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La mayoria de la veces en que el Estado considerd en
“emergencia” las locaciones inmobiliarias, arguyd o falta de oferta suficiente
de unidades para alquilar, o que se verificaban elevados precios en las
ofertadas, o ambos factores, en ocasiones enfatizando uno mds que otro. Pero
en varias oportunidades no vinculé ambos entre si, atribuyendo —sobre todo en
materia de precios- el problema a una pura especulacién desvinculada de la
realidad del mercado y presumiendo que éste no es capaz de corregir por si

mismo la falta de oferta y/o el aumento de los precios del producto escaso.

Tanto tiempo de vigencia de una “forma” de legislar sobre esta
materia, permite verificar que el apartamiento reiterado de las normas de
fondo referidas a la locacion de inmuebles destinados a vivienda, ha instalado
una doctrina, podria decirse estable, sobre algo que, en una flagrante
contradiccion de términos, ha adquirido estatus de permanente: la

emergencia.

Tal vez no ha sido suficientemente analizado el hecho de que el
Estado, cuando atribuye el problema a una especulacion, mds alegada que
acreditada, adscribe a la imputacion de cierta inconducta social a quienes,
por su heterogeneidad no conforman un grupo definido, pero aun asi, en su
anénima dispersion, resultan faciimente identificables: los propietarios de

inmuebles susceptibles de ser destinados a alquiler.

Esta forma de focalizar el problema y de atribuir, de alguna
manera, responsabilidades a un “sector” de la actividad privada, pone al
legislador y desde ya al Estado, fuera de sus responsabilidades, pues se limita a

asumir alguna soélo para “corregir’ los efectos de conductas no deseadas que



imputa a un grupo de particulares, ignorando elementales relaciones de
causalidad que de haberlas considerado, hubieran permitido caer
répidamente en la cuenta de que el Estado contribuiria mds eficazmente a la
solucion del problema si apuntara a facilitar la construccidn de viviendas,
publicas o privadas, destinadas a la venta o a al alquiler, pues, en el primer
caso, al aumentar el niUmero de propietarios se reduciria el de los inquilinos
demandantes, y en el segundo, al potenciar la oferta, colaboraria con la
reduccién de los precios, apelando en ambos casos, a cualquiera de las
multiples vias con que cuenta el Estado: la accidn directa, las facilidades

crediticias, las medidas de fomento, entre otras.

No se aprecia que el Estado haya siquiera considerado, por
ejemplo, que la falta de una eficiente planificacion territorial y de
oportunidades laborales en las distintas regiones permitié que en el 0,14 % de

la superficie de nuestro territorio viva el 32 % de la poblacion.

Esa tendencia, repetida a lo largo de varias décadas, a entender
exclusivamente asi la problemdtica locativa conlleva ademds varias y graves

consecuencias.

Una de ellas es que contribuye a consolidar falsas dicotomias en la
sociedad. Las opciones maniqueas, entre blanco o negro, traducidas como
alternativas elegibles (cuando no excluyentes) entre pobres o ricos,
progresistas o oligarcas, necesitados o especuladores, son siempre de un
reduccionismo tan elemental como falso. Pero, a fuerza de insistir en instalarlas,
se enraizan con indeseable profundidad, sobre todo cuando es el Estado con
conciencia o no, quien las instala. Y la disyuntiva entre inquilinos y propietarios,
no es una mads, pues ella abarca y expresa como pocas a todas las otras, a
poco que se advierta quiénes son en la ecuacion, los pobres, los progresistas,
los necesitados y sus antitesis. Sera dificil encontrar en ofra materia una tan
sutil, pero tajante division instalada legislativamente desde variopintos
gobiernos entre dos segmentos sociales, en un proceso que no parece

destinado a ser superado, sino a reiterarse.



Otra consecuencia directamente vinculada con la anterior es la
descadlificacion implicita de la legislacion de fondo. El Cédigo Civil de Vélez
Sarsfield rigid desde 1871 hasta 2015, esto es algo mds de 140 anos, pero en
mafteria locativa fue modificado reiteradamente durante aproximadamente la
mitad de ese lapso. Si para establecer algun pretendido tipo de equidad en la
relaciéon locadores-inquilinos debe repetidamente prescindirse de 1o que
ordena el cédigo de fondo, no puede sino concluirse que éste, al legislar
como lo hizo sobre la locacién, se ha puesto del lado de los ricos, los oligarcas
y los especuladores. Pecado en que, al parecer, ha incurrido también el nuevo
Cddigo Civil y Comercial de la Nacién, dado que aungue éste entré a regir a
partir de agosto de 2015, ya estd siendo objeto de reformas en materia del
contrato de locacion de viviendas mediante un proyecto de ley aprobado por
el Senado de la Nacién, muchos de cuyos integrantes apoyaron, votaron y
defendieron reciente y entusiastamente el cddigo que, a un ano de su

vigencia, ya quieren enmendar.

Una tercera y no menos grave consecuencia de la persistencia en
legislar por excepcidon en materia locativa se verifica a poco que se advierta
que si los legisladores, a casi un siglo de la primera ley de emergencia, siguen
considerando a este tipo de normativa como una herramienta valiosa, es
porque entienden que los anteriores precedentes legislativos crearon
soluciones tan eficaces que es oportuno repetirlas, ignorando que la mayoria y
mas calificada literatura juridica y los estudios técnicos que frataron la cuestion
arribaron a la conclusidon contraria, esto es, que la legislacion de emergencia,
lejos de aliviar el problema habitacional lo agravé a un grado inusitado cada

vez que fue instaurada.

Para corroborar la multiplicidad de normas que se fueron dictando
desde hace casi un siglo en el pais y analizar, aun someramente, la influencia

que tuvieron en la creacion de viviendas, se impone algun inventario.

