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Ciudad Auténoma de Buenos Aires,  de octubre de 2018.eg

VISTOS:

1. Afs. 1/23 se presenta M. M. C., por derecho propiocon el

patrocinio letrado del Sr. Defensor ante los Juzgados de Primera Instancia en lo
Contencioso Administrativo y Tributario de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, a
cargo de la Defensoria N° 2, Dr. Pablo De Giovanni, e interpone accion de amparo
contra el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, con el objeto de que les provea una
solucién habitacional estable y permanente, a través de una propuesta concreta de
alojamiento que le permita acceder a una vivienda adecuada y en condiciones dignas de
habitabilidad, acorde con lo dispuesto en el bloque de constitucionalidad federal y local.

Igualmente peticiona que, en forma provisional y como medida
cautelar, se ordene al Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires que lo
incorpore en alguno de los programas habitacionales vigentes, los que deberan
proveerle una prestacion que comporte un auxilio cierto, concreto y suficiente para el
acceso a un alojamiento que retna condiciones dignas de habitabilidad.

2. Con respecto a la base factica que motiva la presente accion, la
amparista relata al momento de su interposicion, que es una mujer sola, discapacitada,
de 58 afios de edad, y que se encuentra en efectiva situacion de emergencia
habitacional, pernoctando en un colchon dispuesto sobre el piso de la vivienda de un
Vecino.

En cuanto a su historia personal, refiere que, si bien logré culminar
sus estudios universitarios, nunca tuvo la oportunidad de insertarse en el mercado

laboral.




Explica que su padre bioldgico la abandond cuando ella era ain
pequefia y que siempre vivid con su madre y la pareja de esta, afiade que ambos
padecieron de Alzheimer por lo que se dedico a cuidarlos hasta que fallecieron.

Afade que durante todo el tiempo en que se dedic6 a cuidar a sus
padres, la familia vivié de los escasos ingresos de su madre y que, con el paso de los
afios, ella perdi6 la capacidad de ejercer su profesién y comenzé a realizar trabajos por
hora en servicio domeéstico, cuidado de personas o como “volantera”, obteniendo de
esas actividades exiguos ingresos que resultaban insuficientes para cubrir sus
necesidades basicas y de alojamiento.

Refiere que luego de producida la muerte de sus padres “entr[o6] en
una profunda crisis que se espirald y agudizo sin escalas hasta que en el afio 2010
qued[o] en efectiva situacion de calle” (cfme fs. 3). En estas circunstancias recibio
asistencia del Ejército de Salvacion, en cuyo Centro Social Femenino “El Amparo”
residio durante cuatro afios.

Continda relatando que luego de los afios que vivié en dicho Hogar,
concurrio al Ministerio de desarrollo social del GCBA y en el afio 2014 fue incorporada
al Programa Atencion a Familiares en Situacion de Calle lo que le permitio alojarse en
el Hotel Don Jorge durante el tiempo que recibio el beneficio.

Manifiesta que una vez percibida la ultima cuota del subsidio, su
situacion se volvio critica nuevamente y que en agosto de 2015, con la asistencia de la
Direccion de Orientacion al Habitante dependiente de la Defensoria General, solicito su
reincorporacion al Programa y la extension de las cuotas previstas, sin obtener una
respuesta favorable.

En lo que atafie a su situacion de salud expresa que padece de
“hipertiroidismo y enfermedad celiaca con osteoporosis” y que desde el afio 2014
percibe una pensién por invalidez. Destaca al respecto que el otorgamiento de dicho
beneficio permite tener por acreditado tanto su situacion de vulnerabilidad como una
incapacidad mayor del 76 %, asi como la inexistencia de familiares que puedan
prestarle auxilio econdmico. Agrega que tales circunstancias la encuadran dentro de los
“grupos prioritarios” de acuerdo a los criterios establecidos por el TSJ en el fallo
“K.IM.P.”.

Con respecto a su situacion econdmica, indica que se encuentra
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desempleada, proxima a alcanzar la edad jubilatoria y sin posibilidades de incorporarse
al mercado formal de trabajo. Afilade que sus Unicos ingresos se componen de su
pension por discapacidad por la que percibe la suma de $ 2.900 y de $ 600
correspondientes al Programa Ticket Social.

3. A fojas 41/45 vta. se concede la medida cautelar y se ordena al
Gobierno de la Ciudad que arbitre los medios necesarios para dar una adecuada
satisfaccion a los requerimientos habitacionales de la actora. En caso de optarse por el
otorgamiento de un subsidio, se ordeno que los fondos resulten suficientes para cubrir la
totalidad del costo de un alojamiento en condiciones dignas de habitabilidad.

La medida fue apelada por el GCBA a fs. 48/55. El 4/08/2016, la sala
| de la cdmara de Apelaciones resolvid declarar la caducidad de la segunda instancia,
por lo que la medida devino firme.

4. Corrido el pertinente traslado, a fs. 60/75 el GCBA contesta
demanda y solicita la citacion del Estado Nacional en los términos de los articulos 88 y
89 del CCAyT de aplicacion supletoria de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 28 de la
ley 2145.

Niega que la actora se encuentre en el estado de vulnerabilidad que
describe y que no pueda solventar los gastos de una vivienda. Rechaza no haberle
brindado la asistencia necesaria para que pueda vivir dignamente y niega también que
los ingresos informados sean los Unicos y que no pueda trabajar.

Desconoce la autenticidad de la prueba documental presentada por la
actora y niega, igualmente, que ésta sea titular de un derecho incontestable a recibir una
solucion habitacional definitiva que le permita acceder a una vivienda adecuada en
condiciones dignas de habitabilidad.

En lo que refiere a los requisitos para ser beneficiaria del subsidio

habitacional, rechaza que la actora retna todos ellos.




A su vez, niega que las normas atacadas sean inconstitucionales.

Por ultimo, rechaza en forma categdrica que hubiera incurrido en
actos u omisiones manifiestamente ilegales o arbitrarias que en forma actual o
inminente lesionen derechos reconocidos por la Constitucién Nacional, las leyes de la
Nacion o la Constitucion de la Ciudad de Buenos Aires.

Por otro lado, enfatiza que “/...] no existe un derecho subjetivo de
cualquier persona para exigir en forma inmediata y directa de la Ciudad de Buenos
Aires la plena satisfaccion de su necesidad habitacional” (cfme. fs. 66 vta.).

Resalta que la actora no presenta imposibilidad de trabajar y enfatiza
que no se encuentra en situacion de vulnerabilidad extrema. Agrega que la actora no
probd que la discapacidad que alega poseer le impida trabajar y que si asi fuera deberia
dirigirse al Estado Nacional “quien tiene un programa federal para la proteccion del
trabajo para personas con discapacidad a traves de la ley 26.816” (cfme. fs. 67).

También en cuanto a la pretension de acceso a la vivienda, manifiesta
que la amparista deberia dirigirse al Estado Nacional, en virtud del programa
PROCREAR.

Sefiala que las autoridades locales han ido dictando a través del
tiempo una normativa progresiva en materia habitacional, cumpliendo acabadamente
con los preceptos constitucionales en juego, ya que los programas implementados
otorgan prioridad a las personas mas desfavorecidas.

Luego, en punto a la normativa que rige en materia habitacional,
destaca que se encuentra vigente el decreto 239/GCBA/2013. Indica al respecto que
“[d]icho acto administrativo regula el marco legal relacionado con la emergencia
habitacional, constituyendo una herramienta tendiente solo a mitigar los efectos del
desarrollo habitacional existente” (cfme. fs. 68).

Refiere ademéas que, “/...] los subsidios de vivienda disponen
medidas transitorias tendientes a paliar la urgente necesidad habitacional de ciertos
grupos que se encuentran objetivamente en desventaja para procurarse por si un lugar
donde vivir.” Puntualizé que aquellos “/.../] no son los Unicos medios de cumplir con
las previsiones constitucionales focalizadas a reconocer el derecho a la vivienda y a un
habitat adecuado [...]” (cfme. fs. 68 vta.), por lo cual pueden ser totales o parciales, o

bien estar sujetos a condiciones y pautas de distribucion, siempre que éstas respeten las
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garantias constitucionales.

Con relacion a las disposiciones contenidas en los arts. 14 bis de la
Constitucion Nacional y 31 de la Constitucion local, afirma que las mismas establecen
principios y programas Yy reconocen expresamente que ellos deben implementarse
progresivamente, pero que no obligan a la administracion a mantener sine die planes de
subsidios habitacionales.

Rechaza que la discontinuidad de las prestaciones vulnere el principio
de progresividad o de no retroceso social, el cual estd contemplado en el articulo 2 del
PIDESC. Puntualizé que, en el mismo se establece que “/c/ada uno de los estados
partes del presente Pacto se compromete a adoptar medidas (...) especialmente
econdmicas y técnicas hasta el maximo de los recursos de que dispongan, para lograr,
progresivamente, por todos los medios apropiados (...) la plena efectividad de los
derechos aqui enunciados (...) ” (cfme. fs. 70/70 vta.).

Por tal razon, solicita que se rechace la tacha de inconstitucionalidad
introducida por la parte actora, agregando al respecto, que el planteo ha sido formulado
en forma dogmatica y genérica, sin acreditar las razones de indole factica o juridica que
permitan descalificar la constitucionalidad de la normativa cuestionada.

Finalmente peticiona se desestime la pretension de incrementar los
montos del subsidio habitacional, con fundamento en que se trata de una competencia
exclusiva de la administracion publica.

Pide la eximicion de costas del proceso, plantea la cuestidn
constitucional y el caso federal, y confiere autorizaciones.

5. A fs. 105/106 vta. el Tribunal rechaza el pedido de citacion del
Estado Nacional como tercero.

A fs. 108/113 el GCBA interpone Recurso de Inconstitucionalidad

contra dicha resolucion, y a fs. 126/126 vta. el Tribunal lo declara inadmisible.




6. Llegado el momento de expedirse sobre la cuestién de fondo
suscitada en el sub lite, la representante del Ministerio Publico Fiscal interviniente
emitié su dictamen (ver fs. 318/222). Alli, luego de resefiar los aspectos facticos de la
demanda y el régimen legal y jurisprudencial aplicable al caso, concluyd que, a efectos
de determinar la procedencia de la accién intentada, debera verificarse si existe una
omision ilegitima por parte del GCBA a la luz de los hechos y las pruebas aportadas a la
causa, y las circunstancias personales invocadas por la actora permiten considerarla
inserta en el grupo de personas que cuentan con prioridad para acceder a la tutela del
GCBA.

7. Afs. 323 se pasaron los autos a resolver.

Y CONSIDERANDO:

A efectos de dar orden a las cuestiones a resolver en el sub examine
seguidamente se analizard en primer lugar la normativa aplicable, seguidamente se
consideraran y valoraran las probanzas producidas, para finalmente abordar el planteo
de inconstitucionalidad introducido y, en definitiva, la procedencia de la presente

accion.

I. Consideraciones liminares.

Previo a analizar si la conducta del GCBA en el caso se ajusta a los
imperativos legales, constitucionales y convencionales que rigen el derecho a la
vivienda, es necesario tener presente que la situacidbn que aqui se ventila no es
excepcional. Se inscribe en un contexto de contradicciones sociales y economicas que lo
hacen posible y dentro del cual, las acciones u omisiones del Estado no resultan un
factor menor ni lateral. Por ello, es conveniente ubicar el tema del que no tiene vivienda
dentro de esa trama, a fin de no perder de vista su dimensidn y sus implicancias.

En la Ciudad de Buenos Aires se advierte un incremento sostenido de
los desalojos como politica de Estado. La Defensoria General de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires informd que en 2011, en los desalojos en la Ciudad de Buenos Aires,
“el 71% de los expulsados no tuvo defensa previa durante el proceso judicial, y en el
88% de los casos no fue posible notificar a una persona determinada sobre el delito de

usurpacién, el paso previo para que un acusado pueda defenderse ante la justicia y
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enfrentar el pedido de desalojo”.! De la mano de esta situacion, se advierte un
crecimiento del sector inmobiliario y la especulacion financiera.

Sumado a los desalojos masivos, la indiferencia del estado respecto
del destino de estas personas, hace que engrosen las filas que caen en un sistema
asistencialista deficiente y/o terminan en situacion de calle.

América Latina es la segunda region méas urbanizada del planeta, con
un 77% de su poblacion habitando actualmente en ciudades. Parece inevitable que el
aumento poblacional y la creciente urbanizacion que ha registrado y registrara el mundo
en los proximos afos, represente un enorme desafio para todos los estados en materia de
vivienda, infraestructura y acceso a servicios. En los paises menos desarrollados la
situacion en este aspecto es preocupante, ya que la mayor parte del crecimiento
poblacional se concentra en los estratos de menores ingresos. El hecho de que la
pobreza se esté “urbanizando” trac consigo problemas adicionales de marginacion y
desigualdad que no pueden ser ignorados. “La atencién a las necesidades de vivienda,
es un componente esencial de cualquier esquema de politicas pablicas y en los Gltimos
anos se ha convertido en una prioridad en la agenda internacional. Muchos de los
paises en desarrollo que han tomado medidas en este tema, se han enfocado
prioritariamente a la implementacion de programas para la vivienda social. Sin
embargo, la demanda masiva de vivienda y la asignacion limitada de recursos publicos
han recortado el alcance de estos programas, incluso en entornos econémicos e
institucionales favorables.

En nuestro pais, el stock de préstamos hipotecarios alcanza apenas el

1% del producto bruto interno, cifra muy lejana a las de otras economias con similar

1http://tiempo.infonews,com/notas/desalojos-71-de-los-acusados-de-usurpacion-no-tuvo-derecho-
defensa
2 “El Déficit Habitacional en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires Propuesta para disminuir sus

efectos cuantitativos y cualitativos”, en http://www.reporteeconomico.com/detalle.asp?325.



http://www.reporteeconomico.com/detalle.asp?325

grado de desarrollo. A modo de ejemplo, cabe destacar que en Panama la relacion es del
24% del PBI, en Chile 15%, en México 12% y en Brasil 5%, con un promedio para toda
América Latina del 8% 2. Estos datos evidencian que el acceso al financiamiento para
un amplio segmento de la poblacion es estructuralmente inalcanzable.

Por otra parte, el acelerado desarrollo de la actividad inmobiliaria de
la Ciudad de Buenos Aires a la salida de la crisis de los afios 2001 y 2002 estuvo
principalmente asociado a la especulacién. Poco es lo que aporté a la clase media y a los
sectores de bajos ingresos el crecimiento del sector de la construccién en la Ciudad. La
reactivacion estuvo dirigida al segmento conformado por las clases medias y altas,
concentrandose en la edificacion de torres de lujo en barrios destacados de la ciudad.

Paralelamente, los organismos estatales que tienen a su cargo la
construccion y promocion de viviendas sociales llevan varias décadas sin cumplir con
su mision especifica. En concreto, en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires no se ha
implementado, en los ultimos afios, ningun plan de creacién de viviendas o de
promocion para el acceso a las mismas, situacion que va de la mano con una
subejecucion permanente del presupuesto local destinado a tal fin.

