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INTRODUCCION

La relacion entre el crecimiento de las ciudades y el desarrollo econémico es
contradictoria. Por un lado, la urbanizacion favorece el desarrollo econdmico al
concentrar geograficamente la produccion y los mercados, proveer infraestructura y
servicios basicos, etc. Este avance conjunto de urbanizacion y desarrollo econdmico se
remonta hacia atrds al menos desde los albores de la Revolucién Industrial a principios
del siglo XIX. Por otro, el crecimiento de las ciudades refleja en si mismo las
desigualdades con que tiene lugar tal desarrollo econdmico, con sectores sociales
présperos que ocupan ciertos sitios de cada ciudad, y otros grupos menos favorecidos que
tienden a estar marginados de los beneficios de la vida urbana. Expresiones elocuentes de
esta segregacion urbana también pueden hallarse desde el crecimiento de las primeras
grandes ciudades industriales a principios del siglo X1X (ver Hobsbawm, 1997, Cap. 11).

En América Latina en particular, este cardcter desigual de la expansion urbana
comenzo a emerger a principios de siglo XX, y se manifesté con mayor profundidad en
las Gltimas décadas a través del gran crecimiento de los denominados asentamientos
urbanos informales. En tales asentamientos se superponen una diversidad de privaciones
relativas al hébitat urbano que, a su vez, pueden ser pensadas como dimensiones
especificas de la pobreza urbana.

En dicho marco, y luego del fracaso de otros esquemas de politica habitacional por
parte de los Estados nacionales, en los ltimos afios se consolid6é un consenso en torno a
un nuevo modo de abordar el problema habitacional, haciendo hincapié en que el mismo
no se restringe Unicamente a la falta de viviendas materiales, sino que deberia contemplar
privaciones adicionales sufridas por una parte de las poblaciones urbanas, y que hacen al
modo en que las mismas se integran a la vida urbana. Mas aun, tal abordaje integral del
problema habitacional deberia reconocer que existe una fuerte interconexion entre las
situaciones de carencia habitacional y otras carencias econémicas y sociales. Por tal
motivo, la preocupacién por el déficit de vivienda y el habitat deberia conducir a
soluciones mas integrales que aborden dimensiones tales como la tenencia segura, la
infraestructura barrial y los servicios urbanos basicos, la provision de espacios publicos,
soluciones de financiamiento, empleo e ingresos, entre otras. Todo ello con miras a
alcanzar un desarrollo social de la poblacién afectada y su integracion con el resto de la

ciudad.



Por su parte, la ciudad de Bahia Blanca no se encuentra ajena a la realidad nacional y
de America Latina en general. Por el contrario, muestra fuertes déficit habitacionales
como asi también ciertas debilidades cualitativas, tanto en la disponibilidad de servicios
publicos, el estado material de las construcciones o manifiestan problemas de
hacinamiento, entre otras.

El objetivo de este trabajo, entonces, consiste en realizar una evaluacion de los
instrumentos de politica publica disponibles en la ciudad para abordar el problema del
habitat precario.

A tal fin, se divide el trabajo en cuatro grandes partes. En una primera parte, se realiza
una introduccion conceptual acerca de la relacion entre el crecimiento de las ciudades, el
desarrollo humano y la pobreza y precariedad urbanas. Posteriormente, en las secciones
3y 4, se exponen los grandes lineamientos de politica habitacional en América Latina y
Argentina. En particular, se describen los distintos aspectos de un abordaje integral tal
como lo postulan Naciones Unidas y otros organismos internacionales. Asimismo, se da
cuenta de las distintas etapas por las que atravesoé la politica habitacional en Argentina a
lo largo del siglo XX y hasta la actualidad. En ese recorrido nos detenemos
particularmente en la reciente Ley Provincial de “acceso justo al habitat”, que pese a ser
relativamente reciente, se torna una referencia muy relevante dados su enfoque integral
en el abordaje del habitat, y la diversidad de instrumentos que crea.

Seguidamente, en la seccidn 5 se presenta un diagnostico del problema habitacional
en la ciudad de Bahia Blanca, a partir del andlisis de los datos del Registro Provincial de
Villas y Asentamientos, realizado por la Subsecretaria Social de Tierras, Vivienda y
Urbanismo, de la Provincia de Buenos Aires.

Por Gltimo, basandonos en la normativa y el material bibliografico existente, se realiza
un repaso del conjunto de instrumentos de politica pablica en Bahia Blanca, tendientes a
la solucién de dicho problema implementados en los Gltimos afios. Asimismo, se pretende
discutir si estas ultimas acciones permiten realizar un abordaje integral como el que se
expone en la seccion 3. En forma complementaria, para la discusiéon de la normativa y
politicas habitacionales en el ambito local, se recogen las impresiones de dos informantes

clave entrevistados especialmente para esta tesina.



Finalmente, a modo de conclusion se intentara formular, de manera muy general,
lineamientos y estrategias a seguir en la construccién de medidas de accion para hacer

frente a la problematica habitacional presente en la ciudad.



1. HABITAT URBANO Y DESARROLLO HUMANO

Tal como lo afirman los datos del Banco Mundial?, en la actualidad mas de la mitad
de la poblacion mundial (54%) vive en &reas urbanas y se estima que el porcentaje ira en
aumento en los proximos afios. Este proceso de urbanizacion ha sido acompafiado por un
crecimiento demografico, junto con un aumento de la esperanza de vida, una mejora en
la igualdad de género; un crecimiento y diversificacion econémica; y una extension del
acceso a los servicios sociales basicos.

Asimismo, el avance de la urbanizacion ha venido de la mano de una ampliacion del
desarrollo humano. Este concepto se identifica con el “desarrollo de las personas
mediante la creacion de capacidades humanas, para las personas mediante la mejora de
sus vidas y por las personas mediante su participacion activa en los procesos que
determinan su vidas” (Informe sobre Desarrollo Humano 2015, PNUD).

Segun un estudio realizado por UN-Habitat (2005), la relacidn existente entre los
niveles de pobreza en términos de desarrollo humano, que mide la privacién en los tres
componentes basicos del desarrollo humano (vida larga y saludable, educacion y nivel de
vida digna) y los niveles de urbanizacién, refleja claramente una correlacion negativa
significativa, amplidndose el nivel de pobreza cuanto menor es el grado de urbanizacion.
Esto dltimo no es una coincidencia pura, sino que constituye un patrén historico: el
proceso de densificacion demogréfica, el incremento de la productividad, la reduccion de
la pobreza de ingreso vienen, en efecto, histéricamente ligados a un proceso de
crecimiento de las ciudades.

Por otra parte es importante destacar que las transformaciones poblacionales
estuvieron y estan ligadas a un marcado crecimiento econémico y un importante cambio
estructural en las participaciones sectoriales de la economia (sector agricola, industria y
sector servicios), consecuencia de la especializacion y division del trabajo. Distintos
autores sostienen que el proceso de urbanizacidn permite la ampliacidn y concentracion
de los mercados, fomentando una mayor division del trabajo, posibilitando la formacion
de mayores ingresos. Es asi, entonces, que el desarrollo econémico entendido no
meramente como aumento de la produccidn sino de su eficiencia y variedad, se da en las

ciudades y para el crecimiento de las mismas (Giraldo, et al. 2009).

Ihttp://datos.bancomundial.org/indicador/SP.URB.TOTL.IN.ZS?end=2015&start=1960&view=chart
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1.1 El avance de la ciudad informal en América Latina

En contraste con esa relacion de sinergia entre urbanizacion y desarrollo humano,
también tiende a observarse con el correr del tiempo un crecimiento de expresiones de
marginalidad y precariedad urbanas, en particular en paises de la periferia.

En el caso de América Latina, se observa que las diversas corrientes migratorias que
tuvieron lugar desde fines del siglo XI1X en las ciudades principales de América Latina,
contribuyeron a la formacion de asentamientos irregulares y generaron una demanda
creciente de viviendas. Esto se fue manifestando paralelamente con un fuerte cambio de
estructura econdmica, mediante el cual se fortalecia la industrializacion en detrimento de
la produccion agricola-ganadera (Canales & Jordan 2014).

