de los habitantes (Jauri, 2009).

Junto a la vivienda nueva para “sustituir” las viviendas 
en asentamientos informales,  durante los primeros 
años de este período6, se construyeron también vivien-
das de transición, diseñadas para educar, culturizar 
y readaptar socialmente a los hogares villeros (CNV, 
1956: 53), antes de alcanzar las viviendas definitivas. 
Se construyeron en zonas inundables y con bajas exter-
nalidades urbanas que, para quienes llegaron allí re-
localizados desde asentamientos localizados en el eje 
norte de la ciudad (Girola, 2008), implicó un deterioro 
de sus posiciones urbanas. 

4.   En gobiernos peronistas anteriores, las políticas de vivienda se 
orientaban a ampliar los derechos de los trabajadores sin incorporar 
a la población excluida del mercado de trabajo formal/registrado.

5.    Plan de Emergencia (1956); Plan Integral (1957); Plan de Cons-
trucción de Viviendas Permanentes para erradicar las villas (1963); 
Plan de Erradicación de Villas de Emergencia -PEVE- (1966). El Plan 
Alborada desplegado durante el gobierno peronista resultó una ple-
na continuidad del PEVE y varios de los Conjuntos iniciados bajo el 
PEVE fueron concluidos y adjudicados mediante el Plan Alborada 
(Longoni, 2016; Gagetti, 2017).

6.    Plan de Emergencia (1956); Plan Integral (1957); Plan de Erradi-
cación de Villas de Emergencia (1966).
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Figura 3: Resumen de componentes del tercer paradigma Fuente: Elaboración propia. 
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Se entendía que las condiciones deficitarias de estas 
viviendas provisorias serían promotoras del deseo de 
superar tal situación de precariedad y generadoras 
del esfuerzo para la obtención de una vivienda digna 
(Defensoría del Pueblo de la Ciudad, 2015). Lejos de pro-
ducirse el tránsito “adaptativo” deseado, las viviendas 
transitorias terminaron consolidándose como definiti-
vas, reproduciendo una clara tendencia estatal de per-
durabilidad de sus acciones provisorias.

El fin de la vivienda social como solución: de la 
sustitución a la erradicación [1976-1983]

El desembarco del modelo neoliberal que inicia con la 
dictadura militar de 1976 y se consolida en la década 
del 90 erosiona las instituciones del Estado de Bien-
estar y configura un nuevo modelo de ciudad “exclu-
yente”. Este paradigma se caracteriza por una política 
de hábitat y vivienda restrictiva con una perspectiva 
autoritaria del espacio urbano y del lugar que debían 
ocupar los sectores populares (Oszlak, 1991). 

La problemática de las villas continúa ocupando un 
lugar central de la agenda política, aunque ahora bajo 

un carácter moral-estético (Jauri, 2009), que redefine a 
los sujetos de esta problemática. La población en gene-
ral (y no los habitantes de estos barrios) son considera-
dos los principales afectados. Por lo cual, ya no se pre-
tende la inclusión de los hogares villeros a la ciudad, 
sino su expulsión. El problema del hábitat popular así 
definido sería resuelto mediante un plan sistemático 
de erradicación de villas7 que, en contraste con las 
anteriores iniciativas, no contemplaba el alojamiento 
alternativo de los hogares desalojados (Ballent, 1998). 
La vivienda vuelve a ser definida como un bien priva-
do y restrictivo, al cual solo puede accederse median-
te mecanismos de mercado (Oszlak, 1991). Durante 
esta etapa no se generaron nuevos emprendimientos 
ni programas de vivienda social orientados a los sec-
tores populares, pero sí se terminaron de construir 
aquellos conjuntos que habían sido proyectados por 
el gobierno anterior, aunque tendieron a redefinir a la 
población adjudicataria, dejando por fuera a la pobla-
ción más vulnerable (Kullock y Murillo, 2010).