En definitiva, es evidente que el Estado no es ajeno al déficit
habitacional en la Ciudad de Buenos Aires y que, por el contrario, el mismo obedece
también a la omision de implementar politicas publicas de acceso a la vivienda que
contemplen las necesidades de los distintos sectores sociales, especialmente de los mas
vulnerables.

Pero el Estado no sdlo es responsable por omision, al abandonar la
politica de vivienda a las reglas del mercado y de la oferta y la demanda, sino que
también es activo legitimador de un discurso discriminador y violento hacia los sectores
que excluye. En otras palabras, la violencia coercitiva del Estado avanzé en los Gltimos
afios, hacia una suerte de “marginalizacion programatica”.

Tal vez, el ejemplo mas paradigméatico de ello sea la actuacion
desplegada por la Unidad de Control y Espacio Publico (UCEP), creada en el afio 2008
con el objeto expreso de “mantener el orden y la organizacion del espacio publico,
coordinando y colaborando con las diferentes areas del Ministerio de Ambiente y

Espacio Publico del Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires™.

31d.nota 7.
4 Decreto 1232/08 del 29/10/2998.
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En efecto, el accionar de esta unidad se caracterizé por la violencia y
la coaccién para uno de los grupos mas vulnerables de la sociedad: las personas en
situacion de calle.

Resulta esclarecedor, al respecto, un informe elaborado por la
organizacion “Médicos del Mundo” en el afo 2012. En el mismo, a través del
testimonio de una gran cantidad de personas que fueron atendidas en el marco del
Programa “Salud de Calle” se determin0 la existencia de “/...] acciones de
persecucion, represion y maltrato hacia la gente en situacion de calle por parte de
funcionarios del Ministerio de Espacios Publicos pertenecientes a la Unidad de Control
de Espacios Publicos (UCEP) del GCBA en diferentes plazas, paradores y zonas que
dicha poblacion frecuenta”,

En el informe se destaca que ““/...J Las razzias civiles de la UCEP se
constataron en Plazas/Veredas/Estaciones en las zonas de Chacarita, Tribunales,
Congreso, Once, Parque Lezama, Constitucion, entre otros”, y que “/...J] El accionar
de la UCEP consistia en grupos de personas/funcionarios vestidos de civil que se
presentaban casi siempre de noche en la zona donde se encuentran personas en
situacion de calle y violentamente con golpes, maltratos y represion expulsaban a la
gente de su lugar pernocte. Muchas veces se presentaban sin Fuerza de Seguridad,
actuando como grupo de represion sustrayendo incluso pertenencias, arrojando a la
basura sus bienes (DNI, entre otros)” °.

La disolucion de la UCEP, acaecida en el afio 2009, no significé el
cese de la violencia de estado. En efecto, en el reporte precedentemente referido se
concluyo al respecto que lejos de ello, “/...]Los actos represivos efectuados en su

momento por la UCEP, fueron transferidos progresivamente para institucionalizarse y

5 Médicos del Mundo, “Informe Salud en la Calle” 2010-2012, publicado en http://www.mdm.org.ar/
informes/29/Informe-2012-Programa-Salud-en-la-Calle.pdf.



http://www.mdm.org.ar/

legalizarse en la actualidad mediante:- La puesta en funcionamiento de la policia
portefia (Policia Metropolitana).- La propuesta del Poder Ejecutivo Portefio para
modificar el Cddigo Contravencional dela Ciudad busca penalizar la situacion de
calle, planteandolo desde el discurso de ‘/a inseguridad y la convivencia en la
Ciudad”. Prohibir determinadas actividades como los cuidacoches y limpiavidrios ‘sin
autorizacion legal’, que las personas realizan como medio de subsistencia diaria,
resulta ser un avance en la penalizacion de la exclusion social. - Las acciones llevadas
a cabo por el propio Servicio de Higiene Urbana del Ministerio de Ambiente y Espacio
Publico del Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. “El servicio de Higiene Urbana,
que se encarga de la limpieza en la ciudad, se lleva colchones, frazadas y otras
pertenencias de los sin techo, segin una denuncia que ya analiza la Defensoria del
Pueblo. Ahora, los nuevos operativos son de dia ©

Hoy, en Argentina, nos enfrentamos a un aumento progresivo de las
tasas de desocupacion y a un deterioro general de las condiciones de vida ’. Barrios
suburbanos sin la infraestructura adecuada para mantener condiciones aceptables de
salud y de desarrollo, y marginacion creciente dentro de la Ciudad de Buenos Aires.

Ademas, es recurrente en las politicas sociales llevadas adelante por
los estados para mejorar las condiciones de vida de los sectores postergados, el descuido
por los problemas de su integracion. Se trata de una tendencia persistente hacia la
segmentacion social. El prejuicio y la constante puesta en evidencia del barrio marginal
y de sus habitantes como algo inferior genera una barrera invisible: los de afuera y los
de adentro.

“El modelo de pensamiento acostumbrado a emplear estereotipos y
prejuicios estd apegado al autoritarismo y a gruesas fallas en el razonamiento. No se
maneja con personas, cada una con su historia, sus caracteristicas, sus defectos o
virtudes, su desempefio particular, sino con categorias que la definen a priori:
peruanos, bolivianos y paraguayos y, en general, villeros (que incluyen desde luego
muchos provincianos, asociados metonimicamente a categorias que hoy encabezan el

estigma) son malos por naturaleza, son ademas todos iguales y predecibles y, mas alla

6 id. Nota 10.

7 Segun un informe emitido por el Observatorio de la Deuda Social de la Universidad Catdlica Argentina
en abril de 2016 con relacién al primer trimestre del afio, la tasa de pobreza pasé de 29% a 34,5% en el
primer trimestre de 2016, lo que significa que hay “1,4 millon mds de pobres, cerca de 13 millones de
personas en situacion de pobreza”.
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de cualquier posible diferencia individual, el pensamiento racista los considera
inapelablemente perniciosos

“La villa miseria también es Buenos Aires. Sin embargo sus
habitantes parecen carecer de los mismos derechos. A la desigualdad frente a los
servicios que brinda la ciudad se suma el estigma, la desconfianza, el prejuicio. La villa
se inicia en la ilegalidad, esta ubicada en zonas de invasion; sus habitantes no son, por
lo general, duefios del terreno, y ello contribuye a que persevere durante muchos afos
la relativa carencia de servicios, la urbanizacion cadtica, la inseguridad. La villa es
ilegal, autogestada, y a lo largo de los afios la ciudad la ignora, la trata como un
cuerpo extrafo, la excluye de la trama de los servicios (cloacas, recoleccion de basura,
seguridad) "

Villero, pobre, negro, cartonero, son todas expresiones a las cuales se
les atribuyen cualidades negativas. Se realiza asi una correspondencia directa entre
aspectos visibles con supuestas calidades morales. El individuo combate constantemente
contra el estigma, reforzando su propia identidad a traves de experiencias negativas a las

cuales es sometido. El problema de la vivienda también es eso.

I1. Plataforma normativa.

1. El derecho a la vivienda en el marco del derecho internacional.

1.1. Tratados internacionales de rango constitucional.

El derecho a la vivienda se encuentra consagrado de manera expresa
en muchos de los tratados sobre derechos humanos que, conforme lo dispone el articulo

75, inciso 22, de la Constitucion Nacional, tienen igual jerarquia que la Carta Magna.

8 id. Nota 7.
9 Mario Margulis, “La discriminacion en la discursividad social”, en “La segregacion negada: cultura y
discriminacion social”, Editorial Biblos, Buenos Aires 1999, 1ra. Edicidn, pag. 25.




Asi, la Declaracion Universal de Derechos Humanos establece, en su
articulo 25.1 que “toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud, el bienestar, y en especial la alimentacién, el
vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios”. A SU Vez,
en el articulo XI de la Declaracién Americana de Derechos y Deberes del Hombre
expresa que “toda persona tiene derecho a que su salud sea preservada por medidas
sanitarias Yy sociales, relativas a [...] 1a vivienda”.

También la Convencién Americana sobre los Derechos Humanos
establece en su articulo 26 que “Los Estados Partes se comprometen a adoptar
providencias /.../, para lograr progresivamente la plena efectividad de los derechos
que se derivan de las normas economicas, sociales y sobre educacion, ciencia y
cultura”.

Cabe mencionar el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, considerado por el propio Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales como el mas especifico y avanzado en la materia. En él, ademas
de consagrarse expresamente el derecho a la vivienda, se han establecido obligaciones
para los estados parte que sefialan las medidas que deben adoptar para avanzar en la
plena vigencia del acuerdo. En efecto, el articulo 11 prescribe que: “/...] Los Estados
partes en el presente Pacto reconocen el derecho a toda persona a un nivel de vida
adecuado para si y su familia, incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados y
mejora continua de las condiciones de existencia. Los Estados tomaran medidas
apropiadas para asegurar la efectividad de este derecho”. Luego, en el articulo 2 se
establece que “/...J 1. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se
compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
cooperacion internacionales, especialmente econémicas y técnicas, hasta el maximo de
los recursos de que disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas legislativas, la plena
efectividad de los derechos aqui reconocidos.”

Con relacion a las obligaciones asumidas por los Estados firmantes del
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el Comité de
Derechos Economicos Sociales y Culturales, en tanto 6rgano competente para la

interpretacion del tratado, se ocupd de definir el alcance de esas obligaciones a través de
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las Observaciones Generales dictadas en ejercicio de sus facultades. Puntualmente, las
Observaciones Generales 3 y 4, resultan esclarecedoras a los efectos de resolver el
asunto traido a mi conocimiento. A su analisis se destinarén los parrafos siguientes.

1.2. Observaciones Generales 3 y 4 del Comité de Derechos
Economicos Sociales y Culturales.

El Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales se ocupo
de definir y precisar cuales son los mecanismos de acceso a la vivienda que los Estados
deben poner a disposicion de las personas, en la Observacion General n® 3, expresando
que “/...] Los Estados Partes deberian crear subsidios de vivienda para los que no
pueden costearse una vivienda, asi como formas y niveles de financiacion que
correspondan adecuadamente a las necesidades de vivienda /...] La vivienda
adecuada debe ser asequible a los que tengan derecho. Debe concederse a los grupos
en situacion de desventaja un acceso pleno y sostenible a los recursos adecuados para
consequir una vivienda*°.

En la misma oportunidad, y con relacion al alcance de las obligaciones
asumidas por los estados parte, el Comité consideré que “/...J el compromiso contraido
en virtud del parrafo 1 del articulo 2 en el sentido de "adoptar medidas", compromiso
gue en si mismo no queda condicionado ni limitado por ninguna otra consideracion.
[...] Asi pues, si bien la plena realizacion de los derechos pertinentes puede lograrse de
manera paulatina, las medidas tendientes a lograr este objetivo deben adoptarse dentro
de un plazo razonablemente breve tras la entrada en vigor del Pacto para los Estados
interesados. Tales medidas deben ser deliberadas, concretas y orientadas lo mas

claramente posible hacia la satisfaccion de las obligaciones reconocidas en el Pacto”.

También dijo, con relacion a la expresion “progresiva efectividad",

10 Observaciéon General n2 3 del Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, aprobada
durante el quinto periodo de sesiones, afio 1990.




que ésta no debe interpretarse “[...] equivocadamente como que priva a la obligacion
de todo contenido significativo”, sino que el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, impone a los estados “/.../la obligacion de
proceder lo mds expedita y eficazmente posible [...] y de tomar las medidas necesarias
"hasta el maximo de los recursos de que disponga".

Mas tarde, en la Observacion General n° 4, al referirse a los estandares
que deben ser considerados como elementos minimos del derecho a la vivienda
adecuada, el Comité sefialo que ““/...J el derecho a la vivienda no se debe interpretar en
un sentido estricto o restrictivo que lo equipare, por ejemplo, con el cobijo que resulta
del mero hecho de tener un tejado por encima de la cabeza o lo considere
exclusivamente como una comodidad. Debe considerarse mas bien como el derecho a
vivir en seguridad, paz y dignidad en alguna parte. Y asi debe ser por lo menos por dos
razones. En primer lugar, el derecho a la vivienda esta vinculado por entero a otros
derechos humanos y a los principios fundamentales que sirven de premisas al Pacto.
Asi pues, "la dignidad inherente a la persona humana”, de la que se dice que se derivan
los derechos del Pacto, exige que el término "vivienda" se interprete en un sentido que
tenga en cuenta otras diversas consideraciones, y principalmente que el derecho a la
vivienda se debe garantizar a todos, sean cuales fueren sus ingresos 0 su acceso a
recursos econémicos 1.

Con relacion al concepto de vivienda adecuada, expresd que “ /...J
significa disponer de un lugar donde poderse aislar si se desea, espacio adecuado,
seguridad adecuada, iluminacion y ventilacion adecuadas, una infraestructura basica
adecuada y una situacion adecuada en relacion con el trabajo y los servicios basicos,
todo ello a un costo razonable”, agregando que “/...]Una vivienda adecuada debe
contener ciertos servicios indispensables para la salud, la seguridad, la comodidad y la
nutricion. Todos los beneficiarios del derecho a una vivienda adecuada deberian tener
acceso permanente a recursos naturales y comunes, a agua potable, a energia para la
cocina, la calefaccion y el alumbrado, a instalaciones sanitarias y de aseo, de
almacenamiento de alimentos, de eliminacion de desechos, de drenaje y a servicios de
emergencia’”.

1.3. Contenido minimo del derecho a la vivienda.

11 Observaciéon General n2 4 del Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales, aprobada
durante el sexto periodo de sesiones, afio 1991.
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En cuanto al alcance de las obligaciones estatales tanto de resultados
como de medios, a la luz de la ya referida Observacién General n° 3 del Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, surge de manera pristina que el
“permiso” para cumplir solamente con el estadio minimo, se encuentra vinculado a la
situacion concreta de aquellos estados que estan imposibilitados de mejorar la situacion
habiendo agotado el maximo de sus recursos disponibles.

Entre las obligaciones de resultado relativas al derecho en cuestion
que se encuentran a cargo de los Estados, cabe mencionar dos fundamentales: la no
discriminacion y la adopcion de medidas concretas y adecuadas.

Es que, como ya se sefialo, el Comité ha manifestado que “/...J] La
principal obligacion en lo que atafie a resultados que se refleja en el parrafo 1 del
articulo 2 es la de adoptar medidas ‘para lograr progresivamente /.../ la plena
efectividad de los derechos reconocidos [en el Pacto]’. La expresion ‘progresiva
efectividad’ se usa con frecuencia para describir la intencion de esta frase. El concepto
de progresiva efectividad constituye un reconocimiento del hecho de que la plena
efectividad de todos los derechos econdmicos, sociales y culturales en general no podra
lograrse en un breve periodo de tiempo [...] la frase debe interpretarse a la luz del
objetivo general, en realidad la razon de ser, del Pacto, que es establecer claras
obligaciones para los Estados Partes con respecto a la plena efectividad de los
derechos de que se trata. Este impone asi una obligacién de proceder lo mas expedita y
eficazmente posible /.../ Si el Pacto se ha de interpretar de tal manera que no
establezca una obligacion minima, careceria en gran medida de su razon de ser.
Analogamente, se ha de advertir que toda evaluacion en cuanto a si un Estado ha
cumplido su obligacion minima debe tener en cuenta también las limitaciones de
recursos que se aplican al pais de que se trata. El parrafo 1 del articulo 2 obliga a

cada Estado Parte a tomar las medidas necesarias ‘hasta el maximo de los recursos de




que disponga’. Para que cada Estado Parte pueda atribuir su falta de cumplimiento de
las obligaciones minimas a una falta de recursos disponibles, debe demostrar que ha
realizado todo esfuerzo para utilizar todos los recursos que estan a su disposicion en un
esfuerzo por satisfacer, con carécter prioritario, esas obligaciones minimas. 11. El
Comité desea poner de relieve, empero, que, aunque se demuestre que los recursos
disponibles son insuficientes, sigue en pie la obligacién de que el Estado Parte se
empefie en asegurar el disfrute mas amplio posible de los derechos pertinentes dadas
las circunstancias reinantes [...] .