Esta tendencia se agudizé en las Gltimas décadas, cuando tuvo lugar un crecimiento
del nimero y tamafio de asentamientos informales, que se expresan en diferentes formas
y nombres segun el pais y las causas que les da origen: favela, barriada, asentamiento,
villa miseria, toma, tugurio, urbanizacion pirata, entre otras.

En efecto, la poblacién de menores ingresos de Ameérica Latina enfrenta series
limitaciones a la hora de acceder al suelo urbano, ya sea por los altos costos de los terrenos
y de las viviendas, escasez de tierras cercanas a las ciudades, pocas alternativas de
financiamiento, falta de inversiones, implementacion de normas mas estrictas que
restringen la produccion del suelo, escasa transparencia en la informacion, regulaciones
inadecuadas, etc.

Segun Clichevsky (2000), en Latinoamérica se pueden encontrar dos principales

formas de informalidad urbana: por un lado, aquella relacionada con la inseguridad
dominial y la falta de titulos de propiedad (o contratos de alquiler). Por otro lado, la
informalidad que tiene que ver con el proceso de urbanizacion que se relaciona con el
incumplimiento de las normas de construccion de la ciudad. Desde el punto de vista
dominial, la informalidad se observa principalmente en la ocupacion directa y masiva de
tierra publica o privada, pero también ocurren casos de apropiacion individual de lotes
aislados y dispersos. A su vez se registra un fuerte crecimiento de los mercados informales
e ilegales de suelos que genera la aparicion de loteos irregulares y loteos clandestinos o
“piratas” que se caracterizan por no poseer todas las condiciones que exige la ley. La
informalidad desde la dptica de la urbanizacion se da en aquellas ocupaciones que carecen

de condiciones urbano-ambientales aptas para un uso residencial, ya sea porque se trate



de zonas inundables, contaminadas, sin infraestructura, con dificultades para la
accesibilidad al transporte publico, lugares de empleo y servicios publicos en general.
También se puede dar situaciones de extremas densidades: muy altas, generando

hacinamiento o tan bajas que implique mayores costos de construccion.

1.2 Consecuencias de la informalidad urbana

La informalidad urbana genera importantes impactos en el medio ambiente, ya que si
la poblacién marginada se localiza en terrenos naturalmente adversos se agudizan los
peligros por la precariedad de las construcciones, excesivas densidades de ocupacion y
falta de elementos de proteccion e infraestructura adecuada. Los asentamientos ilegales
acarrean una gran cantidad de problemas sociales: sus habitantes viven en situacion de
inseguridad e inestabilidad que potencia los riesgos a los que estan expuestos, y por lo
tanto reproducen limitaciones en su desarrollo humano y social. En estos contextos se
acumulan distintas privaciones y violaciones de derechos, los ocupantes se sienten
marginalizados y estigmatizados por la sociedad al no contar con los mismos derechos y
deberes que el resto de los ciudadanos.

Por otra parte, la precariedad y la falta de infraestructura y de acceso a los servicios
béasicos, consolidada por la inaccion del Estado, genera la aparicion de mercados ilegales,
negocios usurarios que perpettan la informalidad y la pobreza, como es el caso del
narcotrafico. Estos negocios favorecen la aparicion de diferentes tipos de violencia: la
violencia institucional, robos, desalojos, etc. y de extorsiones por parte de actores
estatales y no estatales con intereses variados (Lefevre, C.; Reese, E. et al, 2016)

Las limitaciones al acceso de servicios publicos, el continuo riesgo de desalojo, junto
con la carencia de documentos de propiedad, y hasta de direcciones de residencia,
producen condiciones de marginalidad, segregacion y acentla las asimetrias con la parte

de la sociedad que esté integrado en el mercado formal de tierras y vivienda.

2. LAS DISTINTAS DIMENSIONES DEL HABITAT

En este marco, resulta importante discutir el tema del habitat como un elemento
significativo del proceso de desarrollo humano.

El concepto del habitat se puede considerar desde distintas perspectivas: como lugar o

asentamiento humano, reducido a una cosa u objeto con propiedades fisicas y materiales;



como expresion simbdlica de un comportamiento humano, ya sea referido a acciones
sociales, econdmicas o culturales, o como expresion de ideas, creencias, sentimientos,
etc. Otra posibilidad es ver al habitat como un sistema dinamico en el cual se
interrelacionan e interconectan todos los componentes mencionados (Echeverri Ramirez,
et al. 2009).

Desde la reunion de Naciones Unidas en Vancouver de 1976 (Habitat 1) fue
difundiéndose una forma de comprender el habitat como algo mas que un territorio
conformado por viviendas, para comenzar a considerarlo como un espacio donde se
localiza el ser humano de manera integral, en el cual se desarrolla politica, econémica y
socialmente. Asi es como se empez0 a reemplazar el concepto de vivienda minima por el
de vivienda basica, del mismo modo que se pasé de hablar del déficit de vivienda al de
déficit del habitat.

En consecuencia, junto con la evolucion del concepto de desarrollo humano se ha ido
complejizando la nocion y los derechos relativos al habitat. A partir de los foros
mundiales urbanos Habitat | y Habitat 11 (Estambul, 1996) se afianz6 el derecho a la
vivienda adecuada en el marco de los Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(DESC), promoviendo en las cumbres mundiales de ciudades UN- Habitat de los altimos
afios, la consolidacion del derecho a la ciudad. Este ultimo concepto incluye la
concrecion del desarrollo de las personas en un territorio o &mbito fisico especifico
teniendo en cuenta tanto a la vivienda como a su entorno mas proximo, y valorando
también la cantidad y calidad de los equipamientos sociales y del espacio publico fisico
en el conjunto de la ciudad y la movilidad al interior de la misma. Por otra parte, dado la
multidimensionalidad y complejidad del concepto del hébitat, el derecho a la ciudad
implica, ademas, el desarrollo del hombre en las dimensiones econdmica, social,

ambiental y politica.

2.2 Pobreza y Precariedad Urbana

Retomando la correlacion negativa existente entre los niveles de pobrezay la privacion
en los componentes béasicos del Desarrollo Humano, resulta importante analizar
particularmente el concepto de pobreza en el marco del proceso de urbanizacion y

formacion del habitat.



La pobreza es un fendmeno complejo que engloba diversas dimensiones del bienestar
humano, es decir, un verdadero problema multidimensional que presenta diversos
desafios a la hora de intentar medirla. En este marco, MacDonald (2005) propone
distinguir los conceptos “pobreza urbana”y “precariedad urbana”, ya que, segun este
autor muchas veces estos conceptos no coinciden: “no todos los pobres viven de manera
precaria, ni todos los que sufren precariedad urbana son pobres” (p. 11).

La pobreza urbana hace referencia a las carencias medidas a través de ingreso o
consumo, en otras palabras, déficit en el stock de capital o en el flujo de ingresos; en
cambio la precariedad urbana implica deficiencias cualitativas del habitat de las familias,
particularmente en relacion a la vivienda. Es decir, que este ultimo concepto se distingue
por prestar atencion especialmente a aquellos elementos vinculados a la condicién de
viviendas y del habitat urbano y barrial.

Al momento de disefiar y ejecutar programas para reducir la pobreza es necesario,
entonces, tener un vision integrada sobre la relacion que esta mantiene con el habitat. Al
mismo tiempo, para abordar la precariedad urbana, no basta con centrar la solucion
unicamente en la construccion de viviendas sino también atender al resto de las

privaciones que enfrentan los sectores afectados.

3. LAS RESPUESTAS ESTATALES EN AMERICA LATINA

Habiendo descripto someramente la magnitud del problema de la precariedad urbana
en paises de América Latina, a continuacion se propone hacer una revision de un modo
breve pero sistematico, de la secuencia de politicas con las que los Estados nacionales de
la region han procurado abordarlo.

Desde los afios 50, la proliferacion de asentamientos precarios por parte de la
poblacion mas pobre de las ciudades latinoamericanas, fueron el problema social y urbano
mas importante a enfrentar. Asi es como surgen las primeras acciones de intervencion
directa por parte del Estado que, segun Fernandez Wagner (2015), conforman la Primera
Generacion de Politicas habitacionales. Las mismas estaban centradas en programas de
financiamiento de la oferta, erradicando los asentamientos irregulares y reemplazandolos
por construcciones de conjuntos habitacionales sobre terreno libre, realizadas por grandes

empresas constructoras, a través de licitacion publica, y entregadas “llave en mano”.