Es conocido y existe abundante literatura sobre el explosivo
crecimiento demogrdfico, producto principalmente de la inmigracion

extranjera, que tuvo a principio del siglo XX la ciudad de Buenos Aires. La



desmesura de ese fendmeno produjo obvios desajustes en el stock de

viviendas disponibles para alojar a la enorme cantidad de demandantes.

Las herramientas juridicas, técnicas y econdmicas disponibles en la
ciudad no eran suficientes -ni, desde ya, eficaces- para solucionar el problema
por un variado nUmero de razones: a diferencia de los inmuebles rurales, no
podia apelarse a la creacidon de colonias, los entes publicos fundados para
atender el fendmeno (la Comisidn Nacional de Casas Baratas, por ej.) no
estaban en condiciones de construir viviendas al ritmo que lo exigia el
crecimiento demogrdfico. Ademdas, se verificd la coexistencia de simultdneas
circunstancias politicas y sociales que contribuyeron a reenfocar el fendbmeno.
Las politicas inmigratorias apuntaron siempre a poblar el interior, ese vasto
territorio vacio que tanto desveld a Alberdi, a Sarmiento y a Avellaneda, no a
rebasar la ciudad portuaria, por ello no existia una clara vision urbanistica que
contemplara el problema. La idea fundacional fue la de profundizar la
ocupacion territorial del espacio rural, mas cuando las tierras ganadas a los
"salvajes” estaban exhibiendo una fransformacién de tal envergadura que en
pocas décadas mutd su denominacion de "desierto" por la de "pampa
humeda", espacio central del "granero del mundo". Pero, al mismo tiempo,
aparecid la industrializaciéon y muchos que originariamente llegaron al pais
para el laboreo del campo cayeron en cuenta de que en la ciudad habia
trabajos mds asequibles, mejor remunerados, mds adecuados a las destrezas
que fraian de sus paises y mds promisorios para forjar un futuro a sus hijos. Y en

la ciudad se quedaron.

La ciudad de Buenos Aires multiplicd por 17 su poblacién desde
1855 a 1914, pasando de 92.709 habitantes a 1.576.597.

A su vez, la gran guerra (19214-1919) produjo una merma relevante
en los insumos de la construccidon que debian importarse (muchos en aquellos
anos.) Finalmente, un nuevo sino politico llegaba al poder: la Union Civica
Radical, ganadora en los primeros comicios presidenciales, universales y
obligatorios que tuvieron lugar luego de la ley Saenz Pena. No es un dato

menor advertir que una nada despreciable cantidad de votantes de esa



nueva fuerza estaba formada por los primeros hijos de aquellos inmigrantes,
que, mayoritariomente, integraban aun el sector de los inquilinos, sobre todo
por quienes no supieron, Nno pudieron © NO quisieron sumarse a la fendencia de
alejarse de los barrios centrales para radicarse en la periferia, habitando las
elementales viviendas que cada cual se iba construyendo en los lotes

adquiridos en mensualidades.

En ese contexto, en 1921, un ano antes de que el presidente
Yrigoyen finalizara su primer mandato iniciado en 1916, el congreso de la
Nacion Argentina sanciond la ley 11.157 que pasaria a ser la primera en cuyo
tratamiento parlamentario se intfrodujo en forma clara el concepto de derecho
a la vivienda, de la “emergencia”, al menos locativa, y la facultad del Estado
para intervenir en las relaciones particulares derivadas de un contrato de

derecho privado, apartédndose de lo estipulado por el Cédigo Civil.

Sintéticamente, la ley 11.157 prohibié aumentar por dos anos el
precio de los alquileres y retrofrajo los valores a los vigentes en 1920, al tiempo

que limitaba los desalojos.

No parece demasiado a la luz de la historia posterior y de ciertas
normas que modificarian mucho mdas profundamente ya no sélo el contrato
de locacion de inmuebles, si no tfodo tipo de convencidn, interviniendo de
lleno en la moneda considerada, en las clausulas de ajuste, en la duracion de
los contfratos y, de manera mas notoria, en los casos de contratos celebrados
con la administracion publica. Sin embargo, con tan poco, la ley 11.157 se
constituyd en una de las primeras en considerar la proteccion de la vivienda
aun a costa de limitar provisoriamente el derecho de propiedad y, también en
ser de las normas pioneras en introducir el concepto de "estado de
emergencia" que tanto ocuparia, desde entonces y hasta hoy, a la doctrina

econdmica, politica y juridica de la Argentina y, desde ya a la jurisprudencia.

Fueron muchas las voces de los legisladores que se hicieron oir en
las sesiones previas a la sancion de ley. De ellas, tal vez la mds elocuente,

representativa y clara para subrayar la existencia de un derecho a la vivienda



con cierta autonomia, pero especialmente en atriouir a la escasez de
unidades la suba de los precios de los alquileres, fue la del senador socialista
Enrique del Valle Ibarlucea, quien dijo: "....este problema de la vivienda no podra
resolverse sin la construccion de numerosas casas de familia. Pero si esperamos a que
sean construidas sin sancionar estos proyectos (se refiere a los proyectos de leyes en
discusién) no habremos hecho nada para remediar la actual situacion de los
inquilinos....Se necesitarian en Buenos Aires unas 55.000 habitaciones para que las
personas pudieran estar debidamente alojadas y pudiera con ello obtenerse una rebaja

sensible en el precio de la locacion."

Es claro entonces que los legisladores, en esa norma fundacional
de la “emergencia”, entendieron que el problema del precio de las
locaciones radicaba principalmente en la falta de viviendas ofrecidas y que la
solucion estaba en construirlas, a cuyos efectos entendieron conducente
establecer una medida provisoria (dos anos) para morigerar los efectos de la
escasez, apartdndose por poco tiempo de la legislacion de fondo, mientras se
construyeran las unidades que se necesitaban para equilibrar el nUmero de

demandantes con las viviendas ofrecidas.