De lo expuesto se sigue, claramente, que los estados deben agotar sus
esfuerzos para proveer en forma completa el derecho a la vivienda.

Al respecto, el Comité de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales expresamente contempla diversas situaciones, indicando que las mismas
seran tenidas en cuenta a fin de evaluar si el estado en cuestion ha dado cumplimiento o
no a las obligaciones derivadas del Pacto. Es decir que en cada caso debe analizarse
cuél es el alcance de la obligacion o, en otras palabras, de qué manera cada estado la
cumple, ello previa acreditacion de “haber realizado la totalidad de los esfuerzos
necesarios hasta el maximo de los recursos disponibles”.

La referida “obligacion de garantizar por lo menos el estadio minimo”
como claramente lo expresa el Comité, pretende estimular al menos la garantia de un
“piso” de derechos para los habitantes de cada estado. Utilizar tal prescripcion para que,
sin perjuicio de la real situacion econdmica y social de los estados, éstos pretendan
cumplir el Pacto garantizando so6lo el minimo indicado, es dar por tierra con la finalidad
propia del tratado consistente en la plena satisfaccion de los derechos en €l establecidos.

1.4. Otras declaraciones y recomendaciones internacionales.

La consideracion del derecho a una vivienda adecuada aparece ya
como una cuestion inherente a las obligaciones estaduales en la Carta de la
Organizacion de los Estados Americanos, en la que se senala que “/...] Los Estados
miembros convienen en que la igualdad de oportunidades, la eliminacion de la pobreza
critica y la distribucion equitativa de la riqueza y del ingreso, asi como la plena
participacion de sus pueblos en las decisiones relativas a su propio desarrollo, son,

entre otros, objetivos basicos del desarrollo integral. Para lograrlos, convienen

120bservacion General n2 3.
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asimismo en dedicar sus maximos esfuerzos a la consecucion de las siguientes metas
basicas: /...J k) Vivienda adecuada para todos los sectores de la poblacion®?®,

Asimismo, y mas alla de los preceptos consagrados en los tratados
supra citados, el derecho a la vivienda digna, en tanto uno de los derechos humanos mas
elementales, es preocupacion permanente de los organismos internacionales con
competencia en la materia.

Asi, en la Conferencia sobre Asentamientos Humanos de la
Organizacion de las Naciones Unidas celebrada en Vancouver en el afio 1976
(denominada Habitat 1) se definio que “/...J la vivienda y los servicios adecuados
constituyen un derecho humano basico que impone a los gobiernos la obligacion de
asegurar su obtencion por todos los habitantes, comenzado por la asistencia directa a
las clases mas destituidas mediante la orientacion de programas de autoayuda y de
accion comunitaria. Los gobiernos deben esforzarse por suprimir toda clase de
impedimentos que obstaculicen el logro de esos objetivos .

Esta idea fue reforzada en la Conferencia sobre Asentamientos
Humanos celebrada en Estambul en el afio 1996 (Habitat Il). Alli se concluyé que
“[...] Todas las personas tienen derecho a un nivel de vida adecuado para si mismas y
sus familias, lo que incluye alimento, vestido, vivienda, agua y saneamiento adecuados,
v a la mejora constante de las condiciones de vida” y que “/...] la vivienda adecuada
significa algo mas que tener un techo bajo el que guarecerse. Significa también
disponer de un lugar privado, espacio suficiente, accesibilidad fisica, seguridad
adecuada, seguridad de tenencia, estabilidad y durabilidad estructurales, iluminacion,
calefaccion y ventilacion suficientes, una infraestructura basica adecuada que incluya
servicios de abastecimiento de agua, saneamiento y eliminacion de desechos, factores

apropiados de calidad del medio ambiente y relacionados con la salud, y un

13Articulo 34 de la Carta de la OEA.




emplazamiento adecuados y con acceso al trabajo y a los servicios bdasicos]/...]

Similares conceptos también fueron considerados al aprobarse la
Estrategia Mundial de la Vivienda hasta el afio 2000, determindndose que: “[...]
todos los ciudadanos de todos los Estados, por pobres que puedan ser, tienen derecho a
esperar que sus gobiernos se preocupen de sus necesidades en materia de vivienda y
que acepten una obligacion fundamental de proteger y mejorar las casas y los barrios
en lugar de perjudicarlos o destruirlos”.

A su vez en Declaracion sobre Progreso y Desarrollo en lo social®®,
se establecid que “/...] El progreso y el desarrollo en lo social deben encaminarse a la
continua elevacion del nivel de vida tanto material como espiritual de todos los
miembros de la sociedad, dentro del respeto y del cumplimiento de los derechos
humanos y de las libertades fundamentales, mediante el logro de los objetivos
principales siguientes: [...] f) la provision a todos, y en particular a las personas de
ingresos reducidos y a las familias numerosas, de viviendas y servicios comunales
satisfactorios”.

Asimismo, en la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo!® se
determiné que “/.../ Los Estados deben adoptar, en el plano nacional, todas las
medidas necesarias para la realizacion del derecho al desarrollo y garantizaran, entre
otras cosas, la igualdad de oportunidades para todos en cuanto al acceso a los
recursos basicos, la educacion, los servicios de salud, los alimentos, la vivienda, el
empleo y la justa distribucion de los ingreso”. En atencion a que en el caso de autos se
controvierte el derecho a la vivienda de una madre y sus hijos menores mencionaré que
el inciso 3 del articulo 27 de la Convencion sobre los Derechos del Nifio establece
que[L]os Estados Partes, de acuerdo con las condiciones nacionales y con arreglo a
sus medios, adoptaran medidas apropiadas para ayudar a los padres y a otras personas
responsables por el nifio a dar efectividad a este derecho y, en caso necesario,
proporcionaran asistencia material y programas de apoyo, particularmente con

respecto a la nutricién, el vestuario y la vivienda .

14Aprobada por Resolucién 43/181 de la Asamblea General de la ONU, el 20 de diciembre de 1988.
15Aprobada por la Asamblea General de la ONU mediante resolucién 2542 del 11 de diciembre de
1969.

16 Aprobada por la Asamblea General de la ONU mediante resolucién 41/128, de 4 de diciembre de
1986.
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2. Normativa constitucional.

La Constitucién Nacional consagra especificamente el derecho a la
vivienda digna en el articulo 14 bis, al decir que “/...] El estado otorgard [...] la
compensacion econdémica familiar y el acceso a una vivienda digna”

A su vez, la Constitucion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires ya
en su predmbulo consagra como propdsito garantizar la dignidad de la persona humana.
Ademas, en el articulo 10 se reafirma la vigencia de todos los derechos, declaraciones y
garantias contenidos en la Constitucién Nacional, las leyes de la Nacion y los tratados
internacionales ratificados y que se ratifiquen. Igualmente se establece que aun cuando
los derechos y garantias no se encuentren reglamentados, no pueden nunca ser negados
ni limitados. El articulo 17 prescribe que la Ciudad tiene a su cargo el desarrollo de
politicas sociales coordinadas para superar las condiciones de pobreza y exclusion
mediante recursos presupuestarios, técnicos y humanos, la asistencia a personas con
necesidades basicas insatisfechas y la promocion del acceso a los servicios publicos
para las que tienen menores posibilidades.

Especificamente el articulo 31 reconoce el derecho a una vivienda
digna y a un habitat adecuado. Para ello, la Ciudad debe: 1) resolver progresivamente el
déficit habitacional, de infraestructura y servicios, dando prioridad a las personas de los
sectores de pobreza critica y con necesidades especiales, de escasos recursos; 2)
auspiciar la incorporacion de los inmuebles ociosos; promover los planes
autogestionados, la integracion urbanistica y social de los pobladores marginados, la
recuperacion de las viviendas precarias y la regularizacion dominial y catastral, con
criterios de radicacion definitiva; y 3) regular los establecimientos que brindan
alojamiento temporario, cuidando excluir los que encubran locaciones.

Por su parte, el articulo 20 establece pautas para el goce del derecho a

la salud, considerado por el constituyente como un derecho fundamental y lo vincula




con otros derechos fundamentales: alimentacion, vivienda, trabajo, educacion, vestido,
cultura y ambiente.

Respecto a los derechos de las personas mayores, el articulo 41
establece que “/lJa Ciudad garantiza a las personas mayores la igualdad de
oportunidades y trato y el pleno goce de sus derechos. Vela por su proteccion y por su
integracion econdmica y sociocultural, y promueve la potencialidad de sus habilidades
y experiencias. Para ello desarrolla politicas sociales que atienden sus necesidades
especificas y elevan su calidad de vida; las ampara frente a situaciones de
desproteccion y brinda adecuado apoyo al grupo familiar para su cuidado, proteccion,
seguridad y subsistencia; promueve alternativas a la institucionalizacion”.

Finalmente debe tenerse presente que el articulo 42 dispone que la
Ciudad (...) “garantiza a las personas con necesidades especiales el derecho a su

plena integracion, a la informacion y a la equiparacion de oportunidades.”

3. Normativa infra constitucional.

3.1. Disposiciones legales

La Ciudad de Buenos Aires, ya desde el afio 1985, desarrollé politicas
destinadas a paliar diversas situaciones de vulnerabilidad social, especialmente respecto
de lo que se llamé “casos de emergencia habitacional” *'.

En el afio 2000 se sanciond la ley 341, que establece que la Comision

17 Entre tales normas se encuentran la ordenanza n2 41.110, sancionada el 20/12/85 por
medio de la cual se creé el Programa de Atencion en Casos de Emergencia Individual o
Familiar, norma que luego fue modificada por la ordenanza n2 48.879 para brindar reubicacién
a los amparados en el referido programa. Por la ordenanza n2 42.582 sancionada el
15/01/1988 se establecié el Programa de Atencion en Casos de Emergencia Habitacional.
Luego, mediante la ordenanza n2 43.821 sancionada el 28/09//1989 se cred el Programa
Nuestras Familias, que fue reglamentado por la resolucién n2 122/SSGAS/98. A través del
decreto 607/97 emitido el 12/05/1997 se cred el Programa Integrador para Personas o Grupos
Familiares en Situacién de Emergencia Habitacional. Mediante la resolucion n2 36/SSGAS/01 de
fecha 11/04/2001 se aprobd el Reglamento General de Condiciones de Admision para
beneficiarios de las Familias Sin Techo. A través de la resolucién n? 102/SPS/01 emitida el
1/05/2001 se reglamentd el subsidio habitacional aprobado por ordenanza n2 43.821, norma
luego derogada por resolucién n? 193/SDS/02 del 16/08/2002. Finalmente, por decreto n?
895/02 del 31/07/2002 se modificdé el modo de ejecucion de los programas destinados a
brindar atencién a familias en situaciéon de calle existentes en el ambito de la Ciudad. Este
decreto fue derogado por el 690/06 y sus modificatorios, actualmente en vigencia.
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Municipal de la Vivienda (hoy Instituto de la Vivienda de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires) debe instrumentar politicas de acceso a vivienda para uso exclusivo y
permanente de hogares de escasos recursos en situacion critica habitacional. La norma
fue modificada por la ley 4042, que definio las situaciones que otorgan prioridad para
acceder a los beneficios *8.

Posteriormente, por ley 1251 se cred el Instituto de la Vivienda de la
Ciudad Auténoma de Buenos Aires (IVC), cuyo objeto es ejecutar politicas de vivienda
de acuerdo a lo establecido en el articulo 31 de la Constitucion local. Uno de los
principios rectores del accionar de dicho organismo es el de “... Contribuir al acceso a
la vivienda digna de todos los habitantes de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
imposibilitados por razones econOmicas y sociales de acceder a la misma por
cualquiera de los medios regidos por el sector privado y que requieran de la
participacion del sector pablico para lograrlo, priorizando lo enmarcado en el inciso 1
del Art. 31 de la Constitucion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires” y el de “...
Propender a reducir, mediante politicas activas, el déficit habitacional, de
equipamiento comunitario, infraestructura y servicios, que se registran en la Ciudad
Autonoma de Buenos Aires”.

En la actualidad el derecho a la vivienda en el &mbito de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires estad regulado, fundamentalmente, por la ley 3706, de

Proteccion y Garantia Integral de los Derechos de las Personas en Situacion de Calle y

18 Segun el articulo 3, tienen prioridad para acceder a los beneficios de la ley los hogares que se
encuentren en algunas de las siguientes circunstancias: a) pérdida de vivienda a causa de siniestro; b)
desalojo con sentencia judicial debidamente documentado; c) estado de salud de uno de los integrantes
del grupo familiar que requiera el cambio de las caracteristicas de la vivienda; d) situaciones de violencia
familiar comprobada que pusieren en riesgo la integridad de alguno de los componentes; e) habiten
inmuebles afectados a obra publica; f) familias enmarcadas en procesos de organizacion colectiva
verificables; g) grupo familiar monoparental con hijos menores de edad; h) pareja joven unida por lazos
matrimoniales o consensuales con una edad promedio que no supere los 30 afios; entre otros (articulo
6).




en Riesgo a la Situacion de Calle, la ley 4036 de Proteccion Integral de los Derechos
Sociales en el d&mbito de la Ciudad y la ley 4042, de Prioridad de Nifios, Nifias y
Adolescentes en las Politicas Publicas de Vivienda.

La primera de ellas, establece un sistema de proteccion y garantia
integral de los derechos de las personas en situacién de calle y en riesgo a la situacion
de calle, disponiendo que son deberes de la Ciudad Auténoma de Buenos aires, entre
otros: “/...] La remocion de obstaculos que impiden a las personas en situacion de
calle o en riesgo a la situacién de calle la plena garantia y proteccion de sus derechos,
asi como el acceso igualitario a las oportunidades de desarrollo personal y
comunitario” (articulo 4, inciso ¢) y “/...JLa integracion al presupuesto anual de
partidas destinadas a la politica publica y programas dirigidos a las personas en
situacion de calle y en riesgo a la situacion de calle” (articulo 4, inciso j). Asimismo
define a las personas en situacion de calle como aquellas que habitan en la calle o
espacios publicos de la Ciudad en forma transitoria o permanente, utilicen o no la red de
alojamiento nocturno. Finalmente se enumeran los deberes de la Ciudad en materia
habitacional, prescribiendo especificamente que la red socioasistencial de alojamiento
nocturno y la asistencia econdémica tienen como objetivo la superacién de la situacion
habitacional definida en la ley.