Para los afios sesenta, los gobiernos de la region crearon distintas instituciones
nacionales de vivienda y proveyeron financiamiento para proyectos de viviendas
acabadas. Promediando los setenta y, observando que no se lograba satisfacer las
necesidades basicas de los sectores mas vulnerables, se realizé un cambio de orientacion
de las politicas publicas hacia el abastecimiento de lotes urbanizados con servicios de
saneamiento y recursos de vivienda minimas. Las mismas pertenecieron a la segunda
generacion de politicas habitacionales o también reconocidas como politicas
“alternativas”, segin Fernandez Wagner (2015), y se caracterizaron por involucrar a los
habitantes de los asentamientos tanto en las toma de decisiones como en la construccion
de viviendas, ademas de contar con la participacién de distintas comunidades y
organizaciones no gubernamentales. Pese a que se logré una mayor focalizacion y una
reduccidon de costos, en general, no se alcanzaron resultados masivos.

A partir de la década de los ochenta, y especialmente en los noventa, el enfoque
predominante frente al problema habitacional ya no se limita al déficit de hogares, sino
que ademas tiene en cuenta las diferentes carencias sociales que estan estrechamente
ligadas a las deficiencias habitacionales. Este abordaje propuesto originalmente por
Naciones Unidas, da prioridad a la calidad de los asentamientos humanos y a las
soluciones habitacionales integrales.

Las nuevas politicas habitacionales implementadas por los paises de la region en los
ultimos afos, estan orientandose mas a la consolidacion y radicacién de los asentamientos
informales, en vez de trasladar a sus habitantes a conjuntos nuevos de viviendas. Se trata
de complementar los procesos informales y espontaneos de creacion de barrios, aportando
los elementos y servicios necesarios en cada caso, con un costo menor que si se decide
desplazar los barrios. De esta forma, ademas se logra “preservar las redes sociales, el
arraigo y otros factores que contribuyen a fortalecer el capital social de los pobres
urbanos” (MacDonald, 2005).

En definitiva, el panorama actual se centra en un conjunto de medidas de politicas que
se manifiestan en los programas de mejoramiento de barrios, programas de
regularizacion, politicas de produccion de suelos, recuperacion de plusvalias, provision
de acceso a espacios y lugares publicos, programas de autoconstruccion y empleo, etc.Y
todo ello, a través de la consolidacion de una gestion urbana participativa e inclusiva en

la cual el estado municipal adquiere un rol primordial.



Asi, se empieza a dejar de lado las politicas de vivienda propiamente dichas, para dar
lugar a politicas sociales y politicas urbanas, “se perfila un nuevo paradigma donde la
resolucion del problema de la vivienda s6lo es posible asociarla a las politicas de
reduccion de la pobreza”. En el anterior paradigma lo importante era la vivienda, en
cambio ahora, se sostiene que a través de las mejoras de los asentamientos precarios,
irregulares, se logra una mejora de la ciudad, una reduccién del conflicto, y se obtiene un
mejor funcionamiento de los servicios habitacionales (Catenazzi & Fernandez Wagner,
2000).

A continuacion se describiran cada una de estas grandes areas de intervencion de la

politica de habitat.

3.1 Reqularizacion

En la actualidad el reconocimiento del problema de los asentamientos informales
conduce a que los distintos gobiernos implementen modalidades de politicas y programas
que logren revertir la situaciéon. Las mas utilizadas son mediante los programas de
regularizacion cuyos objetivos principales son solucionar las ocupaciones directas de
tierra, integrando el héabitat irregular al mercado formal, y consecuentemente reduciendo
la pobreza, violencia y exclusion social urbana. Para la poblacion, la regularizacion
significa una seguridad de permanencia, un reconocimiento de su propiedad y de las
inversiones efectuadas y la posibilidad de ser parte del mercado formal de suelo y
vivienda, es decir, que el titulo de propiedad se transforma un activo comercializable para
sus duefios.

La regularizacion puede ser dominial o urbana: el primero implica la legalizacion de
las propiedades, se realiza principalmente en terrenos publicos y es el que se aplica en
mayor medida. La regularizacion urbana hace referencia al registro de tierras o zonas
ocupadas irregularmente como areas urbanas legales y requiere de excepciones a las
normas urbanisticas o normas particulares segun el caso. Asimismo, muchas veces este
tipo de regularizaciones van de la mano de mejoras en los servicios de infraestructura,
vivienda, vias publicas.

Si bien los programas de regularizacion del dominio implican menores costos unitarios

que la regularizacion urbana, no pueden aplicarse de manera aislada. Los mismos deben
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ir acompafiados de otras acciones de mejoramiento del habitat y de apoyo financiero e
institucional.

Segun Nora Clichevsky (2003), la mayoria de los programas de regularizacion todavia
se encuentran desvinculados de la politica urbana en su conjunto. Los planes o los codigos
de planeamiento y/o construccién solo regulan y gestionan la ciudad “legal”, incluyendo
en escasas ocasiones a la parte “informal” de la ciudad a la hora de llevar a cabo las
politicas. Y es por esta razon que muchas de las normas estatales han debido flexibilizarse
para que las regularizaciones sean aprobadas, sobre todo las relacionadas con el dominio.

Para esta autora, las politicas habitacionales orientadas exclusivamente a la
regularizacion de asentamientos ilegales tienen muchas limitaciones y generan distintos
efectos contradictorios. “La regularizacion no altera las condiciones perversas en que se
produce la ciudad; no elimina las précticas ilegales y, si no es acompafiada de propuestas
integrales de intervencion, las recrea y retroalimenta”. La poblacion no mejorard su
habitat solamente por conseguir el titulo de propiedad de la vivienda.

Asimismo, gran parte de esta poblacion no poseen la capacidad econdémica financiera
para afrontar los costos de la mejora de su vivienda y entorno (precio del terreno,
impuestos Yy tasas), con lo cual se ve obligada a dejar el lote regularizado y ocupar otra
tierra, mas lejana, reproduciendo asi la informalidad. También, este grupo de personas
aun se enfrenta con fuertes limitaciones para el acceso al crédito, y muchos quedan
excluidos de estos programas, ya sea, por no poseen la cantidad de afios de ocupacion de
tierra requerida o aquellos que por su situacién econdémica no pueden participar si estas
acciones no son totalmente subsidiados.

Finalmente, Clichevsky (2003) reflexiona que “el proceso de regularizacion dominial
es lento y complejo debido a la rigida interpretacion de las leyes de propiedad y, en
muchos casos, por la inexistencia de registros adecuados”.

La mayoria de estos programas que se han implementado en América Latina han
obtenido resultados muy parciales y a veces negativos. En general los programas que se
han aplicado en la region se dirigen a solucionar “a posteriori” los procesos de

informalidad y no a prevenirlos (MacDonald 2005).
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3.2 Programas integrados de mejoramiento de barrios (PMB)

Por otro lado, las politicas habitacionales han venido reconociendo, hace mas de dos
décadas, que el problema de la informalidad urbana es multicausal y para su solucion se
requiere de intervenciones integrales que cubran las distintas necesidades de las
poblaciones afectadas.

Asi es como aparecen los Programas de Mejoramiento de Barrios como una de las
estrategias privilegiadas por los gobiernos de la region para abordar la integracion fisica,
social y econdmica de los asentamientos informales a la ciudad. “Son programas de
urbanizacion que aprovechan lo invertido por los habitantes en sus soluciones de
vivienda, y que hacen hincapié en la participacion de las comunidades en la ejecucién de
las intervenciones publicas” (Brakarz, et al. 2015).

Uno de los principales objetivos de los Programas de Mejoramiento de Barrios
constituye en la provision de infraestructura basica: abastecimiento de agua potable,
desagiie pluvial, obras de vialidad, energia eléctrica, alumbrado y areas verdes para
esparcimiento y deportes. Estas obras constituyen las necesidades mas evidentes y
requieren la mayor cantidad de recursos. También resulta indispensable el
aprovisionamiento de servicios urbanos destacAndose como el mas critico la recoleccion
de desechos materiales.