Lo cierto es que, ya sancionada y vigente la ley, un inquilino,
Agustin Ercolano acudid a la justicia para consignar los alquileres (a los valores
de 1920 como disponia la ley 11.157) que su locadora, Julieta Lanteri de
Renshaw se negaba a percibir, y ésta, considerando a ley claramente
violatoria de la CN, se opuso a la demanda impugnando la norma legal por
inconstitucional. Le cupo a este caso -entre los muchos que entonces se
ventilaban en los fribunales inferiores por la misma causa- ser el primero en
llegar a consideracion de la CSJN, quien resolvié definitivamente la cuestion en

un fallo que resultaria liminar por varios motivos.

Dijo expresamente la CSJN en el caso Ercolano ¢/ Lanteri:

"La crisis de la habitacion es un fendbmeno general observado en los
Gltimos afios. Sea por la escasez de brazos, por la de materiales de construccion, por la
falta de capitales, o por otras causas, pues el problema es por demas complejo, el

resultado ha sido que desde la iniciacion de la guerra, tanto en la republica, como en



muchos otros paises, la edificacion de viviendas no ha guardado relacion con las
exigencias derivadas del aumento progresivo de la poblacion.

"Como consecuencia fatal de ese hecho, ha sobrevenido el encarecimiento
[...] en el precio de los alquileres. No habiendo oferta apreciable de habitaciones, ese
precio era el que imponia el propietario, como era su derecho, pero sin la atenuacion
normal resultante de la competencia. .."Estos hechos que son de notoriedad publica
porque se repetian en la mayoria de los hogares constituyen la determinante originaria
de la ley impugnada. No ha habido, tal vez, un monopolio real, pero
incuestionablemente ha habido una prolongada situacion de monopolio virtual con

todos los efectos de aquél.”

Pero la doctrina esencial de aquellas leyes y de los fallos de la
CSJN, consistia en dar una solucidn excepcional a una emergencia, partiendo
de la base de que ambos conceptos, por naturaleza, refieren a circunstancias
transitorias. Ignorar el criterio de provisoriedad, tanto de la excepcidn, cuanto
de la emergencia es una via directa para apartarse de la legislacion comun,
pues sélo con invocarlas se las fransforma en una especie de “abracadabra”
apta para apartarse de algunas leyes juridicas, de igual manera que en la
magia sirven para eludir, o al menos para parecer que se eluden, algunas
leyes de la fisica. Y el legislador de 1921 y la Corte Suprema de 1922 sabian
que la raiz del problema estaba en un atoramiento fipico del mercado: la
coincidencia témporo-espacial de escasez de oferta y de exceso de
demanda, principalmente provocados ambos por una circunstancia
excepcional, esto es la reciente finalizacion de una guerra mundial de
proporciones desconocidas hasta entonces que, al mismo tiempo conspiraba
contra la oferta ante la notoria falta de materiales de la construccion,
mayormente importados en la época, y aumentaba profundamente la
demanda ante la inmensa oleada de inmigrantes que llegaban al pais
huyendo, precisamente, de las terribles consecuencias de esa misma guerra y
agrandando la cantidad de extranjeros que en anos anteriores también

habian arribado a nuestro pais.

En sintesis, la primera legislacion de emergencia vy la jurisprudencia

que la avald, tuvieron especialmente en consideracion varios extremos de



naturaleza objetiva, excepcional y extremadamente graves y consagraron
soluciones claramente provisorias que no dejaban dudas sobre dos aspectos
fundamentales. Uno, que todo plazo de excepcidn a la normativa comuin o
de fondo debe ser necesariomente corto pues no podria el Estado alegar que
un estado de emergencia puede extenderse por un largo periodo sin
desnudar su propia incapacidad para solucionarlo vy sin sufrir las consecuencias
juridicas de su ineptitud o desatencion. El otro aspecto que despejé de dudas
es que las conductas de los particulares, al menos en la materia locativa
considerada, se ajustaba y respondia a circunstancias objetivas realmente
existentes y, salvo que se probara -y nadie siquiera lo insinud- que los locadores
constituian un grupo organizado, “cartelizado™ para restringir la construcciéon y
desde dlli aumentar los cdnones de los alquileres, el problema de la locacién
no era imputable a la conducta perversa de parte de los actores en el drama,
aun cuando, por tiempo limitada y sin alterar en lo profundo la esencia de un
confrato privado, se hicieran recaer las consecuencias del desajuste en
quienes razonablemente aparecian con mayor capacidad de soportarlas,
esto es en los propietarios, aliviando a quienes, no sélo carecian de ofras
herramientas para paliar |la crisis, sino que eran abrumadoramente

mayoritarios.

Pero estas caracteristicas de la primera -y efimera, a la luz del
tiempo de vigencia de las posteriores- ley de alquileres, no se vieron reflejadas

en las que la sucedieron.

La inmigracién extranjera fue una politica de estado dispuesta
desde la misma Constitucion Nacional (art. 25) y, como se dijo, la gran guerra
fue obviamente un acontecimiento ajeno a las facultades, incumbencias y
previsiones de los gobiernos argentinos, aunque la inmigraciéon europea que
produjo se aqjustaba exactamente al mandato constitucional. Pero las
venideras crisis habitacionales, sobre todo la que se verificaria en la ciudad de
Buenos Aires y otfras grandes urbes del pais, no parecen justificarse ni en
disposiciones de la Carta Magna ni en circunstancias politicas ocurridas fuera

del poder de disposicion de los gobiernos que sobrevendrian.