7.   Se erradicaron también algunas viviendas sociales (Yujnovsky 
1984). 

Figura 4: Resumen de componentes del cuarto paradigma. Fuente: Elaboración propia. 
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De la erradicación a la radicación: una vivienda 
social que reconoce los modos populares del 
habitar [1983-2001]

A mediados de la década del ochenta, el retorno de la 
democracia se produce en el marco de una fuerte crisis 
habitacional que despuntaba, principalmente, como 
consecuencia de las políticas de erradicación de villas 
y de liberación del precio de los alquileres de la última 
dictadura militar. El problema habitacional popular 
asume nuevas expresiones mediante el repoblamiento 
de villas, la intensificación de tomas de tierras en Gran 
Buenos Aires y la proliferación de hoteles – pensiones y 
ocupaciones de hecho de viviendas deshabitadas o in-
muebles no residenciales (Torres, 1993). 

Frente a esta situación, el gobierno democrático co-
mienza a desplegar un nuevo paradigma de vivienda 
social que revierte la perspectiva expulsiva de los sec-
tores populares en la ciudad y el rechazo de los mo-
dos populares de habitar. Las villas y asentamientos 
comienzan a ser reconocidos como espacios de vida 
posibles de ser mejorados y, en consecuencia, las solu-
ciones habitacionales estatales propuestas ya no bus-
can sustituirlos ni eliminarlos, sino que procuran in-
tegrar estos territorios y a sus habitantes a la ciudad:

Para dar respuesta al problema planteado por la villa 
surge la necesidad no solo de mejorar las condiciones 
de habitabilidad dentro de estas, sino que además re-
sulta imprescindible integrarlas al sistema urbano que 
las rodea y vincularlas al tejido. (…) Con esta visión 
integracionista —inédita para Buenos Aires y abierta-
mente opuesta a las fracasadas experiencias de erradi-
cación— comenzamos a elaborar el primer plan piloto 
destinado a la recuperación e integración de un área 
potencialmente renovable: la villa 6 (Plan Piloto de Ur-
banización de la Villa 6, 1989).

Este paradigma abandona la impronta de erradica-
ción y recupera la voluntad de construcción de vivien-
da, aunque dejando de lado la perspectiva sustitutiva. 
Promueve la construcción de vivienda social in situ 
junto a acciones simultáneas de urbanización y mejo-
ramiento barrial en villas (principalmente en aque-
llas ubicadas en zonas de bajo valor de mercado). De 
este modo, reconoce los modos populares de producir 
ciudad y abandona las perspectivas moralistas y cul-
turalistas sobre estos entornos urbanos. Asimismo, 
durante este período se desarrollan programas alter-
nativos y autogestivos orientados a la construcción de 
vivienda social por y para población vulnerable (aun-
que no necesariamente habitantes de villas) median-
te nuevas tipologías constructivas de menor escala y 
ubicadas en localizaciones igualmente novedosas al 
estar dispersas en la trama urbana (Zapata, 2016). 

Sin embargo, los alcances de ambas líneas de acción 
fueron insuficientes, marginales en términos de los 
recursos destinados y muchos de estos quedaron pa-
ralizados por falta de financiamiento hasta ser re-
tomados en el próximo período (Jauri, 2009; Cuenya, 
2000). La mayor proporción de vivienda social cons-
truida en este periodo estuvo destinada —como en pa-
radigmas anteriores— principalmente a los sectores 
medios (Cuenya, 2000) y, tal como señala Jauri (2009), la 
escasez de las intervenciones destinadas a los sectores 
populares evidencia una coexistencia entre una pro-
puesta urbana-social inclusiva e igualitaria en térmi-
nos formales y otra excluyente en términos reales.

En términos formales, con la sanción de la Nueva 
Constitución de la Ciudad de Buenos Aires a media-
dos de los noventa, esta perspectiva inclusiva de los 
sectores populares y de sus modos de producir ciudad 
se cristaliza en el reconocimiento del derecho a la vi-
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vienda y en la mención explícita de mecanismos esta-
tales para garantizar tal derecho, incluyendo acciones 
orientadas a la reurbanización de asentamientos po-
pulares y a la promoción de planes autogestionados.