Por otro lado, estos programas proveen servicios y equipamiento social como espacios
publicos, centros de educacion y salud, canchas y centros deportivos, etc. La arquitecta
chilena Joan Macdonald (2005) plantea la importancia de proveer espacios y lugares
publicos para fomentar el encuentro de los ciudadanos, como elementos de integracion
de los sectores mas vulnerables y marginales. En muchas ciudades de los paises
latinoamericanos, los sectores mas pobres no tienen acceso efectivo a los espacios
publicos de mayor escala, ya sea porque se han debido localizar lejos de los centros
historicos e infraestructuras relevantes, o porque se los excluye abiertamente de su uso.
Los espacios publicos se caracterizan por tener un uso social colectivo, de libre acceso,
gratuitos, en los que se pueden desarrollar actividades de esparcimiento y recreacion, es
un lugar de encuentro, de contacto, de identificacion, de manifestaciones y expresion de
la comunidad (Borja & Muxi, 2000).

De esta manera, el espacio publico puede verse como un desafio en materia de politica

urbana, se debe impulsar su uso sin obstrucciones culturales, discriminatorias o
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excluyentes. El espacio publico es un “simbolo de identidad tanto personal como
colectiva que permite el intercambio y la comunicacion entre grupos de sujetos diferentes
que viven en un mismo territorio” (MacDonald, 2005).

Otro de los objetivos que se proponen los Programas de Mejoramiento de Barrios es
mejorar los ingresos de las familias a través de capacitacion laboral, fomento y apoyo a
las pequefias empresas y negocios. También fomentan el desarrollo de la organizacion
comunitaria y la participacion activa en las tomas de decisiones y acciones, fortaleciendo
las organizaciones barriales y permitiendo ajustar el disefio de los programas a las
necesidades y prioridades de la poblacion.

Un objetivo adicional es brindar distintas soluciones de vivienda, intentando radicar
los asentamientos informales y aplicando programas de regularizacion de propiedades.
También hacen hincapié en lograr mejoras en el medio ambiente urbano y mitigar
posibles riesgos para alcanzar una mayor calidad de vida (Brakarz, et al. 2015).

Finalmente, resulta imprescindible implementar sistemas de seguimiento y evaluacién
de cada uno de los elementos de los distintos proyectos que se ponen en marcha,

consiguiendo asi la informacidn necesaria para la toma de decisiones efectivas.

3.2.1 Impactos de los PMB
La experiencia en la ejecucion de los Programas de Mejoramiento de Barrios en

Latinoamérica revela que son instrumentos con maltiples impactos positivos en pos de
reducir la pobreza y desigualdad social. Por un lado, logran importantes mejoras en la
calidad de vida de la poblacion beneficiada expresadas en buenos indicadores de salud
gracias a mejores condiciones de saneamiento ambiental y del acceso a servicios
sanitarios. Ademas, contribuyen a la prevencion de violencia y a una mayor seguridad
barrial, gracias al mejoramiento de las vias de acceso, instalacion de alumbrado publico,
junto con la construccion de instalaciones deportivas, educativas y de asistencia dirigidos,
generalmente, a los mas jovenes con el fin de evitar la reproduccién de violencia y
actividades ilegales.

Las transformaciones positivas de los asentamientos informales, el mejoramiento de
las viviendas y la regularizacion y ampliacion de los servicios urbanos generan una
integracion con el resto de la sociedad. Por otro lado, los PMB provocan impactos

econdmicos ya que los resultados de los mismos se traducen en una valorizacion de los
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inmuebles y estos se transforman en verdaderos activos. Asimismo, producen
oportunidades de desarrollo de actividades econdmicas fomentando la generacion de
empleo e ingresos.

Siguiendo con la linea de analisis de Brakarz, et al. (2015), para que los Programas de
Mejoramiento de Barrios alcancen los objetivos que se proponen es imprescindible que
los mismos sean sostenibles en el tiempo. Es decir, se debe procurar el mantenimiento de
los servicios publicos y de las obras de infraestructuras instaladas, se debe dar continuidad
a las acciones de organizacion comunitaria y los servicios sociales, y afianzar las medidas
de politica en el largo plazo.

Con todo lo anterior, queda de manifiesto que los nuevos modelos de mejoramiento de
barrios han probado ser una alternativa efectiva ante diversas problematicas y situaciones

sociales complejas que se estructuran en los paises latinoamericanos.

3.3 Politicas de Produccion de Suelos

Al mismo tiempo, es prudente analizar brevemente las medidas que han ido
implementando los distintos paises de América Latina en materia de produccion de suelos
y los incipientes avances que se han logrado en el mercado respectivo.

Los especialistas del Instituto Lincoln de Politicas de Suelo, Smolka y Mullahy (2000)
afirman: “los mercados de suelo urbanos latinoamericanos se destacan por la magnitud y
persistencia de actividades ilegales, irregulares, informales o clandestinas relacionados
con el acceso y ocupacion de la tierra, todas ellas derivadas principalmente de la escasez
de tierras urbanizadas asequibles”.

Una caracteristica de la mayoria de los paises latinoamericanos es el precio
excesivamente alto de la tierra urbanizada que genera y perpetda la existencia de
mercados informales de la tierra, reforzando un peligroso circulo vicioso. Como
consecuencia inmediata de la escasez de tierra urbanizada surge la sobrevaluacion de esos
terrenos y, paralelamente, la provision de servicios genera un mayor incremento de ese
precio que supera el propio costo de construir las infraestructuras correspondientes.

Asimismo, los impuestos prediales suelen ser muy bajos, representando un porcentaje
minimo del producto interno bruto. Con lo cual, en general, los incrementos observados

en el valor de la tierra como consecuencia de inversiones en infraestructura urbana y
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servicios, no son tenidos en cuenta como fuentes de financiamiento de dichas inversiones
(Smolka, 2003).

Otra cuestion que resalta Smolka es la fuerte interdependencia de los mercados
formales e informales de la tierra: “el alto precio de la tierra urbanizada en el mercado
formal parece incidir en los relativamente altos precios de los loteos informales, y
viceversa”. Como en cualquier otro mercado, el precio refleja o absorbe las expectativas
del uso futuro del terreno, con lo cual al aplicarse programas de regularizacién, por
ejemplo, se genera una gran expectativa de que el precio al cual se transe cierto terreno
sea mayor.

En consonancia con el andlisis previo, la arquitecta chilena Joan Macdonald (2005)
reflexiona que en materia de acceso al suelo urbano latinoamericano, aun, se manifiestan
distintos desafios por resolver. En primer lugar, se necesita que se actualice el sistema
catastral?, se cuente con un sistema de informacion sobre el mercado de la tierra, abierto
y transparente, y se refuercen los instrumentos de planeacion y gestion. Por otro lado, se
requiere actuar de manera anticipada para dar respuesta al problema de la falta de tierras,
estimulando la oferta de suelo urbano de manera legal y otorgando mayor utilizacion a
las tierras fiscales.

Resulta importante hacer hincapié en la incorporacién de programas de crédito y
busqueda de alternativas de financiamiento, mejorando las bases tributarias y logrando
captar las plusvalias del suelo luego de las regularizaciones. La aplicacion de mecanismos
de intervencion directa, como los bancos de tierras o reservas territoriales, el avance en

materia normativa y la reformulacién regulatoria también son imprescindibles.

3.4 Recuperacion de plusvalias

Siguiendo con el andlisis de las respuestas estatales de los paises de la regién frente a
la problematica habitacional, Smolka e Iracheta (1999)° sefialan la necesidad de
implementar en latinoamericana “politicas eficaces que faciliten tierras urbanizadas a los

estratos bajos de la poblacion”. Es decir, se deberian aplicar politicas que busquen captar

2 “Un catastro moderno es un sistema integrado que retine datos sobre el registro y la propiedad del suelo, caracteristicas
fisicas, modelo econométrico para la valuacion de propiedades, zonificacion, sistemas de informacion geografica,
transporte y datos ambientales, socioecondmicos y demograficos. Los catastros representan una herramienta holistica
de planificacion que puede usarse a escala local, regional y nacional” (Diego A. Erba, Instituto Lincoln de Politicas de
Suelo, 2004)

3 Fuente: Cap. 4.6 “Movilizacién de plusvalias para suministrar tierra urbanizada a los sectores pobres” en Smolka y
Mullahy (eds.) (2010) “Perspectivas urbanas: temas criticos en politicas de suelo en América Latina”
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los incrementos del valor de suelo de los sectores de mayores ingresos, obteniendo dinero
que pueda redistribuirse a los sectores de menores ingresos. Para eso se requiere de una
gran capacidad de movilizacion de los recursos existentes en consonancia con medidas
que vinculen los mecanismos de regularizacion con la politica fiscal, asi como también la
exploracién de mecanismos de recuperacion de plusvalias.