Las migraciones internas se debieron, principalmente, a procesos
de industrializacién tendientes a sustituir importaciones y fueron propiciadas,
cuando no promovidas, como politicas de estado. No es del caso juzgar aqui
el acierto de tales decisiones, pero si resulta insoslayable resaltar que las
mismas Nno contemplaron —y si lo hicieron fue de manera harto insuficiente- las
consecuencias que conllevarian en materia de vivienda, urbanismo vy

desarrollo territorial.

Pero lo cierto es que la migracién existié y que fue de dimensiones
enormes. Tan cierfto como el inevitable colapso de las viviendas disponibles en
cualquier régimen de ocupacién, propiedad, comodato o locacién, sobre el
cual sélo se ensayaron dos “soluciones” increibles, inesperadas y destinadas a
marcar a fuego el futuro del problema habitacional: 1) la prdctica
desaparicién de las viviendas para alquilar y 2) el crecimiento de los
asentamientos de emergencia, o dicho sin eufemismos, las villas miseria.
Fendbmenos ambos que, es importante resaltarlo, se verificaron casi

contempordneamente.

Después de sesenta anos de la consolidacion de la emergencia
como paradojal situacion permanente, uno de aquellos fendmenos: el que
ocupa este andlisis, el que parecié despejado con un reciente Codigo Civil y
Comercial de la Nacion, el que se refiere a la locacidon de inmuebles
destinados a vivienda, podria considerarse normalizado si no fuera porque otro
inesperado y anacrénico intento de intervenir ha aparecido nuevamente en el
parlamento argentino. Pero el otro fendmeno, el de los asentamientos
precarios en terrenos de terceros, nacido en idéntica época que el anterior,
lejos estd de resolverse pues la escasez de viviendas disponibles se ha
agudizado vy la concentracion en grandes urbes ha crecido de la mano de
una migracion que ahora suma a miles y miles de familias provenientes de

paises limitrofes y ofros del subcontinente sudamericano.

Antes de avanzar en el andlisis de la emergencia mds permanente
y profunda que existié en el pais en materia locativa, serd sin duda Util enfatizar

que las dos circunstancias apuntadas, el nacimiento de las “villa miserias” y la



profunda retraccion de la oferta de viviendas en alquiler, fueron
prdcticamente simultdneos, sin desconocer que en otros periodos de |a historia
nacional existieron serios problemas habitacionales en ambos sentidos, pero
ninguna tuvo la dimensidn, ni en el espacio ni en el tiempo, que adquirieron
éstos cuando fueron instalados, conciente o inconcientemente, en la década
de 1940. Este énfasis apunta a preguntarse si uno de los fendmenos no
contribuyd al nacimiento del otro, como lo han sostenido muchos y valiosos
especialistas que analizaron el tema. Dicho de otra manera: si al retraer
abismalmente |la oferta de viviendas en alquiler, dado que las promociones y
facilidades para construir eran claramente insuficientes, la consolidacion de los
“asentamientos provisorios” No era sino una consecuencia inevitable. Y no
resulta descabellado concluir en la respuesta afirmativa, esto es que un
“efecto no deseado” de la intervencién estatal en materia de locaciones
urbanas es el crecimiento desmesurado y exponencial de las viviendas

informales.

Y asi ocurrid con la legislacidon de emergencia que constituyd la

segunda y mds profunda y extendida ola de intervencionismo en la materia.

En el ano 1947 las viviendas con tenencia en alquiler en la ciudad

de Buenos Aires representaban el 82,44% del total del parque de viviendas

Dos factores incidieron para que esa situacion se revertiera:

1. ElI Dto 1580/43 de infervencion en las locaciones urbanas,
luego ratificado y ampliado mediante las leyes 12.886 del ano 1946 vy
13.581 de 1949.

2. La ley de Propiedad Horizontal N° 13.512 sancionada el
18.10.1948

El Decreto 1580/43, dictado el 29 de Junio de 1943, es decir 25 dia
después de haber sido usurpado el poder por un gobierno militar, dispuso una
rebaja de los alquileres con una tabla que iba del 5% al 20% para los alquileres
mas bajos, extendid el plazo de locacién convenido en los contratos y congeld

las demandas de desalojo por falta de pago, medidas curiosas si se tiene en
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cuenta que en el ano 1943 el indice de precios al consumidor fue negativo (-
3,3% medido de enero de 1943 a enero de 1944) y el nivel de demanda de

mano de obra era excepcional.

Félix Luna, refiriéndose a esta medida refiere que: “Atendiendo a
reclamos impostergables frente a problemas creados por la guerra, el gobierno de facto
decret6 la rebaja de los alquileres urbanos, asi como también la congelacion de los

arrendamientos agricolas”

Para verificar esa opinidn y con el fin de analizar la realidad que
arrojan las estadisticas oficiales, se consignaron los datos obtenidos en el

cuadro y grdfico siguientes.

Gréfico 1
iNDICES DE COSTO DE VIDA Y DE ALQUILER Y SALARIO DE UN ALBANIL EN $
POR HORA
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Fuente: ‘Anuario Estadistico de la R. Argentina’, Dir.Nac.del Servicio Estadistico, 1950, t.1, p.
73-78. indices: base 1943 = 100
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Gréfico 2
EN BASE A LOS INDICES DE COSTO DE VIDA Y ALQUILERES Y AL SALARIO DEL

ALBANIL
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Fuente: ‘Anuario Estadistico de la Rep. Argentina’. Dir. Nac. del Servicio Estadistico, 1950.

El cuadro y el grafico anteriores son suficientemente elocuentes
para demostrar que ni el costo de vida, ni el costo de los alquileres, ni el nivel
de los salarios habian mostrado comportamientos dispares antes del ano 1943
como para justificar semejante intervencién, recordando ademds que la
segunda guerra mundial se habia iniciado el 1° de septiembre de 1939. Parece
mads bien que se traté de una medida populista tendiente a obtener consenso
ante la injustificada ruptura institucional. La debacle se iba a producir a partir
del ano 1945.