La ley 4036 consagra normativamente la proteccion integral de los
derechos sociales de todos los ciudadanos de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
priorizando el acceso a las prestaciones de las politicas sociales que brinde el Gobierno
local, de quienes se encuentren en estado de vulnerabilidad social y/o emergencia. La
norma define vulnerabilidad social como la condicion social de riesgo o dificultad que
inhabilita, afecta o invalida la satisfaccion de las necesidades basicas de los ciudadanos;
y por personas en situacion de vulnerabilidad social a aquéllas que por razén de edad,
género, estado fisico o mental, o por circunstancias sociales, econdémicas, étnicas y/o
culturales, encuentran dificultades para ejercer sus derechos.

La ley 4042, modifica el art. 6 de la ley de Créditos Individuales a
Hogares en Situacién de Emergencia Habitacional (ley 341), otorgando prioridad para
acceder a los beneficios a los hogares integrados con nifias, nifios y adolescentes.

Por Gltimo debe mencionarse que la ley 447/00, dispone en su art. 5°

que “[t]odos los poderes del Estado de la Ciudad de Buenos Aires deben, entre sus
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objetivos, programar y ejecutar politicas activas para la prevencién, estimulacion
temprana, rehabilitacion, equiparacion de oportunidades y posibilidades para la plena
participacion socioeconémica de las personas con necesidades especiales”.

3.2. Normas reglamentarias

Por decreto n° 690/06 del 8/6/2006 se cred el Programa Atencion
para Familias en Situacion de Calle, cuyo objetivo es el de otorgar subsidios a fin de
brindar asistencia a las familias, o personas solas, en situacion de calle exclusivamente
con fines habitacionales. También abarca a quienes se encuentren en inminente
desamparo habitacional o se hallen transitoriamente sin vivienda o refugio con motivo
de desalojo u otras causas. La norma dispone el otorgamiento de un subsidio de hasta $
2.700 estableciendo también los requisitos para acceder al mismo.

Posteriormente, mediante decretos 960/08, 167/11 y 239/13 se
modifico el monto maximo de subsidio a otorgarse, quedando fijado mediante la ultima
de las normas mencionadas, en la suma total a pagar de $18.000 en diez cuotas, 0 en una
sola cuota por el monto total previsto de $10.800, siempre y cuando el destinatario
“acredite fehacientemente la posibilidad de obtener una salida habitacional definitiva y

i3]

concreta .

A su vez, mediante Resolucion n® 1554/MDS/08, del 22/10/2008, se
aprobd la reglamentacién al Programa Atencion para Familias en Situacion de Calle,
y se dispuso la creacion de un Equipo de Seguimiento y Evaluacion de los beneficiarios

de dicho programa.

I11. Consideraciones preliminares sobre la vivienda y la funcion
social de la propiedad.
1. ¢Para quién es la Ciudad?

Opuesta a la solidaridad e interdependencia social, se presenta la idea




de fractura social, vinculada a las lineas de demarcacién o separacion entre grupos
sociales, y también relacionada con la nocion de exclusion social. Esta Gltima tiene en
nuestra ciudad una huella territorial: la segregacion urbana.

“Vemos con dolor cdmo aun en ciertas ‘ciudades ricas’, existen
mayorias pobres. Y lo mas deleznable es que sus gobernantes no tienen intencion de
modificar esta situacién, sino que la profundizan: asignan una reducida parte de sus
recursos a mejorar la vida de los que menos tienen, los ubican en los margenes de la
ciudad y lucran con el resto de los mismos. Si esto no se revierte, no podemos hablar de
derecho a la ciudad ni ciudades con derechos™*°

La tendencia a alimentar con el acervo publico el mercado
inmobiliario, la creciente concentracion de la riqueza y la precarizacion laboral,
sumados a la falta de politicas publicas en materia de vivienda social, produce la
expulsion de las clases medias y medias bajas a los cinturones urbanos y la
consolidacion de la marginacion para aquellos que quedan recluidos en asentamientos
precarios.

De tal modo, sélo si se privilegian criterios de inclusion y solidaridad
social, los mecanismos institucionales, organizativos, politicos y econémicos han de
permitir que las perspectivas de los territorios menos aventajados sean las mas
favorables posibles .

La regulacion de la vivienda social, asi como la definicion de los
procesos de integracion urbana de los barrios de emergencia o marginales, el control de
su expansion poblacional, la redistribucién geogréafica, los limites a la migracion
interna, la represion de los mecanismos de arrendamientos ilegales de tierras o espacios
en villas de emergencia y otros tantos aspectos de la politica urbana, deben ser resortes a
los que el Estado pueda acudir para concretar su obra de bien comin. Renunciar a esas
facultades por parte del Estado y no forjar un orden, por cierto basado en el respeto
integral de los derechos humanos, es dar rienda suelta a otro orden, en el cual los mas

fuertes imponen sus reglas y disefian su particular idea de “lo justo”.

2. La funcidn social de la propiedad. EIl constitucionalismo social

19Peirano, Patricia y Nadalich, Juan Carlos, “Desarrollo Social y Derecho a la Ciudad”, en Revista
Derecho a la Ciudad, Buenos Aires 2011, Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Nacion,
Secretaria de Derechos Humanos, pag. 39.

20 Harvey, D., “Urbanismo y desigualdad social”, Buenos Aires 1973, Ediciones Siglo XXI.
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en Argentina.

En las primeras décadas del siglo XX, una serie de fallos de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion consolidaron una doctrina que justificaba la limitacion
del derecho a la propiedad.

Asi, al pronunciarse en el célebre caso “Ercolano c. Lanteri de
Renshaw” del afio 1922 2, sostuvo el Maximo Tribunal que “Ni el derecho de usar y
disponer de la propiedad, ni ningin otro derecho reconocido por la Constitucion,
reviste caracter de absoluto. La reglamentacion o limitacion del ejercicio de los
derechos individuales es una necesidad derivada de la convivencia social. Reglamentar
un derecho es limitarlo, es hacerlo compatible con el derecho de los demés dentro de la

comunidad y con los intereses superiores de esta u/tima”. También sefialdé que “Existen,

21 En el caso se debatia la constitucionalidad de la ley 11.157, que impuso un limite al precio de las
locaciones urbanas. Alli el Maximo Tribunal describia la situacién que se vivia del siguiente modo: “La
crisis de la habitacion es un fendmeno general observado en los ultimos afios. Sea por escases de brazos,
por la de materiales de construccion, por la falta de capitales, o por otras causas, pues el problema es
por demds 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 y la especulacion 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
atencion normal resultante de la competencia. Esta libertad unilateral de contratar condujo a la mayoria
de la poblacion, a la que por la limitacion de sus recursos es mds sensible a estas fluctuaciones de los
precios, a una situacion de intranquilidad que llego a hacerse intolerable, a un estado de angustia en que
todos los recursos eran insuficientes para cubrir ese gasto imprescindible; y en que habia que someterse
de cualquier modo a las exigencias del locador, porque no habia la posibilidad de encontrar otra
habitacion, y si por fortuna se encontraba, era igualmente cara. Estos hechos que son de notoriedad
publica porque se repetian en la mayoria de los hogares constituyen la determinante originaria de la ley
impugnada”.

Como explica, Fernandez Wagner, “En los afios anteriores, se registra una de las primeras
intervenciones en el problema habitacional, la llamada ley Caferatta de 1915 (ley 9677) que crea la
comision Nacional de Casas Baratas (CNCB). Hecho precipitado como directa consecuencia del conflicto
social que produjeron las contundentes movilizaciones obreras de la huelga de inquilinos de 1907 (...) la
cual determinaria la integracion de un fondo especifico para la construccion de “casas baratas” con el
objetivo de producir 30.000 viviendas” (“El sistema de vivienda publica en Argentina, Hacia una politica
integral del habitat. Aportes para un observatorio de politica habitacional en Argentina”, Editorial Café
de la Ciudad, Coleccion Habitat 2015).




sin embargo, circunstancias muy especiales en que por la dedicacién de la propiedad
privada a los objetos de intenso interés publico y por las condiciones en que ella es
explotada, justifican y hacen necesaria la intervencién del estado en los precios, en
proteccion de intereses vitales a la comunidad” ?2.

Pero fue recién con la reforma de la Constitucion Nacional en el afio
1949 que se incorpor6 al texto constitucional la funcién de la propiedad, disponiéndose
que “La propiedad privada tiene una funcion social y, en consecuencia, estara
sometida a las obligaciones que establezca la ley con fines de bien comin. Incumbe al
Estado fiscalizar la distribucion y la utilizacién del campo o intervenir con el objeto de
desarrollar e incrementar su rendimiento en interés de la comunidad, y procurar a cada
labriego o familia labriega la posibilidad de convertirse en propietario de la tierra que
cultiva. (...) "%,

La inclusion en esa reforma de los derechos sociales o de segunda
generacion en la Constitucion Argentina, fue parte de un movimiento universal llamado
Constitucionalismo Social, surgido como consecuencia de la revolucién industrial, y de
la consecuente organizacion de la clase obrera en sindicatos y partidos con miras a
reclamar los derechos especificos del trabajo.

El Constitucionalismo Social y la constitucion del Estado de Bienestar
que caracterizd al siglo XX son procesos indisolubles. EI Derecho del Trabajo se
constituyé en el eje central del Estado de Bienestar. En Estados Unidos de Norteamérica
el proceso fue conocido como “new deal”, término que traducido literalmente significa
“nuevo pacto”’, Pero que se aproxima mas a la idea de nuevo contrato social 2.

El principio medular del Constitucionalismo Social es, precisamente,
la justicia social, que entre otros, tiene como objeto la necesidad de superar las
declaraciones puramente formales de Derechos Humanos para otorgar al Estado un rol
activo con el fin de garantizar que los derechos constitucionales sean realmente

disfrutados por todos los ciudadanos.

3. La doctrina social de la Iglesia Catdlica. ElI problema de la

22 CSIN, “Ercolano, Agustin ¢/ Lanteri de Renshaw, Julieta s/ Consignacién”, sentencia del 28 de abril de
1922.

23 Art. 38 de la Constitucion de la Nacién Argentina sancionada por la Convencion Nacional
Constituyente el 11 de marzo de 1949

24 Sampay, Arturo Enrique, Constitucion y Pueblo, Buenos Aires 1974.
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vivienda.

El capitalismo real de nuestros dias se caracteriza por un control cada
vez mas oligarquico de los procesos socioecondmicos y acelera la “privatizacion del
mundo”. Como fruto de esta creciente desregulacion y privatizacion neoliberal, la
propiedad se ha transformado de un modo sustancial. El derecho de propiedad se ha
convertido, a traves del tiempo, en un instrumento de dominio de los hombres sobre
otros hombres. Al respecto, el Papa Francisco en el 1l Encuentro Mundial de los
Movimientos Populares, expresd que “/...] La ambicion desenfrenada de dinero que
gobierna. Ese es el estiércol del diablo. El servicio para el bien comun queda relegado.
Cuando el capital se convierte en idolo y dirige las opciones de los seres humanos,
cuando la avidez por el dinero tutela todo el sistema socioecondémico, arruina la
sociedad, condena al hombre, lo convierte en esclavo, destruye la fraternidad
interhumana, enfrenta pueblo contra pueblo y, como vemos, incluso pone en riesgo esta
nuestra casa comun...” .

La pontificia Comision “lustitia et pax”, en ocasion del Afio
Internacional de la Vivienda para las Personas sin Hogar, en el documento que lleva el
mismo nombre afirmd, entre otras cosas que: “/...J el problema de la vivienda sobresale
al conjunto de las cuestiones sociales mas graves a escala mundial [...] El grito de
angustia proveniente de hombres, mujeres, nifios y ancianos, padecen esta necesidad de
un techo bajo el que cobijarse o que s6lo disponen de una mal llamada vivienda —
exponente de una vasta pobreza y de un profundo deterioro del ambiente social-, se
auna como una voz de alerta percibida en todos los pueblos, y adquiriendo una

resonancia especifica en su maximo Foro Internacional, las Naciones Unidas”.

25 Discurso pronunciado durante el Il Encuentro Mundial de los Movimientos Populares, Bolivia,
19/07/2015.




La Comision a su vez, ha recogido informacién sobre el problema de
la vivienda confirmando las dimensiones alarmantes de la situacion, ocupandose no so6lo
de la problematica de los “sin techo” sino también de aquéllos cuya vivienda es
inadecuada.

En el referido documento se alude a que “... la situaciéon de los “sin
techo” no es un fendmeno aislado”, anadiéndose que “... el aspecto esencial de las
condiciones de vida, comprende las necesidades fundamentales del hombre, a saber:
educacion, alimentacion, vivienda, salud, vestido, empleo; la carencia de vivienda, tal
como la reflejan las cifras, -sin olvidar que en algunos casos es fruto de una coyuntura
de problema personal o de fracaso familiar- ha de ser vista mas bien, como una crisis
estructural, cuyas causas multiples y que dan como resultado la pobreza como signo
doloroso de los tiempos en que las desigualdades socio-econdmicas han creado la
separacion inhumana indicada en la expresion Norte-Sur o paises ricos-paises pobres;
separacion y desigualdad que hoy se encuentran también en las sociedades del Norte”.

Asimismo, y en este mismo sentido, el Papa Juan Pablo Il afirmé que
“...La falta de viviendas se verifica a nivel universal y se debe, en parte, al fenOmeno
siempre creciente de la urbanizacion. Hasta los mismos pueblos méas desarrollados
presentan el triste espectaculo de individuos y familias que se esfuerzan literalmente
por sobrevivir, sin techo 0 con uno tan precario que es como si no se tuviera. La falta
de vivienda, que es un problema en si mismo bastante grave, es digno de ser
considerado como signo o sintesis de toda una serie de insuficiencias econémicas,
sociales, culturales o simplemente humanas; y, teniendo en cuenta la extension del
fendmeno, no deberia ser dificil convencerse de cuan lejos estamos del auténtico
desarrollo de los pueblos...” %.

A esta altura de lo resefiado es logico afirmar que la carencia de
vivienda es un problema estructural y no simplemente coyuntural.

En tal sentido, toda reflexion sobre el tema de los “sin techo” debe
examinar mas de cerca las causas por las cuales las personas se concentran en los
centros urbanos, lo que constituye uno de los problemas méas complejos de la
organizacion de la sociedad contemporanea.

El Concilio Vaticano Il, al pronunciarse sobre el destino universal de

26 Juan Pablo I, “Carta Enciclica Sollicitudo Rei Socialis”, 1987.
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los bienes ha dicho que: “Dios ha destinado la tierra y cuanto ella contiene para uso de
todos los hombres y pueblos. En consecuencia, los bienes creados deben llegar a todos
en forma equitativa bajo la égida de la justicia y con la compafiia de la caridad”. Esta
reflexion nos permite colegir que la vivienda constituye un bien social primario y no
puede ser considerada simplemente como un objeto de “mercado”.