El concepto de recuperacion de plusvalias se refiere al proceso por el cual el sector
publico obtiene la totalidad o una porcion de los incrementos del valor del suelo
(plusvalias o ingresos inmerecidos) que ha sido generado por acciones ajenas al
propietario, tales como inversiones publicas en infraestructura o cambios administrativos
en las normas y regulaciones sobre el uso del suelo. Se trata de la recuperacion de los
aumentos de valores del suelo, asociados con acciones urbanisticas, por parte del Estado,
en vez de dejar que sean capturados por entidades privadas. De esta manera se logra
mejorar el desempefio de la gestion territorial de las administraciones locales y producir
los fondos necesarios para brindar servicios e infraestructura urbana (Smolka, 2013).

Ameérica Latina tiene una larga historia en este campo y desde principios del siglo
pasado se encuentran diversos antecedentes. En la mayor parte de los paises de la region
puede encontrarse legislacion o aplicaciones sobre este tema a nivel local, incluso en

aquellos espacios donde no existe legislacion nacional al respecto.

3.4.1 Instrumentos de captura de plusvalias
Segun el analisis que realiza Smolka existen tres tipos de instrumentos de captura de

plusvalias: impuestos, contribuciones y regulaciones. En el primer caso se trata de los
impuestos al valor de la tierra, generalmente recaudados unicamente de la propiedad
privada y se aplica tanto a las edificaciones como a la tierra. Las contribuciones por
mejoras es el mecanismo mas utilizado en Latinoamérica y se basa en distribuir el costo
de una obra de infraestructura entre los beneficiarios de la misma, o también puede
aplicarse a través de un porcentaje del aumento del precio de los terrenos causado por la
obra o sobre el valor minimo entre estos dos valores. Finalmente, el mecanismo
regulatorio mas conocido son las exacciones, 0 convenios urbanisticos, mediante los
cuales se estipulan o se acuerdan ciertas aportaciones en dinero 0 en especie como
contraprestacion al derecho de desarrollar o de construir. Generalmente, las aportaciones

requieren que los desarrolladores inmobiliarios separen parte de la tierra para usos
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publicos, incluyendo calles, redes, equipamiento, etc.; en los que también pueden ser
utilizados para vivienda social. Otro mecanismo regulatorio muy utilizado en &reas a
densificar son los derechos de construccion: “(...) se define un area de actuacion y un
coeficiente de aprovechamiento urbano minimo, que se entregard como derecho a los
propietarios. Cualquier incremento por encima del valor minimo tendré que ser adquirido
mediante una contraprestacion a la autoridad competente” (Blanco et al., 2016, p. 6).

Pese a que existen numerosos informes sobre experiencias latinoamericanas en materia
de captacion de plusvalias, su aplicacion sigue limitada en la agenda de politicas urbanas.
A menudo, existe variedad de instrumentos legales que contemplan esta modalidad, pero
sus interpretaciones suelen ser dificiles, confusos y hasta contradictorios. Por otra parte,
en varios paises la recuperacién de plusvalias sigue generando resistencia politica que se
debe mas a cuestiones ideologicas, con argumentos basados en que estos instrumentos no
logran una redistribucién de ingresos justa y son juzgados de ser medidas antisociales y
regresivas (Smolka & Mullahy (eds.) 2010)

Profesionales pertenecientes el Instituto Lincoln reflexionan que si bien las politicas
de recuperacion de plusvalias estan despertando nuevo interés por parte de los distintos
paises latinoamericanos, se debe avanzar en estudios y conocimientos sobre esta compleja
préctica, teniendo en cuenta las distintas idiosincrasias de la regién y promoviendo una
mejor comprension entre funcionarios pablicos y ciudadanos, en general, sobre como esta

herramienta puede ser utilizada en beneficio de la comunidad.

3.5 Gestién urbana participativa y el rol de las municipalidades
Por otra parte, diversos autores vienen planteando desde décadas que los programas

referidos al habitat y desarrollo urbano se deben ajustar méas a las demandas y necesidades
concretas de la poblacién afectada, desde un abordaje integral que atienda
simultaneamente la compleja problematica que afecta a grandes regiones de América
Latina.

MacDonald (2005) remarca que es fundamental la consolidacién de una gestion
urbana participativa e inclusiva en el que se articulen distintos actores, acciones y
recursos tanto en el proceso de disefio como de ejecucién de los proyectos. Resulta

importante incentivar la participacién de los vecinos, atendiendo sus prioridades y
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necesidades particulares, para asi lograr mayor autonomia de la propia comunidad en la
resolucion de sus problemas.

Asimismo, bajo esta misma o&ptica el accionar del estado municipal o local es
fundamental. Pese a las grandes limitaciones que tienen los organismos locales para llevar
adelante los programas de mejoramiento del habitat, ya sea por la alta dependencia de
recursos del nivel central o nacional, por debilidad institucional, problemas en la gestion,
infraestructura precaria, carencia de profesionales, entre otras, la literatura remarca que
se debe seguir impulsando la descentralizacion de las decisiones politicas con el fin de

poder atender de manera mas efectiva las carencias de los ciudadanos involucrados.

3.6 Pobreza urbana y empleo
Por ultimo, resulta interesante observar el componente de produccidn y generacion de

puestos de trabajo dentro de las politicas habitacionales de la region.

Considerando la ubicacion periférica en la que se encuentran la mayoria de los pobres
urbanos, lejos de los lugares de mayor empleo de la ciudad, se ve claramente la generacion
de un costo de movilidad importante para estos habitantes que incide en la busqueda de
empleo. Asimismo, muchas veces estos grupos son frecuentemente discriminados en el
mercado laboral simplemente por provenir de barrios “pobres”, generando asi una fuerte
estigmatizacion que limita la insercién al trabajo (Winchester, 2008). Pareciera, de esta
forma, que atn hay un “vacio” en el que la poblacion mas pobre estd avanzando en
formalizar su habitat, pero sigue teniendo fuertes limitaciones para la insercion al
mercado laboral.

Bajo este panorama, las politicas del habitat estan incorporando, muy de a poco, el
interés por facilitar el acceso de los pobres urbanos al empleo y a ingresos dignos vy,
fomentando la creacion de espacios de produccion. “Algunos paises y ciudades han
venido tomando conciencia de que el trabajo informal o de subsistencia puede ser por el
momento la Unica alternativa viable que encuentran los sectores mas vulnerables para
sobrellevar las grandes carencias que los afectan. Por lo tanto, resulta importante que las
estrategias urbanas deberian permitir y cuidar estas formas de empleo mientras no
resulten mejores alternativas que sean mas productivas” (Winchester, 2008, p. 42). En

este sentido, resulta interesante que los gobiernos locales apoyen los pequefios
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emprendimientos, brinden capacitaciones y ayuden a potenciar los activos de los pobres
urbanos facilitando su propio desarrollo.

Por otro lado, autores como Jordan (2003) sefialan que la misma “construccion del
habitat” puede aparecer como una forma posible de generacion de empleo e ingreso de
los sectores mas postergados. Estos grupos constituyen, entonces, un gran potencial de
fuerza productiva para el desarrollo y consolidacion de las ciudades de la region.

3.7 Reflexiones

Con todo el analisis anterior queda de manifiesto que en América Latina durante las
ultimas décadas se ha avanzado hacia la concepcion de una politica urbana y habitacional
que reconoce a la vivienda como algo méas que un simple bien. De esta forma, entendiendo
que el problema es multidimensional, los gobiernos de la region desarrollan de manera
incipiente medidas de politicas transversales e integrales, intentando resolver las diversas
dimensiones del problema.

Resulta necesario, entonces, utilizar de manera coordinada y eficazmente las distintas
herramientas de politica para lograr revertir la situacion de informalidad y precariedad
urbana que atraviesan grandes porcentajes de la poblacién latinoamericana, a través de la
consolidacién de una gestion participativa e inclusiva, dandole espacio de accion a los
gobiernos locales para que atiendan las necesidades y demandas concretas de los

ciudadanos.