El retorno a la masividad de la vivienda social 
bajo un discurso de derechos [2001-actualidad]

Luego de la caída del régimen de convertibilidad y 
principalmente a partir del año 2003, emerge en Ar-
gentina un nuevo modelo de desarrollo económico, 
social y político que produce un nuevo repertorio de 

políticas sociales orientadas discursivamente hacia 
la inclusión social y la garantía de derechos humanos 
(Féliz, 2015; Salvia, 2015). La política de vivienda fue 
priorizada, considerándola un engranaje indispen-
sable para la recuperación del desarrollo económico 
y de integración social (Rodríguez, 2012). Las políticas 
de vivienda orientadas a los sectores populares ya 
habían incorporado bajo paradigmas anteriores ob-
jetivos de inclusión o integración social. Lo novedo-
so radica en su definición desde una perspectiva de 
derecho (universalista y de igualdad), y no ya bajo 
enfoques culturalistas o civilizatorios. La inaccesi-

Figura 5: Resumen de componentes del quinto paradigma Fuente: Elaboración propia. 
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bilidad a la vivienda adecuada (problemática que se 
concentra principalmente en los asentamientos popu-
lares) es entendida desde esta perspectiva como una 
vulneración de derechos inalienables. A diferencia de 
paradigmas anteriores, los asentamientos no son en-
tendidos como un problema per se ni como causante 
de la marginalidad de sus habitantes, sino como ex-
presión y factor de reproducción de una problemática 
estructural —«Un hábitat precario formaliza la pro-
blemática de la pobreza» (Instituto de Vivienda de la Ciu-
dad, 2013)— y multidimensional. 

Como respuesta a esta definición de la problemática, 
el Estado busca promover políticas habitacionales con 
abordajes (al menos discursivamente) integrales, que 
desbordan la intervención física-urbana y se articu-
lan con políticas económicas y sociales. Así y todo, 
la construcción de vivienda social popular ocupa un 
lugar central en estos planteos ya que entre 2003 y 
2015 el Estado Nacional impulsa diferentes líneas de 
acción8 federales con financiamiento nacional y eje-
cución local (Rodríguez, 2012; Rodulfo, 2008; Fernández 
Wagner, 2012) que explican la magnitud de soluciones 
habitacionales desarrolladas a escala nacional. Aun-
que en CABA estas líneas de acción tuvieron una baja 
implementación en términos relativos debido a la es-
casez de “suelo disponible”, los fondos sirvieron para 
financiar9 otros programas habitacionales locales y 
para dar respuesta a diferentes conflictos urbanos 
judicializados mediante la construcción de vivienda 
social popular.  La mayoría de estas viviendas fueron 
producidas bajo la modalidad “llave en mano” para 
resolver la problemática particular de distintas villas 
y asentamientos de la ciudad. Si bien algunos casos in-
cluyeron la construcción de vivienda social por fuera 
de los asentamientos populares y la relocalización10 
de su población, la mayoría de las intervenciones se 
desarrollaron al interior, en los márgenes y en terre-

nos aledaños de villas y asentamientos, continuando 
con la impronta precedente de radicación. Asimis-
mo, algunos programas impulsaron renovaciones de 
viviendas y edificios ya existentes, dando cuenta de 
nuevas estrategias de gestión del suelo (e inmuebles) 
para la vivienda social popular. 

Dando mayor impulso a esta línea de acción, a partir 
de diciembre de 2015 con la unificación del signo polí-
tico del Gobierno Nacional y de la Ciudad, comienzan 
a desplegarse nuevos programas locales de integra-
ción urbana y social de asentamientos populares. Es-
tos implicaron la construcción de grandes volúmenes 
de vivienda social sobre un conjunto seleccionado de 
villas de la ciudad (Villa 20, Villa 31, Rodrigo Bueno 
y Fraga), cuatro asentamientos ubicados en zonas de 
la ciudad donde el gobierno comenzó a desplegar ade-
más, proyectos de renovación y mejoramiento (Di Vir-
gilio et al., 2019). 

Si bien durante este periodo se recupera la impronta 
masiva de construcción de vivienda social popular, 
este paradigma procuró romper con los modelos ar-
quitectónicos de etapas anteriores fuertemente criti-
cados. Construyeron barrios de baja escala (y en algu-
nos casos se trata de torres/edificios) que impedirían 
las tendencias aislacionistas de la vivienda social. 

8.    Programa Federal de Construcción de vivienda; subprograma 
de Urbanización de Villas y Asentamientos y el Programa Federal de 
Emergencia Habitacional (Rodríguez, 2012). 