El Papa Francisco, en el referido discurso del Il Encuentro Mundial de
los Movimientos Populares, sostuvo que “...El destino universal de los bienes no es un
adorno discursivo de la doctrina social de la Iglesia. Es una realidad anterior a la
propiedad privada. La propiedad, muy en especial cuando afecta los recursos
naturales, debe estar siempre en funcion de las necesidades de los pueblos. Y estas
necesidades no se limitan al consumo...” %’

Asimismo expresé que“...La nocion de bien comun incorpora
también a las generaciones futuras. Las crisis econdémicas internacionales han
mostrado con crudeza los efectos dafiinos que trae aparejado el desconocimiento de un
destino comdn, del cual no pueden ser excluidos quienes vienen detras de nosotros. Ya
no puede hablarse de desarrollo sostenible sin una solidaridad intergeneracional.
Cuando pensamos en la situacion en que se deja el planeta a las generaciones futuras,
entramos en otra ldgica, la del don gratuito que recibimos y comunicamos. Si la tierra
nos es donada, ya no podemos pensar sélo desde un criterio utilitarista de eficiencia y
productividad para el beneficio individual. No estamos hablando de una actitud
opcional, sino de una cuestion béasica de justicia, ya que la tierra que recibimos
pertenece también a los que vendrdn...”

En la perspectiva de la Biblia, estd puesto de relieve el valor que la

vivienda representa para cada persona y sobre todo, para cada familia, asi como la

27 Discurso pronunciado durante el Il Encuentro Mundial de Movimientos Populares en Santa Cruz de la
Sierra, Bolivia, 2015.
28 Papa Francisco, Carta Enciclica Laudato Si’, sobre el cuidado de la casa comun, n. 159, 2015.




tragedia que implica la carencia o pérdida de este bien. Sin duda el concepto actual de
“vivienda” y de “vivienda decente” no es el mismo que entonces. El pueblo de Israel
tenia aun presente la experiencia del desierto, viviendo en “tiendas”; en aquellos
tiempos, carecer de tienda implicaba una muerte segura.

El respeto por el valor que la “vivienda” significa en relacion con la
familia, su intimidad y su inviolabilidad, se manifest6 histéricamente, entre otras cosas,
en la antigua disposicion segun la cual el acreedor no podia “entrar en la vivienda” del
deudor para tomar la prenda; debia esperar afuera que él la sacara %°.

Asi, el lugar donde se habita tiene un sentido mucho méas profundo
que el meramente material y esta en relacion directa con las dimensiones propias de la

persona humana, que son simultaneamente sociales, afectivas, culturales y religiosas °.

4. La pobreza como supuesto “estado natural”.

El derecho a la vivienda entrafia el reconocimiento de un ambito en
donde las personas o las familias se encuentran, se identifican en sus roles, se
interrelacionan en intimidad y privacidad, comparten un tiempo Unico y vital. La
vivienda es una parte sustancial de la vida humana digna. Pobre o suntuaria, la vivienda
es esencial al hombre. Aun el errante tiene en las culturas ndbmades un sitio referencial o
un transporte que lo aloja.

A pesar de lo evidente de estas afirmaciones, algunos hombres tratan
de convencer a otros sobre una supuesta “naturalidad” de la existencia de marginales
econdmicos, nuevos parias sociales que deambulan por las calles, sin techo y sin cobijo.
Argumentan que esa situacion es “irreversible” y pretenden que aceptemos sin mas
semejante degradacién humana.

“La postura que toma al status quo reinante como parametro de lo
justo parece asignar a dicho estado de cosas el caracter de ‘estado natural’, y
considerar a lo “natural” como evidentemente justo. Pero lo cierto es que ninguno de
tales reclamos resulta aceptable. En primer lugar, el Estado —para bien o para mal-
ejerce una influencia directa en la construccién del orden reinante. Lo hace cuando

dicta un Cddigo de propiedad, cuando reprime o deja avanzar a grupos de

29 Conf. Deut. 24, 10.
30 Fiesta de la Sagrada Familia, Cardenal Roger Etchegaray, Presidente Jorge E. Mejia, 27 de diciembre de
1987.
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manifestantes, cuando presta su fuerza para prevenir el ingreso de extrafios en un
shopping center; cuando fija las condiciones de una licitacion, cuando dicta sentencias
que condenan a quienes desafian la propiedad de otro, cuando reacciona o no contra la
violencia familiar, cuando decide no cobrar las impuesto a los mas ricos. Asi, el estado
de cosas vigente se encuentra moldeado por el accionar estatal: es fruto de su
intervencionismo y no un producto ‘natural’ que cae del cielo [...] A partir de este tipo
de consideraciones, corresponde que volvamos a reflexionar acerca de cuando nos
encontramos frente a una situacion de violacion de derechos. Pensemos, por ejemplo,
en el derecho a la vivienda; si tomamos como relevante el analisis anterior, deberemos
negar la posibilidad de que el Estado se desentienda de la situacion de falta de una
vivienda digna para sectores amplios de la poblacién. El Estado no podra alegar —
como suele hacerlo, tal como jueces y doctrinarios tienden a repetir- que se trata de
derechos no operativos, 0 que no tiene recursos para construir mas viviendas, ni podra
deslindar sus responsabilidades cargando culpa sobre las acciones de los particulares”
31'

En buena hora, el derecho que ain nos rige no ha adoptado en lo que
nos ocupa un discurso semejante. Nuestro ordenamiento juridico concebido al calor de
principios humanistas, impregnado por la filosofia cristiana y por la axiologia social del
siglo XX, ha reconocido la vivienda como un derecho esencial. Méas claramente, la
actual concentracion de poder y de discurso que pretende desconocer los derechos
sociales y también los derechos humanos, abriendo espacio al hambre y la indigencia,
no tiene a la fecha, afortunadamente, sustento normativo alguno.

Tal vez se imponga econdmica y politicamente en los hechos, pero no
ha logrado conmover aun el sistema normativo que hemos desarrollado en esta

sociedad, cuyo fin es garantizar la paz social y el bienestar de los argentinos.

31 Gargarella, Roberto, “El derecho a la protesta”, Editorial Ad-Hoc, Buenos Aires 2005, pag.78.




Asi, mientras los tratados resulten aplicables y las leyes fundamentales
vigentes, las planificaciones econdmicas deberan necesariamente subordinarse y
articularse en funcion de la efectividad de los derechos reconocidos. Ese y no otro es el
Estado de Derecho en sentido material.

IV.Evolucion de la jurisprudencia sobre el derecho a la vivienda.

1. El derecho a la vivienda en la Justicia de la Ciudad Auténoma
de Buenos Aires.

Desde su creacion en el afio 2000, los Tribunales de la Justicia local se
pronunciaron sobre el derecho que nos ocupa, consagrando una interpretacion amplia de
la proteccion que el Estado debe acordar a las personas que no ven satisfechas sus
necesidades habitacionales basicas.

Sin embargo, en contra de esta mirada, en mayo de 2010 el Tribunal
Superior de Justicia de la Ciudad introdujo una vision mas restringida de la garantia en
cuestion, al sostener que el bloque normativo que regula el acceso a la vivienda “no
brinda derecho inmediato e irrestricto a obtener una vivienda”, que “[...] No existe un
derecho subjetivo de cualquier persona para exigir en forma inmediata y directa de la
Ciudad de Buenos Aires la plena satisfaccion de su necesidad habitacional. Si, en
cambio, para que el universo de destinatarios a quienes el GCBA debe asistir, pueda
requerir la cobertura habitacional indispensable —sea a través de hogares o
paradores-/...] ”, y que se trata de ““/...] un derecho de cardcter asistencial, no exigible
por cualquier habitante que carece de vivienda, sino sélo por quienes se encuentran
dentro de los parametros objetivos fijados por la reglamentacion que resulten
compatibles con el bloque normativo aplicable” *2.

También interpret6 el Maximo Tribunal local que ““/...J los subsidios
son medios paliativos que pueden ostentar caracter parcial y temporario sin que
corresponda a los jueces asignarlos /...] pudiendo presumirse que la vigencia del
beneficio debe mantenerse cuando el accionante cumple con la carga de probar su
situacion prioritaria en relacion con otros posibles destinatarios del régimen .

El precedente judicial fue objeto de numerosas criticas, al entenderse

32 TSI, “Alba Quintana, Pablo ¢/ GCBA y otros s/ amparo (Articulo 14 CCABA) s/ recurso de
inconstitucionalidad concedido”, Exped. n26754/09, sentencia del 4/5/2010.
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que consagrd una interpretacion sesgada de los estandares internacionales en materia de
derechos sociales, y omitio la consideracion de las recomendaciones formuladas por el
Comité de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales en sus Observaciones Generales
nros. 3y 4 3,

Con posterioridad al dictado del fallo antes citado, en diciembre de
2010 la Legislatura sanciondé la ya referida ley 3706 de Proteccion y Garantia Integral
de los Derechos de las Personas en Situacion de Calle. La norma establecio,
especificamente en lo relativo al alcance de la obligacion a cargo del Gobierno local,
que “la articulacion de los servicios y de sus funciones, tanto en la centralizacion,
coordinacion y derivacion asi como en la red socioasistencial de alojamiento nocturno
y de la asistencia econdmica, tienen como objetivo la superacion de la situacion
definida en el articulo 2 de la presente ley” (situacion de calle o riesgo a la situacion de
calle).

Se dispuso asi claramente que la obligacion del Estado no se agota en
el otorgamiento del subsidio, sino que muy por el contrario, ese subsidio es
simplemente un instrumento que debe ser utilizado por el Gobierno para que las
personas afectadas logren superar integramente la situacion de déficit habitacional.

En otras palabras, la obligacion del Estado de proteger integralmente a
las personas en situacion de calle o en riesgo de situacién de calle, y de operativizar el
derecho a la vivienda digna, no se cumple con el mero otorgamiento del subsidio, sino

que comprende las medidas necesarias para que la persona pueda superar dicha

33 Tedeschi, Sebastian; “El acceso a la vivienda es justiciable. Comentario al fallo de la Corte Suprema
sobre el derecho a la vivienda y su importancia para la exigibilidad de los DESC”, en Revista de la Defensa
Publica de la CABA, Afio 2, n2 3, agosto 2012, Buenos Aires, pags. 75 aa89.

En el mismo sentido, Gargarella, Roberto y Maurifio, Gustavo, “Vivir en la calle. El derecho a la
vivienda en la jurisprudencia del Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad”, publicado en El Derecho a la
Vivienda en la Ciudad de Buenos Aires. Reflexiones sobre el rol del Poder Judicial y las politicas Publicas ,
Exudaba, Asesoria General Tutelar, Buenos Aires, 2010, pags. 67 a 84.




situacion o riesgo.

2. La jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion. “Q. C., S. Y. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires s/ amparo”

En el afio 2012 la Corte Federal emitié un pronunciamiento que sentd
un criterio interpretativo del derecho a la vivienda digna mucho mas amplio que el
Tribunal Superior local, abordando de manera integral la insuficiencia de las politicas en
materia de vivienda implementadas en la Ciudad Autonoma de Buenos Aires.

En efecto, en el fallo “Q. C., S. Y. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires s/ amparo” del 24 de abril de 2012, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion
sentd las bases interpretativas del derecho que nos ocupa, al sostener que la
Constitucion Nacional reconoce derechos humanos efectivos, no ilusorios, y operativos
con vocacion de efectividad y que el reconocimiento del derecho a una vivienda digna
importa necesariamente el deber concreto e inmediato del Estado de implementar las
medidas necesarias para garantizar su efectividad.

Entre los fundamentos mas sobresalientes del fallo, que resultan
plenamente aplicables al sub examine, se destaca que “la demandada no diseiié ni
implementd politicas publicas que permitan a la poblacion que se encuentra en
situacion de mayor vulnerabilidad personal, econémica y social [...] una verdadera
oportunidad de procurarse un lugar para vivir, con las condiciones minimas de
salubridad, higiene y seguridad necesarias para preservar su integridad fisica,
psiquica y moral”,

También se expresd que “/...J las alternativas que la Ciudad ofrece
[...] se limitan a la entrega de un subsidio en dinero —en los términos del decreto
690/06 y sus modificatorios—, o a la posibilidad de dormir en alguno de los paradores y
albergues que provee la Ciudad, en caso de que haya plazas disponibles [...] Este
menU de soluciones brindado por la demandada para dar cumplimiento a la manda
contemplada en los arts. 14 bis de la Constitucion Nacional y 31 de la Constitucion
local aparece como insuficiente para atender la particular situacion de la actora”.

Puntualmente, con relacién al otorgamiento de subsidios, el alto

Tribunal expres6é que esta solucién tampoco “/...J. brinda una respuesta que atienda

34 “Q.C.S.Y.c/Gobierno dela Ciudad de Buenos Aires s/ Amparo” Q. 64. XLVI.
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suficientemente a la situacion examinada en autos... dicha asistencia no sélo no
constituye una solucion definitiva al problema habitacional [...] sino que se limita a
brindar un paliativo temporal .

También sefald que “las alternativas implementadas por la Ciudad
no dan una respuesta adecuada, definitiva y acorde a las extremas circunstancias que
debe afrontar la recurrente [...] la intervencion estatal hasta el presente, no obstante
reconocer que es costosa para el Estado, no parece ser adecuada para resolver la
grave problematica que en el sub examine se plantea”, y que las medidas adoptadas por
la Ciudad ‘“revelan que los recursos con que cuenta el Gobierno local han sido
utilizados de manera irrazonable desde el punto de vista economico, [...] que solo

otorga a sus beneficiarios paliativos parciales e inadecuados”.

3. La actual doctrina del Tribunal Superior de Justicia

Luego del dictado del fallo de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion referido en el apartado precedente, y ya vigentes las leyes 3706, 4036 y 4042, el
Tribunal Superior de Justicia de la Ciudad de Buenos Aires se pronuncié en una gran
cantidad de casos en los que se discutia el alcance del derecho a la vivienda, sentando
asi una serie de principios interpretativos de las normas que lo consagran.

En ellos se sostuvo que la normativa vigente en nuestra ciudad
reconoce, en materia habitacional, “/.../ dos derechos distintos: (i) uno genérico a
todos los derechos sociales: la prioridad en el acceso a las prestaciones de las politicas
sociales que brinde el Gobierno de la Ciudad a aquellas personas que estén °...en
estado de vulnerabilidad social y/o emergencia a las prestaciones de las politicas
sociales que brinde el Gobierno... (cf. los art. 1 y 6 de la ley), universo en el que,

adelantamos, el art. 3 de la ley 4.042 pone como prioritarios a los grupos familiares

con nifias, nifios y adolescentes; vy, (ii) el derecho a “un alojamiento” a los adultos




mayores de 60 anios en ‘situacion de vulnerabilidad social’ (cf. el art. 18) y a las
personas discapacitadas, también, en ‘situacion de vulnerabilidad social’ (cf. inciso 3,
del art. 25) /...] Asi el Legislador ha decidido asistir de manera, en principio,
permanente a quien esta en una situacion de vulnerabilidad que presumiblemente se va
a ir profundizando (quien es de avanzada edad, ser4 mayor aun, y las discapacidades
rara vez se curan, en todo caso se superan). En cambio, optd por darle prioridad en el
acceso a las politicas sociales que el PE establezca a quienes estan en una situacion
que puede ser caracterizada, en principio, como de vulnerabilidad temporal” *.