4. EVOLUCION DE LAS POLITICAS HABITACIONALES EN LA ARGENTINA

Luego de haber introducido los conceptos sobre el habitat, pobreza y precariedad
urbana con sus distintas complejidades y dimensiones, y de haber realizado un analisis de
las diversas politicas que han llevado a cabo los paises de Latinoamérica en las ultimas
décadas para hacer frente a la problematica habitacional e informalidad urbana, se
procedera a revisar en forma mas pormenorizada las medidas puestas en practica por

Argentina y plantear el actual panorama en dicha materia.

4.1 Primeros antecedentes

Segun Banzas y Fernandez (2007), los primeros antecedentes sobre politica

habitacional en la Argentina aparecen a comienzos del siglo pasado, con el surgimiento
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de una crisis urbana como consecuencia de las restricciones que padecieron en las
condiciones de vida los inmigrantes europeos, quienes habitaban cuartos de alquiler
mediante inquilinatos, principalmente en la Ciudad de Buenos Aires. Desde ese entonces
el Estado empez0 a tener un rol mas activo, regulando el mercado de la vivienda para los
sectores de bajos ingresos mediante la sancién de la primera ley de congelamiento de
alquileres en 1923 vy, luego, con la construccion de viviendas sociales mediante la
Comision Nacional de Casas Baratas. A mediados de la década del “40, a través de la Ley
de Propiedad Horizontal, se permitié el acceso a la propiedad en altura en las areas
centrales urbanas, y cobrd relevancia el rol del Banco Hipotecario Nacional (fundado en
1886), que se encargd de financiar el acceso a la vivienda de los sectores medios.

El “derecho a la vivienda” fue incorporado en la reforma de la Constitucion Nacional
en 1949, iniciando, segun estos autores, de esta manera, por parte del gobierno “una
politica de accion directa mediante la construccion de viviendas destinadas a los sectores
de menores recursos”. De a poco, la vivienda social fue ganando terreno en la agencia
publica, primero con la Comision Nacional de la Vivienda (1955), posteriormente con la
organizacion del Fondo Federal de Vivienda en 1959, y finalmente con la creacion, en
1965, de la Secretaria de Estado de Vivienda.

A partir de la creacion del Fondo Nacional de Vivienda FONAVI, en 1972, se empieza
a consolidar aun mas la politica del Estado. Este sistema nacional centralizado de
provision habitacional estaba basado en el aporte solidario de los trabajadores y por méas
de dos décadas tuvo un rol activo en la conformacion y sostenimiento del modelo de
construccion de viviendas y la generacion de empleo vinculado (Rodulfo, 2006).

Hacia 1980, la crisis econémica y el proceso inflacionario que atraveso a la Argentina
junto a la vuelta a la democracia, provoco que el sector de la construccion se reduzca a la
mitad de su volumen operativo, la autogestion en materia de construccion se mantuvo
pero de forma mas lenta, y la construccion de viviendas a través del FONAVI, no
obstante, se mantuvo en un volumen importante y de calidad aceptable (Catenazzi &
Fernandez Wagner, 2000).

4.2 Politicas neoliberales

En los afios 90, con la llegada de un gobierno de corte neoliberal se produce una

profunda transformacion economica y politica que se oriento a la apertura del mercado,
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privatizacion (en especial, de los servicios publicos urbanos) de empresas y la
descentralizacion del Estado, que provocaron un cambio negativo en la distribucion de la
riqueza en Argentina.

Las distintas reformas econdmicas, durante la primera mitad de la década, dieron un
fuerte impulso al mercado inmobiliario, atrayendo capitales internacionales, inversiones
y dando paso a las privatizacion de los principales servicios urbanos. De esta forma se
reactivaron las construcciones gracias a las nuevas demandas comerciales y residenciales
y también por la reconstruccion del crédito hipotecario en las clases medias.

Mientras tanto, en 1992 el FONAVI sufrié un cambio de origen de sus recursos, una
descentralizacién de la administracion de los mismos, se diversificd sus operaciones y se
establecid el Sistema Federal de Vivienda*. Esto generd una “mayor focalizacion que
acoto al maximo el nimero de destinatarios de las politicas publicas, colaborando con la
pauperizacion de la clase media o la aparicion de nuevos pobres” (Gargantini, 2012, p.
18)

Finalmente, a este ultimo periodo se lo puede asociar con el desarrollo de una politica
publica que sélo construyo unas pocas viviendas, destinadas preferentemente a las clases
medias. Asimismo, la privatizacion del Banco Hipotecario provoco que el crédito sea
practicamente inaccesible, a la vez que se desregularon los mercados del parque de
viviendas vacantes, desalentando la planificacion y regulacion del suelo urbano, lo cual
provocd un agravamiento de los problemas socio-urbanos en torno al habitat, junto con
el fuerte aumento de los niveles de pobreza e indigencia inéditos en la Argentina
(Gargantini, 2012).

El estallido de la crisis socio-politica-institucional argentina en 2001 y sus fuertes
repercusiones en toda la sociedad, a saber: crecimiento de las tasas de desempleo, pobreza
e indigencia, inflacion, recesién econdémica, etc.; generaron un malestar popular nunca
antes visto que se plasmd en las distintas movilizaciones, protestas generalizadas,
organizaciones de toda la sociedad argentina reclamando soluciones ante semejante

panorama.

4 El "Sistema Federal de la Vivienda" establecido en la Ley Nacional N° 24.464 promulgada el 27/03/95 fue creado
con el objeto de facilitar las condiciones necesarias para posibilitar a la poblacién de recursos insuficientes, en forma
rapida y eficiente, el acceso a la vivienda digna, conforme lo previsto en el Art. 14 de la Constitucion Nacional. Este
Sistema esta integrado por el FO.NA.VI. (Fondo Nacional de la Vivienda), los Organismos Ejecutores Provinciales y
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, los cuales son responsables de la aplicacion de la Ley en sus respectivas
jurisdicciones, y el Consejo Nacional de la Vivienda. http://www.vivienda.gob.ar/fonavi.php .
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Sin ser ajeno a esta situacion, “la politica habitacional entrd en una gran nebulosa de
indefinicion y crisis que provocO el estancamiento de las operatorias que estaban
llevandose a cabo y quedo6 relegada tras planes coyunturales de emergencia o de
generacion de empleo, sin llegar a poner en marcha estrategias integrales para hacer frente

a los graves problemas generados” (Gargantini, 2012, p.22).

4.3 Panorama actual

Posteriormente, en 2003 con la llegada de un nuevo gobierno tras llamado a elecciones
se inicié un proceso de reactivacion acelerada de las obras publicas y la cuestidn socio-
urbana y habitacional fue instalandose de a poco en la agenda publica nacional, mientras
que una oleada de inversion en materia de vivienda alcanzd valores histéricos.

A fines del 2004 se lanz6 el Programa Federal de Construccion de Viviendas con
varios subprogramas complementarios para abarcar las diferentes demandas.
Paralelamente, con el objetivo de reactivar las obras paralizadas del FONAVI se lanzaron
distintos programas para fortalecer y completar la ejecucién de viviendas con fondos del
mismo. También se puso en marcha el Programa Federal de Emergencia Habitacional,
el Programa Federal de Solidaridad Habitacional. Mientras tanto se dio continuacion al
PROMEBA (Programa de Mejoramiento de Barrios), cofinanciado por el BID, y logré
concluir su primera fase alcanzando gran impacto cualitativo pero no tanto cuantitativo
(Gargantini, 2012).

Analizando el altimo Censo Nacional de Poblacion Hogares y Vivienda del 2010, el
Centro de Estudios Legales y Sociales (CELS) realiza un diagndstico del problema
habitacional en la Argentina, recalcando, no obstante, que la informacion obtenida es
insuficiente para abordar la complejidad del tema. Entre sus principales conclusiones se
encuentra: que disminuyd el porcentaje de hogares en viviendas deficitarias, aunque su
valor sigue siendo elevado; aumentdé la figura del alquiler en detrimento de la vivienda
propia; que a pesar de la inversion estatal en planes de vivienda, y las relativas mejoras
alcanzadas, persisten y se agravan problemas estructurales que afectan a los sectores mas
pobres; y se visualiza un incremento de los precios de las viviendas, los alquileres y el
suelo, sumado a la falta de acceso al crédito.