Refiriendose al Decreto 1580/43 Korn opina: “La contracara de esta
reglamentacion es que presentaba un mercado sin oferta para los potenciales nuevos
locatarios y un cambio radical en los modos de vida de los propietarios en su calidad
de rentistas. Se acababa la idea, hasta entonces comprobada como cierta, de que
construir para alquilar era una buena manera de convertir el ahorro en un buen pasar

para la edad de la jubilacion. ”
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El decreto 1580 fue prorrogado por el Decreto 29.716/45 y ambos
ratificados y prorrogados por medio de las Ley 12.886 del 29 de noviembre de
1946, que fue perfeccionada con la Ley 13.581 del 6 de octubre de 1949 que
disponia el congelamiento de los alquileres, por el que no se podia cobrar
mayor alquiler al convenido originalmente en el contrato, y alteraba los plazos
acordados fijando un plazo minimo de 3 anos. Alguien debia pagar la fiesta,
ya que los aumentos de los IPC de esos anos fueron: 1944, 3,9%; 1945, 22,6%,
1946, 18,7%; 1947, 14,9%; 1948, 18,8% y 1949, 33,7%, medidos a diciembre de

cada ano.

Como consecuencia de aquella catarata de normas (ver cuadro
mds adelante), para fines de la década del 50 no sélo desaparecié la oferta
de viviendas en alquiler sino que sus propietarios aprovecharon la sancién de
la ley de propiedad horizontal para desprenderse de sus viviendas alquiladas,
por lo que para el ano 1960 las viviendas ocupadas en alquiler en la ciudad de
Buenos Aires se habian reducido al 54,4% vy para el ano 2001, del total de los
hogares censados en la ciudad, sélo el 22,2% eran de inquilinos, el 69,0% eran
de propietarios, el 8,8% restante de ocupantes por préstamo, relacion de

dependencia u ofro régimen de tenencia.

Grafico 3
TENENCIA DE LAS VIVIENDAS EN ALQUILER CAPITAL FEDERAL Y G.B.A.
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Fuente: en base a los datos de Ballent y Gutman & Hardoy
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En el conurbano bonaerense el panorama era distinto: en el ano
1947 el 43% de las viviendas eran de propietarios, segun Ballent debido al
menor costo de la tierra, y para el ano 1960 se duplicaron la poblaciéon vy las
viviendas y aumentd la cantidad de propietarios a 61,6%. Para el ano 2001,
segun el censo del INDEC, esos guarismos fueron de: 80% propietarios, 8,4%

inquilinos y 11,6% otro tipo de tenencia

Pero el aumento de propietarios que reflejaban las estadisticas no
significaban en absoluto que la poblacion se beneficid mutando de viviendas
alguiladas a propias; significé que dos problemas que nacian para quedarse
se habian instalado: el hacinamiento y los asentamientos ‘“villeros”. Por
ejemplo, en el AMBA (Area metropolitana Buenos Aires) entre 1947 y 1960 se
construyeron 474.168 viviendas, pero el aumento de la poblacion fue de
2.020.000 habitantes, lo que arroja un promedio de 4,26 hab. x viv. en 1960 lo
que frente al promedio de 4,10 hab. x viv. en 1947, permite estimar que en
dicho periodo 75.900 personas tenian problemas de alojamiento. Es de
destacar que en buena parte de ese tiempo se concedieron miles de créditos
para la compra o construccion de viviendas, pero si entonces no resultaron
suficientes para atender el déficit habitacional, facil es advertir qué ocurrird
cuando, como ahoraq, el crecimiento de la demanda pueda coincidir con la
casi nula existencia de créditos hipotecarios y una nueva ley de excepcion en

materia de locaciones urbanas.

Hasta principios de la década del 40 era relativamente facil para
las familias encontrar vivienda en alquiler en los barrios préoximos a sus lugares
de trabagjo, o a pocas cuadras del franvia que ruidosamente los llevarian hasta
ellos. Todavia pueden verse algunos viejos edificios que junto a su puerta de
enfrada conservan dos pequenos aros de hierro de los cuales se colgaba un
reducido cartel perpendicular a la fachada que rezaba “Se alquila
departamento” que los propietarios colocaban para ahorrarse los avisos en la
prensa, que podian extenderse durante largos periodos, o ser repetitivos por lo

habitual de la movilidad residencial. Al respecto Gutman y Hardoy sostienen:
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“Aquellos que no podian acceder a la propiedad pudieron algquilar pero s6lo hasta
que en 1943 la ley de congelamiento de alquileres redujo el mercado de alquiler.
Muchos migrantes rurales sin acceso a los planes de vivienda publica y sin poder
alquilar, aumentaron el nimero y poblacién de las villas miseria, que rapidamente

crecieron en el cinturén suburbano y en algunas zonas de la Capital.”

Para aquellos que no podian adquirir sus viviendas, ni alquilarlas, el
gobierno pronto vendria en su auxilio instalando la precariedad, como relata
Korn: “En 1948 se dispuso por el decreto 5899/48 la construccion de 59 pabellones de
carton prensado y techos de ruberoid, y asi surgio la ‘Villa Carton’, construida por la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires sobre terrenos fiscales, en las
proximidades del vaciadero Quinta ElI Molino en Lacarra al 3700. También estaba
Villa Jardin’ y ‘Villa Tranquila’, la primera ubicada en las proximidades de
Fabricaciones Militares, la segunda contigua al Frigorifico La Blanca, donde vivian
mas de 30.000 habitantes. El Unico servicio publico que poseia era el correo, ya que el
agua se proveia por grifos, y la luz eléctrica llegaba a una reducida parte de sus

’

pobladores. No habia alumbrado publico ni recoleccion de basura.’