En un fallo posterior, los miembros del Tribunal Superior definieron
de manera mas precisa la situacion de “vulnerabilidad social” requerida para la
asistencia estadual, al sostener que “/...] Para el caso del derecho a la vivienda, la
situacion de vulnerabilidad social y/o emergencia consistiria en la dificultad de hacerse
de recursos que permitan conseguir o permanecer en un lugar donde vivir; es decir,
estar en la situacion de calle, o en la de riesgo de estarlo, que dice el art. 2° de la ley n°
3.706. En estos supuestos, la ley n° 4036 obliga al Estado local a actuar de manera
diferenciada segun las caracteristicas de los sujetos destinatarios de aquellas politicas,
ordenando al GCBA brindar alojamiento o albergue a aquellos que presumiblemente
resulte dificil que su situacion de vulnerabilidad pueda variar con el tiempo (personas
con discapacidad en situacion de vulnerabilidad social —art. 25, inc.3, ley n°® 4036—;
adultos mayores de 60 afios en situacion de vulnerabilidad social —art. 18, ley n°
4036—) 0 porque exista una circunstancia peculiar que acentle la vulnerabilidad
social (como el caso de mujeres con o sin hijos que atraviesen situaciones de violencia
domeéstica o sexual —art. 20, inc.3, ley n® 4036—). Vale sefialar que establecer si una
persona encuadra en una u otra categoria de las definidas por el Legislador y si se
encuentra en situacion de vulnerabilidad social y/o emergencia en materia
habitacional, conforme el art. 6° de la ley n® 4.036, es una cuestion que depende de la
valoracion de extremos de hecho y prueba y que corresponde, como principio, evaluar
primeramente a la Administracion, y luego, y sélo en supuesto de que la decision
administrativa se considere ilegitima, podria ser recurrida por el interesado en busca

de su revision, mediante la tutela judicial pertinente.3®

35 Del voto del Dr. Casas en los autos “Valdez Mario Enrique ¢/ GCBA y otros s/ amparo (art. 14 CCABA)
s/ recurso de inconstitucionalidad concedido”, sentencia del 4/6/2014, del voto del Dr. Casas.

36 Del voto del Dr. Casés en los autos “Pérez More, Miriam Viviana y otros ¢/ GCBA s/ amparo (art. 14
CCABA) s/ Recurso de Inconstitucionalidad concedido”, sentencia del 29/8/2014.
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Mas alla de los supuestos especificos antes referidos (personas
mayores de 60 afios 0 con discapacidad, y mujeres con nifios), el Tribunal Superior de
Justicia de la Ciudad reconoce que la ley también acuerda protecciéon legal a toda
persona que acredite encontrarse en situacion de wvulnerabilidad social, y que

corresponde a los jueces la valoracion de esas cuestiones de hecho y prueba *’.

V.La conducta del Gobierno.

1. ¢ A qué se enfrenta quién peticiona por su derecho a la vivienda
encontrandose en situacion critica?

La persona o grupo familiar que se encuentra en situacion de calle en
el ambito de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, debe dirigirse, para requerir
asistencia estatal, a la sede de la Subsecretaria de Fortalecimiento Humano y Familiar
del Ministerio de Desarrollo Humano y Habitat, a efectos de solicitar su ingreso al
Programa para Familias en Situacion de Calle, de conformidad con lo establecido en el
decreto 690/06.

En dicha reparticion se le informan los requisitos y documentacion
necesaria, y se le otorga un turno para entrevistarse con un profesional del cuerpo de
trabajadores sociales del Ministerio, lo que requiere de una espera de hasta tres meses
para quienes no acrediten la efectiva situacion de calle.

Durante la entrevista de admision con los profesionales del servicio
social, se forma un legajo donde se adjunta toda la documentacion acompafiada y se
evalla el caso. Asimismo, se realiza un informe social y se solicita otro a confeccionar
por un profesional de otra institucion que evalGe la situaciobn de emergencia

habitacional. Una vez que la persona o grupo familiar es admitida en el programa se

37 TSJ, “Ortega Rivera, Esteban ¢/ GCBA y otros s/ Amparo (art. 14 CCABA) s/ Recurso de
Inconstitucionalidad concedido”, sentencia del 4/11/2014.




realiza el pago de la primera cuota del subsidio. Antes de la fecha de pago, el titular del
subsidio debe presentar ante los servicios sociales zonales el recibo de alquiler que
certifique el destino de los fondos otorgados.

El subsidio es destinado, mayoritariamente, al pago de una habitacion
de hotel o pensidn en zonas céntricas de la ciudad. Cabe aclarar que el GCBA no realiza
verificacion alguna respecto al estado edilicio de los lugares donde alquilan las familias
que reciben el subsidio. Aquellas personas que no son admitidas al Programa son
derivadas o asesoradas para ingresar a los paradores nocturnos.

Este es el camino que transitd la amparista con sus hijos hasta que,
agotado el subsidio y sin otra politica estructural que remueva obstaculos para su
insercion socio-economica, el Estado, de no ser por la medida cautelar dictada en estos

actuados, la hubiera colocado nuevamente en inminente situacion de calle.

2. ¢Que ofrece el sistema estatal?

En noviembre de 2014 la Auditoria General de la Ciudad de Buenos
Aires emitido un informe de auditoria de gestion relativo al Programa de Apoyo a
Familias en Situacién de Calle implementado por la entonces Subsecretaria de
Fortalecimiento Familiar y Comunitario, hoy Subsecretaria de Fortalecimiento Familiar
y Humano 3,

Las observaciones contenidas en dicho informe resultan sumamente
elocuentes respecto de las falencias del sistema implementado por el Gobierno de la
Ciudad para atender a las personas en situacion de emergencia habitacional y dar
cumplimiento al mandato constitucional de garantizar el derecho a una vivienda digna.
Asi, se expresa que:

“El Programa cuenta con un numero insuficiente de recursos

humanos afectados para la complejidad administrativa que el mismo reviste.
Particularmente son insuficientes las Trabajadoras Sociales matriculadas, toda vez que
de ellas dependen el ingreso al Programa y el consecuente seguimiento de los casos” *°.
“El Programa no carga en su base de datos Acces la cantidad de

miembros que integran el grupo conviviente del titular del subsidio, lo cual impide

38 Informe Final de Auditoria — Proyecto 9.14.05 — “Apoyo a familias en situacién de Calle” Periodo 2013
(Aprobado por Resolucién n° 435/14)
39 Observacién nro. 2.
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tener certeza sobre la cantidad de personas que se encuentran alcanzadas por el
subsidio creado por Decreto 690/2006. Esto impide que la gestidn cuente con el insumo
necesario para confeccionar indicadores sobre personas en situacién de calle o que se
encuentran en emergencia habitacional” *°.

“La informacion suministrada por el auditado respecto al Universo
de destinatarios del subsidio durante el afio 2013 es inconsistente. En las distintas
bases de datos que cuenta el auditado, el nimero registrado no es univoco, lo cual
genera incertidumbre sobre el numero real de personas que percibieron el subsidio
durante el periodo auditado. Tales diferencias se advierten en la cantidad de
destinatarios espontaneos como judicializados” *.

“El sistema de archivo y resguardo de la documentacion
implementado por el Programa resulta precario e informal afectando sensiblemente su
Control Interno. [...] Por consecuencia, los recibos de alquiler presentados por los
destinatarios del subsidio en los Servicios Sociales Zonales se encuentran dispersos en
bolsas de consorcio sin referencia u orden alguno gue facilite su busqueda impidiendo
efectuar control y seguimiento real de cada destinatario. En los legajos de los titulares
del subsidio s6lo obran agregados el primer recibo de alquiler, mas de los siguientes,
no hay constancia formal del control que se efectia sobre su presentacion” #?

“La ausencia del Anteproyecto de Presupuesto Anual de Recursos y
Gastos correspondiente al periodo auditado, impidié que el equipo interviniente
pudiera realizar una evaluacion respecto de los gastos y recursos planificados como
necesidad versus los créditos efectivamente asignados mediante Ley de Presupuesto™3.

Las observaciones transcriptas bastan para describir la conducta de las

40 Observacién nro. 3.
41 Observacién nro. 8.
42 Observacién nro. 12.
43 Observacién nro. 14.




autoridades locales al momento de dar asistencia a las personas en situacion de calle o
en riesgo de estarlo. En otras palabras, de este modo creeria el Gobierno estar dando
cumplimiento a sus deberes constitucionales y convencionales respecto de las familias
mas vulnerables que habitan las calles de la Ciudad o que estan en peligro de hacerlo.

Es claro que el actual sistema para la atencion de estas situaciones no
considera que detréds de cada expediente donde se ventilan historias de vida como la de
esta causa, hay personas. Hay sufrimiento. No s6lo la angustia de la propia situacién de
calle, sino también la del largo camino de indiferencia instrumentado por un Estado que
obliga a esas familias a peregrinar por interminables oficinas, con tiempos y plazos que
se muestran eternos frente a sus urgencias. Un recorrido de repetidos interrogatorios en
los que se debe acreditar no ser culpable de estar en la calle, no contar con nada mas que
la asistencia del estado, ser incapaz en definitiva, de “ganarse la vida”. Hombres y
mujeres que se deciden a enfrentar la indolente burocracia sélo cuando ya no quedan
opciones. Porque no solo es un proceso largo e incierto, también es humillante. Merecer
la asistencia social pareceria equivaler a no merecer la posibilidad de procurarse por si

mismo un trabajo, una vivienda y un futuro para sus hijos.

V1. Analisis del fondo de la cuestion.

1. Los hechos acreditados.

Mediante las pruebas colectadas en autos corresponde tener por
acreditados los extremos invocados por la amparista, que configuran la vulnerabilidad
social requerida para que el Estado local le brinde la asistencia estadual que requiere en
este proceso de amparo.

En efecto, M. M. C. es una mujer sola de 61 afios, que sufre de una
discapacidad (cfme fs. 27 y 164). Al momento de iniciar la demanda de autos, la
sefiora C. se encontraba desocupada percibiendo sélo $ 2.900correspondiente a la
pension por discapacidad y $ 600 por ser beneficiaria del Programa Ticket Social (ver
constancias de fs. 28/29, 35 y Certificacion Negativa de ANSES defs. 36).

Se encontraba asimismo en efectiva situacion de calle, habiendo
accedido “a la ayuda de un vecino que le permit[ia] transitoriamente pernoctar en su

casa”. No contaba tampoco con una red familiar proxima ni habia logrado “constituir
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una red social de contencion que opere como soporte” en la critica situacion en que se
hallaba (cfme. Informe Social de fs. 31/34).

Tiempo después de iniciada la demanda, al momento de
confeccionarse el informe socio ambiental de fs. 169/170 vta. (aportado por el gobierno
demandado), los ingresos economicos de la amparista no variaron significativamente.

En efecto, alli se consigna que los Unicos ingresos que obtenia la Sra.
C. se componian de $3.400 en concepto de Pension No Contributiva por Discapacidad,
de $800 correspondientes al programa ticket Social y de $4.500 que le abona el GCBA
en virtud de la medida cautelar dictada en autos y que destinaba integramente a abonar
su alojamiento.

En definitiva, la amparista es una mujer sola, discapacitada, que con
los escasos recursos gque obtiene de la ayuda estatal, intenta superar su situacion de
extrema vulnerabilidad.

Es dable recordar que, luego de vivir durante cuatro afios en un hogar
perteneciente al Ejército de Salvacion (fs. 26), gestiono y obtuvo el subsidio del decreto
690/06. Sin embargo, al solicitar la continuidad del beneficio, el GCBA le informd que
ya habia recibido el monto total previsto en la norma (fs. 37/38).

Luego, ella logré acceder a la justicia y obtuvo cautelarmente el
subsidio con el que hoy paga el alquiler de su vivienda.

¢Por qué razon entonces el Gobierno la abandona? ;Qué interés
publico persigue el devolver a esta familia al riesgo de la calle? Aparentemente, se trata

de un problema de presupuesto.

2. El limite presupuestario y el “mdximo de los recursos




disponibles”.

El Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires postula una supuesta
escasez de recursos como fundamento para negarse a dar una solucion a la actora, luego
de que ésta percibiera la totalidad del subsidio previsto por la normativa vigente.
Explicita esa limitacion, no en virtud de datos producidos por alguna agencia propia,
sino por adhesién a un axioma que afirma, por definicion, que los recursos son escasos
y las necesidades ilimitadas. En esta conjetura el GCBA pretende fundar la negacion de
un derecho humano fundamental.

Sin embargo, deben tenerse en cuenta que sobre esta cuestion la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion ha dicho que “... las carencias presupuestarias,

aunque dignas de tener en cuenta, no pueden justificar transgresiones /.../
Privilegiarlas seria tanto como subvertir el Estado de Derecho y dejar de cumplir los
principios de la Constitucion y los convenios internacionales que comprometen a la
Nacion frente a la comunidad juridica internacional, receptados en el texto actual de
aquélla (articulo 5°, inc. 2° de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos)” 4.

Mas puntualmente, con relacion a las politicas destinadas a paliar las
situaciones de emergencia habitacional, el alto Tribunal destacé que conforme las pautas
fijadas por el Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de las Naciones
Unidas, “/...] la disponibilidad de recursos aunque condiciona la obligacion de
adoptar medidas, no modifica el caracter inmediato de la obligacién, de la misma
forma que el hecho de que los recursos sean limitados no constituye en si mismo una
justificacion para no adoptar medidas. Aungque se demuestre que los recursos
disponibles son insuficientes, sigue en pie la obligacion del Estado Parte de velar por
el disfrute mas amplio posible de los derechos econémicos, sociales y culturales,
habida cuenta de las circunstancias reinantes ... los Estados Partes tienen el deber de
proteger a los miembros o grupos mas desfavorecidos y marginados de la sociedad aun
en momentos de limitaciones graves de recursos, adoptando programas especificos de
un costo relativamente bajo (punto 4 de la Evaluacion de la obligacion de adoptar
medidas hasta el "maximo de los recursos que disponga” de conformidad con un
protocolo facultativo del Pacto(Declaracion del Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, E/C. 12/2007/1) %

44 CSIN, Fallos, 318:2002.
45 CSIN, fallo citado en nota 41.
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En este sentido, en lo atinente a la omision por parte del Gobierno
local de probar la falta de recursos que le impide garantizar un derecho humano
fundamental, ha sostenido el Tribunal cimero “/...] para atribuir la falta de
cumplimiento de las obligaciones minimas a una falta de recursos disponibles, es el
Estado quien debe demostrar que ha realizado todo esfuerzo por satisfacer sus deberes,
y no el afectado que ve sus derechos insatisfechos. Esta carga probatoria en cabeza del
Estado estd doblemente justificada. Por un lado, deriva de la ya sefialada presuncion
de inconstitucionalidad. Por el otro, responde a la incontrastable realidad de que es el
Estado quien tiene y produce la informacién presupuestaria, y no el habitante, para
quien el acceso a esos datos resulta notoriamente mas dificultoso. A la luz de lo
expuesto, la demandada deberia haber acreditado, por lo menos, que los recursos con
que cuenta el Gobierno local han sido utilizados y ejecutados al maximo nivel posible;
y que la organizacion y distribucion del presupuesto ha tenido en cuenta la prioridad
que la Constitucion asigna a la satisfaccion de los derechos fundamentales. La Ciudad
de Buenos Aires no ha cumplido siquiera minimamente con esa carga probatoria. No
aporté informacion fehaciente y concreta sobre las restricciones presupuestarias
alegadas, y se limito a realizar afirmaciones tedricas y abstractas en el sentido de que
los recursos econdmicos son escasos por naturaleza, y que el Gobierno debe atender
maltiples actividades y necesidades de la poblacién” *.