Por otra parte el estudio del CELS (2013) destaca la puesta en marcha del Programa

de Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica (Pro.Cre.Ar.) en el afio
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2012, destinado a enfrentar el problema de acceso a la vivienda propia a través de créditos
hipotecarios otorgados por el Banco Hipotecario, a tasas fijas muy bajas (entre el 2% y
14%) y con plazos de pagos de hasta treinta afios. No obstante, una de las debilidades del
programa es que no contempla a la poblacion en situacion de informalidad laboral,
dejando de lado a un gran porcentaje de la sociedad sin acceso al mismo. En el mes de
octubre de 2016 el gobierno amplio los alcances de estos créditos, aumentando el tope de
ingresos de los grupos familiares, reduciendo la tasa de interés y extendiendo la superficie
a edificar.®

Otro aspecto relevante que analizan estos autores es la aprobacion de la Ley de Acceso
Justo al Habitat en la provincia de Buenos Aires en el 2012, el cual plantea la
regularizacion de barrios informales y la integracion socio urbanistica de villas y
asentamientos. Asimismo brinda herramientas para enfrentar la escasez, valorizacion y
especulacion del suelo urbano, desarrollando los servicios urbanos correspondientes.

A simple vista pareciera que se lograron importantes avances en materia habitacional
en nuestro pais a los largo de las décadas. Sin embargo las soluciones planteadas parecen
ser insuficientes, mostrando ciertas deficiencias tanto a nivel cuantitativo como
cualitativo. Con lo cual seria interesante que se dimensione acertadamente del problema
socio habitacional, un problema complejo, que afecta a diversas cuestiones de la vida de

la sociedad comprometiendo integramente al desarrollo de la misma.

4.4 Ley Provincial 14.449: “de Acceso Justo al Habitat”
Teniendo en cuenta la insuficiencia de las politicas estatales aisladas como respuesta

al complejo problema de acceso a la tierra y a la vivienda, durante el 2012 la Legislatura
de la provincia de Buenos Aires aprobd la Ley de Acceso Justo al Habitat, que se propone
fortalecer la capacidad estatal para intervenir junto con otros actores sociales y
econdmicos, y lograr dar respuesta integral a la problematica habitacional.

Como antecedente la ley reconoce “un anteproyecto surgido de un proceso de didlogo
que se desarrollé durante 2011 entre el Instituto de la Vivienda de la Provincia de Buenos
Aires, el Foro de Organizaciones de Tierra, Infraestructura y Vivienda de Buenos Aires

(FOTIVBA), un equipo interdisciplinario de la Universidad Nacional de General

Shttp://www.infobae.com/economia/2016/10/26/el-gobierno-amplio-los-alcances-de-los-creditos-complementarios-
del-plan-procrear/
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Sarmiento y el Ministerio de Infraestructura provincial” (Fairstein C., Zimerman S. et al.
2013, p. 371)

Promulgada y reglamentada a fines del 2013, la ley aporta elementos para
institucionalizar los planes de lotes con servicios, la regularizacion integral de
asentamientos, los microcreditos para mejoras de vivienda e incorpora elementos para
frenar la especulacion de terrenos ociosos y captar las valorizaciones de los mismos por
parte del Estado.

Asimismo, la ley exige cuatro principios rectores que deben guiar a las politicas de
vivienda y habitat que se implementen en la provincia: a) el derecho a la ciudad y a la
vivienda, b) la funcion social de la propiedad, c) la gestién democrética de la ciudad, es
decir, un “proceso de toma de decisiones que asegure la participacion activa, protagonica
y deliberante y autogestionada de toda la comunidad y ciudadanos y, en especial de las
organizaciones o asociaciones civiles que fomenten el acceso al habitat y a la vivienda”
(Articulo 13, Capitulo 1, Ley 14.449) y d) reparto equitativo de cargas y beneficios, es
decir, las politicas deben posibilitar la redistribucion de los bienes y servicios de la ciudad,

evitando generar desigualdades que fomente la concentracion del suelo.

4.4.1 Instrumentos de actuacion
El cuarto capitulo de la Ley provincial 14.449 propone una serie de programas y

medidas de aplicacion: en primer lugar, se crea el Programa de Lotes con Servicios,
mediante el cual se impulsa aquellos proyectos e iniciativas habitacionales y de
urbanizacion gue incluyan la dotacion de redes de infraestructura y servicios basicos v,
gue promuevan procesos de organizacion colectiva, ayuda mutua y autogestion del
habitat, a través de cooperativas, mutuales o asociaciones civiles sin fines de lucro,
respetando los requisitos preestablecidos.

En segundo lugar, se crea el Programa de Integracion Socio-urbana de villas y
asentamientos precarios, que busca regularizar de manera integral aquellos barrios que
han sido originados a partir de una toma de tierra y que obtengan los mismos derechos
(servicios, equipamiento e infraestructura, viviendas mejoradas, titulo de propiedad) que
poseen los barrios circundantes. También se establece la posibilidad de hacer excepciones
en cuanto medidas de lotes, calles, espacios verdes, etc., sin perder calidad ni dignidad en

el proceso de reurbanizacion. Ademas, se menciona que la idea central del programa es
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la radicacion de la mayor parte de la poblacion de los barrios intervenidos y que solo se
realizaran relocalizaciones en ciertas situaciones criticas (reordenamiento urbano
necesario, hacinamiento o factores de riesgo).

En la misma seccion se presenta la creacion, mediante un relevamiento periodico, del
Registro Publico Provincial de Villas y Asentamientos Precarios®, que busca realizar y
dar a conocer un diagnostico de los problemas de cada barrio afectado en la provincia.
Por otro lado, se destaca la obligacion por parte del Estado de organizar Mesas de Gestion
para cualquier proceso de integracion socio urbana (regularizacion) que se inicie en un
barrio, y se debe garantizar que en todo el proceso habra reuniones entre los
representantes de la comunidad y el equipo de la municipalidad y de la provincia para que
se tenga en cuenta la opinién de los vecinos y puedan tomar decisiones sobre su propio
barrio.

En la tercera seccion del capitulo 1V, se crea el Fondo Fiduciario Publico “Sistema
de Financiamiento y Asistencia Técnica para la Mejora del Habitat”, a cargo del
Banco Provincia, para financiar programas de mejoramiento del habitat y de créditos
destinados a aquellas familias que los necesiten y que no sean consideradas sujetos de
crédito por la banca formal por no cumplir con todos los requisitos que se solicitan. Este
programa comenzo6 a funcionar en 2014 y estd conformado, entre otras fuentes, por
recursos provenientes de planes y programas del habitat nacionales y con los ingresos
producidos por un impuesto especial, consistente en aplicar una alicuota adicional sobre
la base imponible del impuesto inmobiliario provincial. Dicha alicuota equivale al 50%
de la alicuota general de impuesto inmobiliario existente en la provincia.

Adicionalmente, la ley provincial 14.449 propone que los Municipios puedan cobrar
una parte de las valorizaciones inmobiliarias que generan distintos hechos del Estado,
como cambios en la zonificacion (de tierra rural a complementaria o urbana y de

complementaria a urbana), cambios en los posibles usos, realizacion de obras publicas,

6 El articulo 27° de la ley provincial 14.449 define y distingue las villas de los asentamientos precarios, caracterizando
a las primeras como “urbanizaciones o autourbanizaciones informales producto de ocupaciones de tierra urbana vacante
o0 de la afectacion de tierras fiscales por el Estado para asentar a familias provisoriamente, cuyas caracteristicas son
que: producen tramas urbanas irregulares, son barrios organizados en intricados pasillos, las viviendas son construidas
con materiales precarios o de desecho, cuentan con alta densidad poblacional y con escaso 0 nulo espacio verde e
infraestructura auto provista”. Los asentamientos precarios, son “aquellos barrios informales en los que sus trazados
tienden a ser regulares y planificados, generalmente decididos y organizados colectivamente, estan ubicados en su
mayoria sobre tierra degradada, los ocupantes buscan legitimarse como propietarios, las viviendas tienen algin nivel
de firmeza, se han reservado espacios publicos para plazas y otros equipamientos y se han ido formalizando
paulatinamente las redes de servicios publicos”
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autorizaciones de un mayor aprovechamiento edificatorio de las parcelas, etc.; y que con
lo recaudado se desarrollen proyectos de habitat social.” Especificamente, los municipios,
por Ordenanza, deberan fijar una contribucion obligatoria no inferior al 10% de la
valorizacion inmobiliaria generada por los distintos hechos que menciona y a los
propietarios de grandes desarrollos inmobiliarios (barrios cerrados privados, grandes
supermercados o comercios, etc) se les exige la cesion del 10% de la superficie total del
terreno afectado en tierra o su equivalente en dinero.