A partir de alli, el crecimienfo de los asentamientos informales,
practicamente contempordneo, como se dijo, con la consolidacion de una

emergencia locativa destinada a durar varias décadas, no se detuvo jamds.

Lamentablemente el mercado de viviendas en alquiler se vio
afectado por la falta de seguridad juridica originada en normas que, como las
mencionadas, no respetaron las convenciones contractuales, amparadas por
el argumento de la funcién social que cumplia la vivienda, completado con el

de la emergencia y provisoriedad de dichas normas.
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Gréfico 5

NORMA | FECHA | DISPOSICIONES

Dto 1.580/43

29.06.43

Art1* A partir del 1° de julio los alguileres seran rebajados segin los
porcentajes que se aplicaran sflos precios gque regian al 31.12.42

Art. 3¢ Hasta $ 50 20%
de$51a100 18%
de$ 101 a150 16%
de $151 a 200 14%
de $ 201 a 250 12%
de $ 251 a 300 10%
de $ 301 a 400 8%
mas de $ 401 5%

Art. 4° En el caso de contratos con plazo vencido o que vencieren
durante la vigencia del presente decreto no podra exigirse |a
desocupacion hasta un afio ¥ medio después de dicha fecha

Art. 5° Quedara sin efecto la demanda de desalojo si el moroso abona
dentro de los 10 dias un mesy en 30 dias el saldo de la deuda

Art12° Son nulas y sin ningln valor 1as clausulas contrarias al presente

Art.13° El presente decreto regird hasta el 31 de diciembre de 1945

Dto 2.175/43

13.07.43

Crea la Camara de Alguileres

Dto 3.862/43 | 5.08.43 |Reglamenta el funcionamiento de la Camara de Alguileres
Dto 15.516/44 | 24 05 44 Art. 1 Nose podré. solicitar el desalojo invocando la necesidad de
efectuar mejoras
Art. 1° Seranvalidos los contratos gque se ajusten al Cod. Civil
Dto 27.736/44] 27.10.44 Art. 3° En cualguier tiempo el inguilino podra reclamar aplicar el D.1580
Art. 1° Modifica el art. 4° del 1580/43, no permitiendo exigir la
Dto:33.059/44) B.12.44 desocupacion hasta el 31 de diciembre de 1945
Entre |as facultades de la Camara de Alguileres esta el disponer el
Dto 2.771/45 | 9.02.45 |aumento del porcentaje de rebaja del alguiler cuando el precio de la
locacidon resulte evidentemente elevado
Art. 1¢ |Prorrdgase hasta el 31 de diciembre de 1946 los plazos
Dto 29.716/45] 21.11.45 vencidos o que vencieren hasta esa fecha para las locaciones
Art. 2° Hasta esafecha regira el alguiler fijado en el Dto 1580743
Ley 12.847 21.09.46 |Suspéndes por 30 dias los tramites de juicios de desalojo
Ley 12.862 410 46 |[Se extiende atodo el pais los alcances de la Ley 12.847
Art.1° Prorrdgase las locaciones en vigencia hasta el 31.12.47
Ley 12.886 | 29.11.46 |Art. 2¢ Se suspende el desalojo si el deudor paga una cuota dentro
de los 30 dias v el saldo de la deuda en 60 dias
Prorroga hasta el 30.06 la suspensidn de los desalojos dispuesta
Ley 12.926 | 22.12.46 |1/ as leyes 12.847 y 12,862
Dto 12.281/47 | 13.05.47 Art.1° E.nco!’niép’dase ala Cémara de Alguileres Ig fijacion y
fiscalizacion de los precios de los arrendamientos
Ley 12.991 18.07 .47 |Prorroga hasta el 31.07.47 lavigencia de la Ley 12.926
Ley 12.998 20.08.47 |Suspéndese hasta el 30.06.49 los tramites de desalojo
Ley 13.026 6.12.47 |Prorrdgase hasta el 30.06.49 las locaciones de la ley 12.886
Art.1* Obliga a los propietarios a denunciar toda vivienda desocupada
Dto 18.129/48| 21.06.48 Art. 3° La Pol.Fdral vigilara estrictamente y denunciara toda viv.desocu.
Dto 1.058/49 | 27.01.49 [No podra cambiarse el destino de inmueble habitualm.usado como viv.
Ley 13.525 2.07.49 |Prorroga hasta el 30.09.49 las leyes 12.886, 12.998 vy 13.026
Ley 13.581 6.10.49 |Nueva Ley de locacion de inmuehles de propiedad privada
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Otro gobierno militar, como aquel de 1943, promulgaria una ley
de normalizacién de locaciones urbanas, la 21.342 el 30 de Junio de 1976.
Habian pasado exactamente 33 anos durante los cuales los sucesivos
gobiernos, lejos de incentivar la construccion de viviendas en alquiler lograron

alterar dicho mercado provocando el total decaimiento de la oferta.

Y en tren de inventariar, sin dnimo de analizarlas en detalle, las
normas que desde la ley 13.501 de 1949 hasta la 21.342 de 1970, se ocuparon
de prorrogar los plazos contractuales, o de congelar el precio de los alquileres,
o de prohibir o limitar los desalojos, o de sancionar a quienes tuvieran viviendas
sin ocupar, o de dar preferencia de compra a los locatarios, efc. efc. vaya la
siguiente enumeracion, sin duda incompleta: Leyes Nros. 14.053, 14.139, 14.178,
14.281,14.288, 14.356, 14.438, 15.775, 16.739; Decreto 26.736/50; Decretos-Leyes
7588/55, 23.039/56, 2186/57 .