Las razones expuestas precedentemente resultan suficientes para
rechazar el argumento de la demandada relativo a la limitacion presupuestaria como
justificativo para negarle asistencia a la amparista luego de que ésta hubiera percibido la
totalidad del subsidio establecido en el Decreto 690/06. De ninguna manera una

insuficiencia presupuestaria 0 una limitacion impuesta por decreto puede ser invocada

46 Del voto del Dr. Petracchi en el fallo “Q. C., S. Y. ¢/ Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires” citado en
la nota 41.




para justificar el cercenamiento de derechos del mismo rango, o el incumplimiento de
obligaciones constitucionales.

Ademas, el “méaximo de los recursos disponibles” no es una féormula
arbitraria que puede utilizar el Gobierno como excusa para incumplir mandas
constitucionales o supranacionales vinculadas con los Derechos Econdémicos Sociales y
Culturales, sino que debe ser una linea razonable y funcional, determinada basicamente
en relacion a la riqueza existente. Caso contrario, el presupuesto, concebido con bajos
niveles de presion tributaria sobre la concentracion econémica, constituiria una barrera
infranqueable para la concesion de los derechos sociales. La razonabilidad en la
determinacion del limite presupuestario es tambien objeto de revision judicial y no
constituye aspecto sujeto a reserva alguna. De no ser asi, y considerando ademas la veda
tematica impuesta a las iniciativas populares (art. 39 de la Constitucion Nacional y 64
de la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires), no existiria correccion

institucional para un presupuesto eventualmente injusto y arbitrario.

3. El principio de no regresividad. La menguante operatividad de
los derechos sociales.

De las obligaciones contenidas en el parrafo 1° del articulo 2 del Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales surge que el Estado “se
compromete a adoptar medidas por todos los medios apropiados hasta el maximo de
los recursos de que disponga, para lograr progresivamente una mejora continua de las
condiciones de existencia”.

Asi, toda medida que implique un retroceso en ese sentido, debe ser
objeto de un examen cuidadoso y tiene que justificarse con referencia a todos los
derechos consagrados en el Pacto y, como ya se dijo, en el marco del pleno
aprovechamiento del maximo de los recursos de que se disponga.

Resguardar la dignidad y el derecho a la vida, que van de la mano con
el derecho a la vivienda y a la salud, forma parte del compromiso legal consagrado en
las constituciones de la Nacion y de la Ciudad.

A esos fines debe tenerse presente que la conducta anterior
desempefiada por el Estado local en el cumplimiento de una obligacién derivada de un

derecho social, limita su discrecionalidad estatal. De tal suerte, “ /.../ cuando la
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situacion de hecho se mantiene y el nivel de la prestacién correspondiente empeora o
disminuye, pesa sobre el estado la demostracion de razones de mejor proteccion de un
derecho o de necesidad justificable, demostracién que debe superar un escrutinio
estricto” *'.

Por tal razon, una vez reconocido el estado de vulnerabilidad social de
la amparista por la autoridad administrativa, y en tanto dicha situacion no varie, el
mantenimiento de la prestacion debe supeditarse Unicamente a la persistencia de las
causas que fundaron su inclusion y de ninguna manera al transcurso del tiempo o a una
decision estatal discrecional.

Como ya fuera sefialado en apartados precedentes, la actora ha
demostrado fehacientemente su estado de vulnerabilidad y la imposibilidad de procurar
otros ingresos que le permitan vivir dignamente y acceder a una vivienda adecuada.

Se encuentra acreditado entonces que merece proteccion prioritaria
tanto en los términos del articulo 38 de la CCABA en cuanto dispone que la Ciudad
“[...] facilita a las mujeres unico sostén de hogar, el acceso a la vivienda, al empleo, al
crédito y a los sistemas de cobertura social”, como de las leyes 447, 4036 y 4042.

En cambio el Gobierno no ha invocado ni probado la concurrencia de
supuestos que justifiquen la negativa de la parte demandada a continuar brindado
asistencia a la amparista, ni tampoco que haya desarrollado medidas tendientes a
encontrar alguna via alternativa de salida a la situacion de la actora de modo
permanente, tal como se lo imponen la Constitucion y las leyes locales vigentes.

Ante esta situacion, la negativa a continuar otorgando el subsidio hasta
tanto la actora haya superado la carencia de vivienda, asi como la falta de respuesta ante

los requerimientos destinados a obtener una solucién integral a su problema, constituyen

47 Conf. ABRAMOVICH, Victor y COURTIS, Christian, El derecho a la atencion sanitaria como
derecho exigible, en La Ley, Suplemento de Jurisprudencia de Derecho Administrativo,
25/06/2001, p. 19, con referencia al caso de la CSIN “Beviacqua”.




un regresion inaceptable en materia de derechos sociales, asi como una violacién al
principio de progresividad que impera en la materia.

Los programas asistenciales que el Estado local implementa con miras
a dar cumplimiento al mandato constitucional contenido en el articulo 31 de la
Constitucién de la Ciudad, no pueden bajo ningun aspecto ser regresivos. Dicho de otro
modo, la discontinuidad de las prestaciones menoscaba gravemente el principio de no
“retroceso social” consagrado en diversos tratados con jerarquia constitucional.

Resulta oportuno destacar entonces que, a tenor del “principio de no
regresividad”, una vez reconocido un derecho y efectivizado su goce respecto de
personas que se encuentran en una situacion de precariedad socio-econdémica, Su
vigencia no puede eliminarse posteriormente sin el reconocimiento, por parte del
Estado, de alternativas razonables. Ello asi, por cuanto la obligacion de no regresividad
constituye una verdadera limitacion constitucional a la reglamentacion de los derechos
sociales.

En efecto, tal como lo apuntara el Comité de Derechos Economicos,
Sociales y Culturales, un deterioro en las condiciones de vivienda atribuible a
decisiones de politica general contradice, a falta de medidas compensatorias
concomitantes, las obligaciones de los articulos 4 y 5.1 del Pacto Internacional de
Derechos Economicos, Sociales y Culturales 2.

Por ello, una vez concretado el derecho a través de los diversos
programas implementados a tales fines, no puede luego la administracién reducir su
ambito de efectiva vigencia invocando el mero transcurso de un plazo por demas
exiguo.

Asi, la cada vez mas restrictiva interpretacion de los alcances del
articulo 31 de la Constitucion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, constituye una
espiral de reduccidn de auxilio que tiende inequivocamente a desconocer por completo
el derecho a la vivienda en la Ciudad para, presumiblemente, transformarlo en una
suerte de caridad estatal facultativa. Esa espiral finaliza en la pretension del Poder
Ejecutivo local de crear una nueva categoria de habitantes a los que ya no tiene el deber
de asistir por haberse desobligado de ellos mediante el pago del subsidio previsto en el
Decreto 690/06.

48 Observacion General n2 4.
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4. Inconstitucionalidad de los decretos 690/96 y sus sucesivas
reformas.

4.1. La amparista solicita que se declare la inconstitucionalidad del
decreto 690/06 (con las modificaciones introducidas por los decretos 960/08, 167/11 y
239/13), en tanto fija limites temporales y cuantitativos a los subsidios habitacionales
que a su entender son incompatibles con las normas internacionales, constitucionales y
legales que garantizan el derecho a la vivienda digna.

En primer lugar, cabe recordar que el decreto 690/06 dispone en su
articulado aqui pertinente, lo siguiente:

“Art. 4° - El presente programa asiste a familias o personas solas en
situacion de calle, entendiendo por tal a aquéllas que se encuentran en inminente
situacion de desamparo habitacional, o se hallen transitoriamente sin vivienda o
refugio por causa de desalojo u otras causas y que retnan las condiciones previstas en
el articulo 8° del presente decreto.

Art. 5° - El subsidio creado consiste en la entrega, de un monto de
hasta pesos dos mil setecientos ($ 2.700), el que puede ser otorgado en seis (6) cuotas
iguales y consecutivas de hasta pesos cuatrocientos cincuenta ($ 450) cada una,
pudiendo la autoridad de aplicacion ampliar el presente subsidio inclusive en una suma
adicional de pesos mil ochocientos ($ 1.800), pagadera en hasta cuatro (4) cuotas
iguales y consecutivas de pesos cuatrocientos cincuenta ($ 450) cada una, en los casos
particulares que, a criterio de aquélla, ameriten la mencionada extensién, en orden a la
persistencia de la situacion que en su momento, motivara la entrega del beneficio.

Art. 6° - El otorgamiento del subsidio creado por el presente decreto
estara sujeto a la disponibilidad de recursos del ejercicio presupuestario que

»”
corresponda”.




A su vez, el articulo 1° del decreto 239/2013 modifica el articulo 5 del
decreto 690/06 antes transcripto, disponiendo que:

"Establécese el monto del subsidio a otorgar en una suma total de
hasta diez mil ochocientos pesos ($ 10.800), abonado en un maximo de seis (6) cuotas
mensuales y consecutivas de hasta un mil ochocientos pesos ($ 1.800) cada una.
Dependiendo de cada caso particular, y si la situacion de vulnerabilidad social del
beneficiario asi lo amerita, la Autoridad de Aplicacién podra extender el presente
subsidio y otorgar una suma adicional de hasta siete mil doscientos pesos ($ 7.200),
pagadera en un maximo de cuatro (4) cuotas mensuales adicionales de hasta mil
ochocientos pesos ($ 1.800) cada una. Alternativamente, la Autoridad de Aplicacion
podra disponer el pago del subsidio en una sola cuota por el monto total previsto de
diez mil ochocientos pesos ($ 10.800) en los casos en que el beneficiario, al momento
de ingreso al Programa, acredite fehacientemente la posibilidad de obtener una salida
habitacional definitiva y concreta y ejerza la opcion requiriendo dicho pago unico. La
opcidn del beneficiario a percibir el subsidio alternativo por salida definitiva en una
cuota es excluyente de la percepcion de toda otra suma dispuesta en el presente
Decreto."

Creo necesario destacar que a lo largo del presente decisorio ha sido
extensamente considerado el alcance de la obligacion del Gobierno de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires de garantizar el derecho a acceder y gozar de una vivienda
digna a quienes no tienen posibilidad de obtener los recursos necesarios a tal fin. Ello a
la luz de las obligaciones internacionales asumidas por el Estado Argentino, de las
disposiciones de la Constitucion Nacional y de la Constitucion local, de las leyes que
reglamentan ésta Ultima —en particular, las leyes 3706, 4036 y 4042.

Asi, la restriccion temporal y cuantitativa impuesta mediante los
decretos cuestionados se evidencia como claramente inconstitucional. Sélo basta
recordar que la ley 3706 tiene por objeto “/...] Proteger integralmente y operativizar
los derechos de las personas en situacion de calle y en riesgo a la situacion de calle”
(art. 1°) y “/...] se sustenta en el reconocimiento integral de los derechos y Garantias
consagrados en la Constitucion Nacional, los Tratados Internacionales en los que el
Estado Argentino sea parte y la Constitucion de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires”
(art. 3).
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Cuando esa proteccion integral y ese reconocimiento del derecho
también integral, son objeto de restricciones o de limitaciones mediante actos del Poder
Ejecutivo que no tienen fundamento en los propios textos constitucionales y legales, se
subvierte el orden de prelacion de las normas juridicas impuesto por la propia
Constitucion Nacional y, en consecuencia, la norma inferior que impone la restriccion
debe ser declarada inaplicable.

Mas alla de lo hasta aqui expuesto, la compatibilidad de los decretos
tachados de inconstitucionales con las normas superiores también debe ser analizada a
la luz del principio de razonabilidad, que establece que el ejercicio de los derechos
puede ser reglamentado por las leyes, siempre que esta reglamentacion no los altere,
contenido en el articulo 28 de la Constitucion de la Nacion Argentina y en el 10 de la
Constitucion local

Sobre el particular, y con relacion al decreto 690/06, ha dicho la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion que “/...] las medidas adoptadas por la demandada
revelan que los recursos con que cuenta el Gobierno local han sido utilizados de
manera irrazonable desde el punto de vista econdémico. En efecto, la modalidad elegida
por el Estado para enfrentar la emergencia habitacional resulta una de las alternativas
mas onerosas del mercado y, sin embargo, sélo otorga a sus beneficiarios paliativos
parciales e inadecuados [...]No se trata en esta situacion de evaluar el precio del
servicio que paga el Estado y dado su costo dar por cumplido el deber que le incumbe,
conforme a un estandar de realizacion de los derechos, sino de valorar su calidad en
cuanto a la adecuacion a las necesidades del caso. Es decir, la inversion del Estado
debe ser adecuada, lo que no depende Unicamente del monto que éste destina, sino
fundamentalmente de la idoneidad de la erogacion para superar la situacion o paliarla

en la medida de /o posible™*°

49 Fallo cit. en nota 41.




Cabe recordar que el sistema internacional de Derechos Humanos ha
sido creado para la proteccion de la persona, no de los Estados. Por tal motivo, los
tratados de Derechos Humanos deben interpretarse con un alcance extensivo y no
restrictivo. Asi las cosas, debe quedar claro que no puede ni debe emplearse el derecho
internacional de los Derechos Humanos para justificar una vision mas estrecha o
restringida. Noétese que el articulo 29 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos expresamente dispone que “/.../ Ninguna disposicion de la presente
Convencion puede ser interpretada en el sentido de: a) permitir a alguno de los
Estados Partes, grupo o persona, suprimir el goce y ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en la Convencién o limitarlos en mayor medida que la prevista
en ella; b) limitar el goce y ejercicio de cualquier derecho o libertad que pueda estar
reconocido de acuerdo con las leyes de cualquiera de los Estados Partes o de acuerdo
con otra convencion en que sea parte uno de dichos Estados; c) excluir otros derechos
y garantias que son inherentes al ser humano o que se derivan de la forma democratica
representativa de gobierno, y d) excluir o limitar el efecto que pueda producir la
Declaracion Americana de Derechos y Deberes del Hombre y otros actos
internacionales de la misma naturaleza”.

El otorgamiento de un subsidio arbitrariamente limitado en el tiempo
y cuyo monto resulta independiente de los valores de mercado para el acceso a una
vivienda, implica una limitacion arbitraria al derecho a la vivienda digna consagrado
constitucionalmente, y por lo tanto violatoria del principio de razonabilidad.

En definitiva, los articulos 5 y 6 del Decreto 690/06, en tanto imponen
un limite temporal arbitrario —independiente de cualquier consideracion factica- a la
continuidad del beneficio que establece, y no prevé medidas tendientes a encontrar
alguna via alternativa de resolucion de la situacion de vulnerabilidad o algiin remedio o
solucion mas permanente para los beneficiarios, resulta violatorio del principio de no
regresividad reconocido en el parrafo 1° del articulo 2 del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, e implica una interpretacion irrazonable
de los alcances del articulo 31 de la CCABA'y, por tanto, deviene inconstitucional.