9.   Mediante mecanismos de co-financiamiento se reactivaron 
obras paralizadas que correspondían a programas vigentes sobre 
población vulnerable.

10.    Algunos ejemplos lo constituyen las relocalizaciones en el mar-
co de la Causa Mendoza o a la exigencia de dar respuesta al recurso 
de amparo por el Asentamiento AU7. Para mayor información con-
sultar Najman (2018).
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No obstante, las tipologías y la calidad arquitectó-
nica varían en cada tipo de intervención en función 
de los procesos que guiaron el surgimiento de estas 
viviendas, principalmente de acuerdo con los niveles 
organizativos de sus futuros pobladores y su grado de 
participación. Tal como señala el informe de la Defen-
soría de la Ciudad (2015), pese a las innovaciones en 
materia arquitectónica y urbanística de la vivienda 
social de esta etapa, los nuevos barrios continúan pre-
sentando una degradación arquitectónica y ambien-
tal muy temprana y pese a su tipología constructiva 
menos aislacionista, no logran quebrar las tradiciona-
les estigmatizaciones territoriales que los barrios de 
vivienda social trasladan a sus habitantes. 

Respecto de la localización de la vivienda social (y de 
los sectores populares), algunas de las soluciones ha-

bitacionales construidas en esta etapa rompen las tra-
dicionales posiciones y se emplazan por primera vez 
en zonas de interés inmobiliario. Estos casos si bien 
no propiciaron el acceso de nuevos hogares populares 
a zonas hasta entonces inaccesibles, sí garantizaron 
la permanencia de quienes habían logrado acceder a 
estas áreas mediante mecanismos informales gracias 
a la impronta de radicación de las políticas (Najman, 
2020). Sin embargo, en los casos en que las políticas 
implicaron la relocalización por fuera de los territo-
rios de origen, las viviendas sociales tendieron a lo-
calizarse nuevamente en zonas con bajas externali-
dades urbanas positivas, implicando en muchos casos 
un deterioro de las posiciones urbanas de los hogares 
relocalizados (Najman, 2022) y evidenciando ciertas 
continuidades con la tradición histórica de la política 
de vivienda social.

Figura 6: Resumen de componentes del sexto paradigma.  Fuente: Elaboración propia. 
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Reflexiones finales: apuntes acerca de las 
intervenciones estatales sobre una 
problemática persistente

A lo largo de este recorrido histórico pudimos adver-
tir puntos de quiebre y de continuidad respecto de los 
modos en que desde el Estado se ha definido el pro-
blema de la vivienda popular, sus posibles soluciones 
y sus sujetos. 

El problema fue definido desde sus inicios y hasta la 
actualidad como una cuestión vinculada estrecha-
mente con los problemas de integración social, aun-
que este vínculo fue definido de distintos modos:

•	 Los paradigmas culturalistas identificaban a los modos po-
pulares de habitación como causantes de la marginalidad, 
mientras que los paradigmas estructuralistas consideraron 
que la marginalidad era una consecuencia de causas macro-
económicas y sociales, y que los modos populares de habita-
ción eran una expresión de dicha situación a la vez que un 
factor de reproducción.

•	 Algunos paradigmas concibieron este vínculo desde una 
perspectiva estrictamente viviendista que entendía que la 
mejora material de la vivienda sería una condición suficiente 
para la mejora automática de las condiciones de integración 
social de sus destinatarios (Cravino, 2016; Kaztman, 2001). 
Otras definiciones señalaron la naturaleza multidimensio-
nal de la problemática y la necesidad de abordajes integrales 
(Fernández Wagner, 2004). 

Frente a estas definiciones del problema, la mayoría 
de los paradigmas instalaron a la construcción de vi-
vienda social “adecuada” como el dispositivo indiscu-
tido para resolver el problema de la vivienda popular 
y para garantizar, simultáneamente, la integración 
social en el ideario de la política habitacional (Ballent, 

2005). Sin embargo, en algunos casos la vivienda nue-
va era considerada una oportunidad de sustituir los 
modos inadecuados del habitar popular y vehiculizar 
la erradicación de las villas y en otros, para mejorar 
los barrios informales y radicar allí a sus habitantes. 