Pero la “emergencia” parecia haber nacido para desmentir su
nombre, desde que poseia ya cierta patente de permanencia impropia de su
razén de ser. Y aunque la ley (decreto-ley) 21.342 tuvo pretensiones de instalar
un fin de ciclo, la Argentina volvié a probar una suerte de vocaciéon por lo
provisorio o exfraordinario, en la que la cuestion locativa le daba siempre —
claro que a criterio exclusivo de los gobernantes- algun motivo para ponerla

en practica.

Y en ese plan “emergencial” se dictd en 1984 la ley 23.081, que en
sus dos primeros capitulos (los restantes trataban sobre un régimen de
promocién para construir inmuebles destinados a alquiler) se referia a la
locacion de viviendas y, entfre otfras estipulaciones contenia la prohibicion de
actualizar los valores con otros indices que no fueran los oficiales. Luego la ley
23.680 de 1989 que intentd cumplir, con escaso éxito, con la manda de la ley
21.342 que disponia que si el Estado dictaba nuevamente alguna legislacion
de emergencia locativa debia resarcir a los propietarios afectados, y a los
pocos meses de la anterior, por aquello de que una ley posterior deroga a una

anterior, pero sobre todo porque la “emergencia” volvia a imponerlo, la ley
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23.747 no pudo con la tendencia (con la necesidad dijeron y volverdn a decir
los legisladores) de congelar de alguna medida y cada tanto los cdnones
locativos. Hasta que en 1991 se dictd la ley de convertibilidad 23.928 que
prohibié para todos los contratos, incluido los de locacién, toda forma de

potenciacion, actualizacién o indexacion.

Pero como todo termina -menos la emergencia, claro- la
convertibilidad fue derogada en casi todo por una ley, la 25.561 que, va de
suyo, reestablecié la emergencia (ahora no limitada a la locacidon de
viviendas) pero mantuvo vigente la prohibicién de indexar que contenia la ley
23.928. De tal suerte que las locaciones —insélitamente-- quedaron fuera de
normas de emergencia y regidas exclusivamente por lo acordado
contractualmente entre las partes, con sujecién a la normas del Codigo Civil.
En la prdctica, sin necesidad de legislacion de excepcion alguna, el problema
de la inflacién, contrastado con la prohibicidon de apelar a férmulas de ajuste,
fue resuelto por el mecanismo conocido como “alquileres escalonados” cuya

legitimidad ha sido reconocida por la jurisprudencia.

Para completar el andlisis, veamos un cuadro sobre la tenencia de

los hogares en alquiler segun el Censo 2001

Gréafico 5
TENENCIA DE LOS HOGARES EN ALQUILER EN % EN DISTINTAS LOCALIDADES
LOCALIDAD INQU"‘JNOS
en %

TOTAL DEL PAIS 11,14
Ciudad de Buenos Aires 22,21
24 Partidos GBA 843
Resto Pcia Buenos Aires 11,16
Provincia de Buenos Aires 9,50
Partidos de la Pcia de Buenos Aires

Florencio Yarela 3,98

La Matanza 8,21

Vicente Lopez 14,06

General Pueyrreddn 14,48
Ciudad de Bahia Blanca 16,86

Fuente: INDEC, Censo 2001, Hogares por tipo de vivienda segun régimen de tenencia de la

vivienda, Base de Datos
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Es de destacar que los mayores porcentajes de viviendas en
alqguiler se verifican en las localidades con la poblacion de mayor poder

adquisifivo.

Asi las cosas, para los sectores de menores recursos que,
lamentablemente, conforman una parte mayoritaria de la poblacién, a la
opcién tradicional de habitar una vivienda propia o alquilada (compartidas o
no) se agrega hoy la de acceder -y aqui no estamos hablado de la legalidad
del titulo- a una vivienda ocupada subrepticiomente o a la instalacion de una
casilla o cualquier tipo de construccion precaria en una “villa de emergencia”.
Es vdlido suponer que sdlo se optard por la tercera alternativa, si las dos
primeras, compra o locacién, estdn fuera del alcance de quienes necesitan
una vivienda, y de dlli se infiere sin esfuerzo que para desalentar ocupaciones
clandestinas deben fortalecerse las opciones legales, esto es la oferta de

unidades para alquiler o compra.

Por derivacion, desalentar esas ofertas es, inexorablemente,
empujar a miles de familias a la informalidad vy, sin duda, ello ocurrird, mas
temprano que tarde, a poco que se recuerde que, siempre, la intervencion
estatal en esta materia conllevd la refraccion de la oferta de viviendas en
alguiler y que esta retracciéon, también de manera inexorable, ha implicado el
aumento de los valores de aquellas que permanecieron en el mercado.
Aunqgue es de Perogrullo, no serd ocioso recordar una tercera inexorabilidad:
todo el proceso culmina en expulsar a mds personas del alquiler y, dado que el
factor de fomentar la creacién de nuevas unidades mediante créditos a la
construccion y principalmente hipotecarios para la compra es al momento
sélo incipiente, el crecimiento vegetativo y la pertinacia de Ia migracion no

podrdn sino encontrar cobijo en la informalidad.

Y asi lo entendid la Suprema Corte en el recordado fallo
“Erculano”: “Los medios de comunicacion, la provision de agua y el alumbrado
pueden reemplazarse, si fueren excesivamente onerosos, por otros mas rudimentarios.

(Recuérdese que la Corte se referia a circunstancias habituales de una ciudad
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en 1922) Es posible alimentarse o abrigarse mas o menos bien. Todo esto es eléstico y
a la medida de la situacion pecuniaria de cada uno. Pero no hay la posibilidad de

habitar parcialmente. Se tiene o no se tiene habitacion.”