4.2. Sobre este punto considero pertinente efectuar algunas
consideraciones relativas a la posicién respecto de la compatibilidad de las

disposiciones del decreto 690/06 con las normas constitucionales que garantizan el
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acceso a la vivienda digna.

En los autos “Piccino Vicente Humberto ¢/ GCBA y otros sobre
amparo” (Exp. n° A39199-2015/0) se elabor6, con fecha 5/10/2016 un informe que
daba cuenta de los amparos que versan sobre derecho a la vivienda en tramite por ante
este Tribunal, el cual permite extraer algunas conclusiones importantes al respecto.

De los 129 casos relevados, 81 tenian, a la fecha del informe,
sentencias favorables a las pretensiones de los amparistas®, y que obligan al Gobierno a
adoptar las medidas necesarias para efectivizar el acceso a la vivienda por parte de los
accionantes.

Ahora bien, del referido informe surge que, sea cual fueren los
términos en que esta enunciada la obligacion impuesta al Gobierno, el resultado siempre
es el mismo: la continuacion del pago del subsidio habitacional, pero con una limitacién
cualitativa establecida por el valor del canon locativo de la vivienda que la parte consiga
alquilar. Asi, a través del mecanismo del subsidio implementado por el decreto
cuestionado, en la practica la obligacion de “proveer una solucién definitiva y
permanente”, de “garantizar el efectivo derecho a una vivienda adecuada”, 0 la de
“presentar una propuesta adecuada a la situacion del amparista”, termina
convirtiéndose en un simple pago mensual para afrontar el pago del alquiler de una
habitaciéon o departamento que en la mayoria de los casos no es la “adecuada” a la
situacion de los amparistas.

Esto revela que a pesar de la manda contenida en el articulo 31 de la
Constitucion local, y de la gran cantidad de decisiones judiciales relativas a la materia
qgue nos ocupa, el Poder Ejecutivo local nunca ha desplegado acciones concretas y

efectivas para garantizar el acceso a una vivienda digna a quienes presentan dificultades

50 Sdlo veintiséis de esas 81 sentencias dictadas por este Tribunal se encontraban, al momento de la
elaboracion del informe, todavia pendientes de resolucion de la Cdmara de Apelaciones o del Tribunal
Superior de Justicia.




para obtenerla por sus propios medios, sino que por el contrario, ha “contribuido” a la
estructuralizacion de un problema que se revela cada vez mas grave y acuciante. Esa
“contribucion” se realizd no solo por la omisién en implementar politicas sociales
adecuadas que contemplen la construccion de vivienda social, sino también por la
implementacion de estructuras institucionales que, bajo la pretension de constituir una
reglamentacién del derecho en cuestion, se erigen como una barrera para su
efectivizacion para de los sectores mas empobrecidos.

Por otra parte, tal como lo demuestra el informe antes referido, esas
barreras no pudieron ser franqueadas por el accionar de la justicia local que a la fecha
no ha logrado reestablecer la vigencia de los derechos afectados.

En efecto, una vez obtenida la sentencia definitiva que obliga al
Gobierno a adoptar las medidas necesarias para garantizar el acceso a una vivienda

digna, el resultado concreto es que en todos los casos —y mas alla del contenido de la

obligacién impuesta en la sentencia respectiva- el amparista continda cobrando el
subsidio habitacional implementado mediante el decreto 690/06, por el monto que surja
del recibo de locacion que presente.

Asi, el derecho a la vivienda digna se termina convirtiendo —accion
judicial de por medio- en la posibilidad de obtener los fondos para alquilar una
habitacidn de hotel o pension, o, en el mejor de los casos, de un pequefio departamento,
generalmente en malas condiciones de habitabilidad. La persona queda entonces atada a
un sistema que en nada respeta el postulado constitucional contenido en el articulo 31 de
la Carta Magna local, y ademas sujeta a permanentes e indignos cambios y mudanzas
propias de las locaciones informales.

Entonces, frente al fracaso del accionar jurisdiccional en materia de
amparo habitacional, y para evitar que las sentencias continden limitdndose a ser un
salvoconducto para percibir el subsidio habitacional previsto en el decreto 690/06,
considero necesario modificar la posicion sostenida hasta el momento por el Tribunal a
mi cargo, y declarar la inconstitucionalidad de la norma cuestionada en su totalidad, y

su inaplicabilidad al presente caso.

VII. La funcién jurisdiccional.

Tanto a lo largo de la historia, como mas recientemente en torno a los
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Derechos Econémicos, Sociales y Culturales en general, y respecto del derecho a la
vivienda en particular, se ha reflexionado acerca de los limites de la funcion
jurisdiccional, con relacion a los actos de los restantes poderes.

Es que en la delicada estructura que guia el equilibrio entre éstos,
resulta muchas veces dificil vislumbrar las denominadas “zonas de reserva” a la vez que
permitir que cada uno cumpla con su funcién en forma acabada. En diversas ocasiones,
las afirmaciones vertidas respecto de la cuestion se han basado en meras afirmaciones
desprovistas de un supuesto factico, para justificar el abuso por parte de cualquiera de
los tres poderes del estado en perjuicio de las competencias de los restantes y, en ultima
instancia, de la ciudadania en general.

En este aspecto es importante considerar lo expresado por la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion en relacién a que la decision judicial debe estar
dirigida al restablecimiento de un derecho y no debe vulnerar las potestades de los
organos publicos.

A este respecto sostuvo el maximo Tribunal que “/...J a diferencia de
la evaluacién de politicas, cuestion claramente no judiciable, corresponde sin duda
alguna al Poder Judicial de la Nacién garantizar la eficacia de los derechos, y evitar
que éstos sean vulnerados, como objetivo fundamental y rector a la hora de administrar
justicia y decidir las controversias. Ambas materias se superponen parcialmente
cuando una politica es lesiva de derechos, por lo cual siempre se argumenta en contra
de la jurisdiccion, alegando que en tales supuestos media una injerencia indebida del
Poder Judicial en la politica, cuando en realidad, lo Unico que hace el Poder Judicial,
en su respectivo ambito de competencia y con la prudencia debida en cada caso, es
tutelar los derechos e invalidar esa politica s6lo en la medida en que los lesiona. Las
politicas tienen un marco constitucional que no pueden exceder, que son las garantias

que sefiala la Constitucién y que amparan a todos los habitantes de la Nacion; es




verdad que los jueces limitan y valoran la politica, pero sélo en la medida en que
excede ese marco y como parte del deber especifico del Poder Judicial. Desconocer
esta premisa seria equivalente a neutralizar cualquier eficacia del control de
constitucionalidad. No se trata de evaluar qué politica seria mas conveniente para la
mejor realizacion de ciertos derechos, sino evitar las consecuencias de las que clara y
decididamente ponen en peligro o lesionan bienes juridicos fundamentales tutelados
por la Constitucidn, y, en el presente caso, se trata nada menos que del derecho a la
vida y a la integridad fisica de las personas” °*.

Considero pertinente sefialar que si bien los tribunales no deben, en
principio y salvo omisiones de los otros poderes, disefiar politicas generales a fin de
hacer efectivo un derecho, si resulta imperativo que los jueces definan el contenido de
los derechos conculcados cuando se reclama su restablecimiento.

Asi, corresponde a este Tribunal considerar cuél es el modo en que el
Estado local debe dar cabal cumplimiento a la manda constitucional.

Ello toda vez que, de lo contrario, quedaria librado a la
discrecionalidad estatal interpretar tanto la normativa como el alcance del fallo, lo que
resultaria dificilmente ejecutable, asi como también dificultaria la posterior evaluacion

respecto del cumplimiento de la sentencia.

VII1. El alcance de la condena dispuesta en el presente decisorio.

Acreditada la situacion de emergencia social padecida por la amparista
que obliga al Estado local a brindarle la asistencia necesaria para el ejercicio del
derecho a la vivienda digna, y establecida la inaplicabilidad de las disposiciones
contenidas en los articulos 5 y 6 del decreto 690/96, en tanto limitan ese auxilio estatal a
una suma exigua y acotada temporalmente, corresponderd hacer lugar a la pretension
amparista.

Ahora bien, la situacién estructural referida en el apartado VI1.4. de la
presente sentencia requiere efectuar algunas precisiones tendientes a posibilitar la
concrecidn efectiva del derecho cuya proteccidn se requirié mediante la presente accion
de amparo.

Y para ello, resulta necesario definir de qué manera la Administracion

51 CSIN, “Verbitsky, Horacio s/ habeas corpus”, sentencia del 3/5/2005.
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local habré de garantizar el acceso a la vivienda digna de la amparista.

Asi, cabe recordar que de acuerdo con lo expresado en la Observacion
General n° 4 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales que fuera
referida precedentemente, “vivienda adecuada’ significa:

“disponer de un lugar donde:

a) poderse aislar si se desea,

b) espacio adecuado,

c) seguridad adecuada,

d) iluminacion y ventilacion adecuadas,

e) una infraestructura basica adecuada, y

f) una situacién adecuada en relacién con el trabajo y los servicios basicos,
g) aun costo razonable".

Todo ello con seguridad juridica en la tenencia.”

Asi, la solucién a brindarse a la amparista deberd ajustarse a esas
pautas.

En primer lugar, y con relacién a los requisitos de espacio adecuado,
iluminacion y ventilacién adecuadas, éstos deberan interpretarse a partir de la situacion
familiar de la amparista, y de la normativa establecida en el Codigo de Planeamiento
Urbano y en el Codigo de Edificacion, asi como de la reglamentacion pertinente en
materia de seguridad edilicia.

Respecto del concepto “costo razonable”, toda vez que los escasos
ingresos de la amparista, no le permiten abonar el costo de una vivienda, dicho costo
debera ser igual a cero.

En cuanto a la “seguridad juridica de la tenencia”, cabe destacar que
acceder a una vivienda no necesariamente implica obtener un titulo de propiedad sobre

la misma ni detentar el derecho real de dominio. Es decir que el cumplimiento de la




manda constitucional se concretara garantizando el goce de la misma y la proteccion
contra un eventual desalojo.

Es evidente que el otorgamiento de un subsidio mensual para afrontar
el alquiler de una habitacion en un hotel no cumple con ninguno de los requisitos
exigidos para una “vivienda digna”.

Por otro lado, la propia Constitucién de la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires brinda la pauta para la concrecion efectiva del derecho constitucional en
juego, al establecer que “/...J] La Ciudad reconoce el derecho a una vivienda digna y a
un habitat adecuado”, para lo cual “/...] Auspicia la incorporacion de los inmuebles
ociosos [...] la recuperacion de las viviendas precarias y la regularizacion dominial y
catastral” (art. 31).

Asi, y dado que la Ciudad Autdnoma de Buenos Aires cuenta, como es
de publico y notorio conocimiento, con una gran cantidad de inmuebles desocupados o
en estado de ocupacion con fines no previstos en las leyes, la unica forma que se
evidencia como adecuada para dar cumplimiento a la obligacion de garantizar el
derecho a la vivienda digna de la amparista, con seguridad juridica en la tenencia, es
mediante la entrega de uno de los inmuebles ociosos que pertenecen al dominio privado
de la Ciudad, a través de la figura del comodato social.

Notese que es el propio GCBA quien reconoce el destino social en
miras a la satisfaccion del derecho a la vivienda que puede imprimirsele a tales bienes
inmuebles, puesto que en su sitio web oficial indica que “/...] un terreno, un edificio, y
en general cualquier inmueble del Estado que pertenece a su dominio privado puede no
solo servir para ser vendido y obtener ingresos fiscales, que no deja de ser un fin de
primordial interés publico, sino también destinarse a satisfacer necesidades sociales,
para promover el acceso a la vivienda o también el fomento de determinadas
actividades comerciales; es decir que el campo de la gestion de los bienes del Estado se
amplia, resultando que estos bienes tienen también un destino de interés publico, de
interés social o de utilidad general ” (http://www.buenosaires.gob.ar/procuracion-
general/dominio-publico-y-privado-del-estado).

Las autoridades locales podran recurrir a los fines del cumplimiento
de la presente sentencia, a los bienes del dominio privado de la Ciudad que se

encuentran incluidos en el Registro Unico de Bienes Inmuebles, cuya administracion se


http://www.buenosaires.gob.ar/procuración-
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encuentra a cargo de la Direccion General de Administracion de Bienes dependiente del
Ministerio de Modernizacién, Innovacion y Tecnologia, en el banco de Tierras e
Inmuebles creado por ley 1251, cuya administracion se encuentra a cargo de Instituto de
Vivienda de la Ciudad, o cualquier otro registro o base de datos, siempre que el bien a
afectar se adecue a las necesidades de la amparista y de su grupo familiar.

El comodato a otorgarse a la amparista se regira, en lo sustancial, por
las prescripciones de los articulos 1533 y subsiguientes del Céodigo Civil y Comercial de
la Nacion, con excepcion de lo previsto en los articulos 1536 inc. b) y 1538.

En efecto, tratindose de un comodato “social”, destinado a garantizar
el acceso a la vivienda de quien no tiene posibilidades de hacerlo por sus propios
medios, tanto los gastos ordinarios del inmueble como todos relativos a su ocupacion
(impuestos, expensas comunes, servicios, etc.), deberan ser afrontados por el Gobierno
demandado.

Con relacion al limite de vigencia temporal del referido comodato
social, cabe destacar que la figura del comodato permite la estipulacion de un plazo
indeterminado, ya que, como se ha sostenido, “si la cosa se presté para cumplir un fin
determinado, una vez que éste se haya cumplido, la misma deberd devolverse?. En
consecuencia, su vigencia quedara supeditada al mantenimiento de las condiciones de
vulnerabilidad de la familia actora. En la practica, esto implicara que la amparista
permanecera gratuitamente en la vivienda provista por la demandada hasta que supere la

situacion de vulnerabilidad en que se encuentra.

Por todo lo expuesto, las probanzas de autos y conforme lo establecen
los tratados, pactos y convenciones ut supra resefiados, los articulos 14 bis, 28, 43, 75,

inciso 22 y concordantes de la Constitucion Nacional, los articulos 10, 14, 20, 31, 38, 39

52 CENTANARO, Esteban, Manual de Contratos 1ra ed. 2015, Buenos Aires, editorial La Ley, pag. 602.




y concordantes de la Constitucion de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, y demas
normas citadas, RESUELVO:

1°) DECLARAR la inconstitucionalidad del Decreto 690/06, y su
consecuente inaplicabilidad al caso de autos.

2°) HACER LUGAR a la presente accion de amparo, y
consecuentemente ordenar al Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
que, dentro del plazo de quince (15 dias), otorgue a M. M, C., una vivienda adecuada a
sus necesidades, bajo la figura de COMODATO SOCIAL conforme los términos
establecidos en el considerando VIII in fine del presente decisorio, y por el término en

que se extienda su situacion de vulnerabilidad.

Registrese, notifiquese a las partes mediante cédula a
confeccionarse por Secretaria con habilitacion de dias y horas inhabiles, y al

Asesor Tutelar y al Ministerio Pablico Fiscal mediante vista.
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