Todos los paradigmas coinciden en postular a la cons-
trucción de vivienda social popular “adecuada” como 
canal de integración y evidencian cierto ideario co-
mún respecto a qué significa “vivienda adecuada”. 
Los paradigmas analizados tendieron a desestimar la 
dimensión urbana de la vivienda (Yujnovsky, 1984; Del 
Río, 2010) y a priorizar abordajes reduccionistas que 
igualaron la noción de acceso a la vivienda adecua-
da al acceso a la propiedad independientemente de la 
habitabilidad, accesibilidad, ubicación y adecuación 
cultural de estos inmuebles (Najman, 2020). Esta ca-
racterística, no solo generó soluciones habitacionales 
inadecuadas en términos sociales y urbanos, además, 
tal como sostiene Fernández Wagner (2004), la defini-
ción de la vivienda social limitada a su noción de mer-
cancía implicó la negación de su estatus de bien social, 
generando restricciones para los sectores más vulne-
rables que no estuvieron en condiciones de acceder a 
tales valores de mercado. Como consecuencia, muchas 
de las viviendas sociales originalmente destinadas a 
los sectores populares resultaron económicamente in-
accesibles para estos hogares.

La negación de la dimensión urbana de las viviendas 
sociales populares se evidencia probablemente en la 
localización escogida, que traduce además el ideario 
de las políticas respecto al lugar que los sectores po-
pulares deben ocupar en la estructura urbana. Como 
pudimos advertir, la vivienda social popular tendió a 
localizarse en la zona sudoeste en CABA, un área de-
ficitaria y de bajas externalidades urbanas. Recién en 
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el último paradigma, por primera vez, se concibe la 
construcción de vivienda social popular en zonas de 
alto interés inmobiliario, incluso, se trata de políticas 
que acompañan proyectos de mejoramiento y renova-
ción de estas zonas denominadas “de oportunidad”. Si 
bien se trata de un punto de quiebre en relación con 
los paradigmas anteriores, estas políticas no promue-
ven el acceso de nuevos hogares de sectores populares 
a estas áreas de la ciudad, sino que garantizan la per-
manencia de quienes alcanzaron estas localizaciones 
previamente mediante estrategias informales.  

Finalmente, respecto de los modos en que los diferen-
tes paradigmas definieron a los sujetos del problema 
y de sus intervenciones, se advierte un punto de conti-
nuidad y otro disruptivo: 

1- Todos los paradigmas identificaron a los sectores popu-
lares como sujetos principales de la problemática, pero no 
priorizados como destinatarios en términos cuantitativos. 
Este desfase se explica posiblemente en las frecuentes 
definiciones iniciales difusas que las políticas hacen de 
sus adjudicatarios. Tal como sostiene Yujnovsky (1984), 
se habilitan procesos de adjudicación que subordinan las 
necesidades y demandas de la población a los objetivos y 
urgencias del Estado. 

2- Se advierten transformaciones en las definiciones de 
sus destinatarios: los dos primeros paradigmas excluyen a 
los habitantes de los asentamientos informales entendien-
do que su condición era provisoria y no requería de un 
abordaje estatal y sistemático. Es recién a partir del tercer 
paradigma que estos tipos de hábitat y sus habitantes co-
mienzan a identificarse como sujetos de la política.

El análisis realizado nos permitió identificar que las 
políticas habitacionales desplegadas a lo largo de la 
historia incidieron de modo directo sobre los procesos 
de producción de la ciudad. Estas políticas, a pesar de 
inscribirse en diferentes paradigmas de pensamiento 

y de producir quiebres en los modos de definir y abor-
dar la problemática, no parecen haber estado orienta-
das a transformar las condiciones de vida de los secto-
res vulnerables ni a garantizar su derecho al acceso a 
la ciudad y sus externalidades. En este sentido, a pesar 
de las numerosas transformaciones que se identifican 
en las definiciones de los componentes principales de 
la política de vivienda popular a lo largo del tiempo, 
se identifica una continua tradición de abordajes re-
duccionistas y unidimensionales del problema que, a 
pesar de dar lugar a experiencias disruptivas, traduce 
una impronta principalmente reproductora de las ca-
racterísticas desiguales del espacio urbano.  
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