Puede sostenerse sin titubeos, que hoy, después de la reforma
constitucional de 1994, obviar la relacidn causal entre intervencién locativa-
retracciéon de la oferta-aumento de precios-crecimiento de la informalidad,
tornard irrazonable a cualquier norma que ignore esa relacién, porque ahora
la proteccion de la vivienda estd potenciada mucho mdas alld del art. 14 bis de

la Constitucidn Nacional.

En efecto, el inc. 22 del art. 75 de la CN enumera expresamente
varios tratados y acuerdos internacionales suscriptos por la Republica
Argentina que, reza textualmente, “en las condiciones de su vigencia, tienen
jerarquia constitucional, no derogan articulo alguno de la primera parte de
esta Constitucion y deben entenderse complementarios de los derechos y
garantias por ella reconocidos.” Entre ellos, por ser el que mdas considerd el
derecho a la vivienda destaca el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, que resulta entonces complementario del

derecho a una vivienda digna reconocido por el citado art. 14 bis.

Si se consideran, como deben considerarse, la doctrina de la
recomendaciones del CDESC (Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, érgano de aplicacion de pacto) sobre la vivienda, junto a la
doctrina de la razonabildad de las decisiones publicas- aun las legislativas-
aplicada reiteradamente por la CSJN, se coincidird en que una medida que
ignore claras relaciones de causalidad verificadas por la légica, la economia y

la historia, es evidentemente irrazonable y, por serlo, es inconstitucional.

Tal declaracion de inconstitucionalidad por parte del Mdaximo
Tribunal es harto previsible sobre todo si se atiende a los largos y sdlidos
fundamentos que la Corte expresd recientemente cuando decididé que eran
inconstitucionales los aumentos de la tarifa de gas, entre ofras razones por

violar el principio de razonabilidad, pero también por apartarse de las
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recomendaciones del CDESC sobre la vivienda (en el caso la Observacion
General N° 4, punto “C" referido a los “gastos soportables”) en autos: “CENTRO
DE ESTUDIOS PARA LA PROMOCION DE LA IGUALDAD Y LA SOLIDARIDAD y otros
c/ Ministerio de Energia y Vivienda, s/ amparo colectivo”, Sentencia del
18/08/2016.

Y en esta linea de razonamientos debe destacarse que todas las
anteriores sentencias de la CSJN que avalaron las normas de emergencia,
consideraron hechos que no acaecen en la actualidad, pero sobre todo, que
fueron dictadas con anterioridad a la reforma constitucional de 1994, que
incorpord, como se ha dicho, nuevas normas sobre la proteccién de la
vivienda emanadas de tratados internacionales aplicables obligatoriamente
en nuestro pais, como también que fueron dictadas mucho antes del actual
Cédigo Civil y Comercial de la Nacién cuyos autores, en sus declaraciones
previas y posteriores a su promulgacion, dejaron claro que consideraron
expresamente la anterior legislacion en materia de alquileres, para redactar

como lo hicieron el capitulo referido al contrato de locacion.

Una nueva ley de emergencia locativa, lldmese como se llame, no
podrd basarse a esta altura en ninguna provisoriedad temporal de sus
disposiciones toda vez que, cualquiera sea el plazo de vigencia que
establezca, este plazo no deberd andalizarse aisladamente, sino en conjunto
con todos los demds plazos de las normas que la precedieron de tal manera
que la “emergencia”’ que invoque no serd por SOLO (supongamos) dos anos,
sino que agregara dos anos MAS a la “emergencia” de décadas anteriores.
Flaco favor a la seguridad juridica hard una norma que vuelve a instalar la
excepcion en esta materia, cuando hacia ya largos anos que fuera abrogada
por la legislacion vigente al derogar toda aquella parafernalia normativa por

resultar manifiestamente irrazonable.

Finalmente, no existe mayor discrepancia acerca de que dos
hechos estdn coincidiendo en estos momentos: por una parte se estima que el
porcentaje de renta obtenible del alquiler de viviendas es, en relacién con el

valor de los inmuebles y los gastos de su mantenimiento, uno de los mds bajos
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de los que se tenga memoria y ronda alrededor del 4% anual y, por ofra parte,
la cantidad de horas que un trabajador promedio debe emplear para pagar
el alquiler es una de las mayores que se recuerde, ecuacion que seguin la
mayoria de los especialistas se debe a que los salarios argentinos son
demasiado bajos para los precios relativos del pais, pues el porcentaje de

renta derivada de alquilar es de los menores de toda la region.

De dlli que, ante un infundado y extempordneo intento del Senado
de la Nacioén, de recurrir a una nueva excepcion al sistema de fondo que rige
la locacion, ahora instituido por un reciente Cdédigo Civil y Comercial,
deberiamos presumir que su viejo miembro, el senador lbarluceaq, levantaria su
vOz para recordarle a sus pares que el problema se debbe como entonces a la
falta de viviendas disponibles para alquiler, que no venimos de una gran
guerra ni mucho menos de una crisis que justifique una nueva excepcién , que
la solucién de aquellos tiempos fue transitoria y no para que después de casi
cien anos fuera resucitada, que la solucion estd en promover la construccion
de viviendas y que, en definitiva, poco han aprendido si se ven compelidos a
retomar puntuales medidas provisorias que el tiempo deberia dejar en el olvido
a la luz de los pésimos resultados que fuvo la legislacidn de emergencia,
cuando se fransformd en la Unica politica permanente para solucionar el
problema que, hoy hace casi un siglo, la motivé. Y valiéndose para hacerlo,
de prdcticamente los mismos argumentos que él debid esgrimir, como si el pais
no hubiera progresado en nada desde entonces, como si el primer senador
socialista de America no fuera hoy mas que una calle del barrio de la Boca y
no una voz actual y esclarecida, como si estos Ultimos cien anos no fueran de

soledad, sino de vacio.

Buenos Aires, 23 de diciembre de 2016
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