Otra cuestion importante que crea esta ley es la referida a los Consorcios urbanisticos,
que consiste en la asociacion entre organismos del gobierno y actores particulares
(universidades, sindicatos, cooperativas, personas individuales, etc.) para ejecutar
proyectos de edificacion o urbanizacion. A la finalizacion de los mismos, cada parte
recibe, proporcionalmente al trabajo e inversion realizada, la propiedad de los lotes
obtenidos o el valor de los mismos. Madre Tierra (Asociacion Civil Madre Tierra, 2016)
destaca la importancia de esta herramienta como generadora de suelo urbano, aun cuando
los municipios no dispongan de tierras fiscales, ya que a través de estrategias de
articulacion con propietarios privados pueden generar una sinergia que permita que todas
las partes resulten beneficiadas.

Por otro lado, se crea el Consejo Provincial de Vivienda y Habitat, integrado por
diversos actores, que funciona como Organo asesor y consultor de las politicas y
programas enmarcados en esta ley, a partir de febrero del 2015. La Asociacion Civil
Madre Tierra destaca la importancia de que haya representantes de las distintas partes
involucradas, de los colegios profesionales, de las universidades y especialistas, etc., y
que es fundamental que en cada municipio o distrito se cree consejos locales particulares
y que exista comunicacion entre ellos.

Finalmente, la ley aclara que serd el Ministerio de Infraestructura provincial el
encargado de implementar la misma y alentar a los municipios para que la apliquen, que
las escrituras las realiza la Escribania General de Gobierno y que las Subsecretarias de

Tierra y Urbanismo son las encargadas de la regularizacién dominial.

7 Esta participacién municipal es adicional y complementaria a las cesiones establecidas por el articulo 56 de la ley
8912 (afio 1977), que establece que al crear o ampliar loteos, urbanizaciones o barrios, los propietarios involucrados
deberan ceder gratuitamente al Estado Provincial las superficies destinadas a espacios circulatorios, verdes, libres y
publicos y para equipamiento comunitario de uso publico (Asociacion Civil Madre Tierra, 2016).
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Como se puede observar, la Ley de Acceso Justo al Habitat propone la generacion de
distintos instrumentos y herramientas que permiten una gestion eficiente y justa del
territorio, dando protagonismo a los gobiernos locales y a las organizaciones civiles.
Entendiendo que el problema del acceso al habitat es una responsabilidad estatal y que
para abordarla de manera integral se necesita el trabajo conjunto con las familias afectadas
y las organizaciones que las representan. En suma, formalmente, el derecho a la ciudad
tiene ya un status legal para todo habitante de la provincia de Buenos Aires.

Recientemente, a fines del 2016, se sanciond la Ley Provincial 14.875, mediante la
cual “quedan suspendidas por un plazo de un afio a partir de la promulgacion de la ley
14.449, las medidas judiciales o administrativas que impliquen el lanzamiento de las
personas y/o familias que habitan en las villas o asentamientos precarios inscriptos en el
Registro Publico de Villas y Asentamientos”.

La ley también dispone que quedan exceptuados de la suspensién aquellos desalojos
que se basen “en la existencia de un peligro real e inminente para la seguridad e
integracion fisica de las personas, basado en factores socio-sanitarios, ambientales o en
un riesgo de derrumbe”. “En estos casos, se debera proceder a la relocalizacion de las
personas (...) promoviéndose una solucion habitacional definitiva para las familias

afectadas a través de los distintos instrumentos previstos” por la ley 14.449 8

4.4.2 Programa “Mads Hogar”
En el marco de la Ley bonaerense de Acceso Justo al Habitat, a mediados del 2016 se

cre6 un programa de microcréditos para el mejoramiento, conexion a servicios publicos
y/o regularizacion dominial de la vivienda familiar. EI mismo promueve el otorgamiento
de recursos reembolsables (a tasas de interés subsidiadas o sociales) a Organizaciones
Intermedias con capacidad de otorgar microcréditos, destinados a mejorar las condiciones
de habitabilidad de la familia.

Dependiente de la Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda, el programa
busca atacar el deficit cualitativo de vivienda, fortaleciendo institucionalmente las

organizaciones sociales, redes y agencias dedicadas a la materia, incentivando el

8 http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/I-14875.html
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desarrollo de las economias regionales, en un marco que involucre la participacion de
todos los actores implicados.

A través del otorgamiento de un crédito con montos pequefios y plazos de rotacién
relativamente cortos, se crea una oportunidad de inclusion para todas las familias que no
tienen o poseen limitado acceso a un crédito informal.

Asimismo, se destaca el rol fundamental de las organizaciones intermedias en el
correcto desarrollo del programa, ya que son las encargadas de difundir, capacitar,
monitorear, evaluar y sistematizar cada uno de los proyectos que lleven adelante las
familias. Son las encargadas de otorgar y recuperar los microcréditos. Es decir, son las
que representan a los ciudadanos y gestionan los recursos.

“Por ultimo, en términos de fondeo, la herramienta del microcrédito habilita la
posibilidad de un recupero destinado a la sostenibilidad del programa. Los fondos seran
gestionados por el Fideicomiso Provincial creado a través de la Ley 14.449 con el

beneficio de la inmediatez para con las organizaciones intermedias”.’

5. HABITAT INFORMAL EN BAHIA BLANCA

Hasta aqui hemos hecho un repaso del marco conceptual sobre la pobreza urbana y la
precariedad del habitat, asi como las herramientas para pensar la politica publica
destinada a abordar esta problematica. Asimismo, hemos descripto brevemente la
evolucion de las politicas habitacionales en la Argentina, finalizando con el planteo del
actual panorama en dicha cuestion. Por Gltimo, se realiz6 un analisis de la recientemente
sancionada Ley Provincial 14.449 de Acceso Justo al Habitat, detallando sus instrumentos
de actuacion y los aspectos mas interesantes de la misma.

Como se sefiald, un objetivo especifico de esta tesina consiste en contribuir a evaluar
el conjunto de instrumentos de politica disponibles en la ciudad de Bahia Blanca para
tratar el problema de la precariedad del habitat urbano existente.

A tal efecto, es preciso contar, por un lado, con un breve diagndstico del problema
habitacional en la ciudad y, por el otro lado, de un repaso del conjunto de instrumentos
existentes tendientes a la solucion de dicho problema. Consecuentemente, en esta seccidn,

se presentara un diagnostico resumido de la problematica habitacional en la ciudad. A

9 http://www.gob.gba.gov.ar/legislacion/legislacion/r-mi-16-46.html
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continuacidn, en el apartado 6, se manifestara una serie de programas y politicas puestas

en marcha en los Ultimos afos.

5.1. Breve caracterizacion de la ciudad

Fundada en 1828, la ciudad de Bahia Blanca se encuentra al sudoeste de la Provincia
de Buenos Aires, sobre la costa atlantica. Una ciudad intermedia, que posee una poblacion
de aproximadamente 300.000 habitantes y que cuenta con un puerto de aguas profundas,
un polo petroquimico de gran tamafio y dos prestigiosas universidades nacionales, que
posicionan a la ciudad como una de las mas importantes para el desarrollo econémico y
social de la Argentina.

Pese a las barreras impuestas por los cursos de agua naturales de los arroyos Naposta
y Maldonado y el trazado del ferrocarril, la ciudad fue expandiéndose, desde el siglo XX,
de manera radiocéntrica orientada en primera instancia hacia el este y noreste, buscando
los sectores méas altos y mas aptos para la expansién urbana. Pero los costos de
urbanizacion generados por una mayor pendiente, hizo que el proceso de ocupacién se
desplazara hacia el oeste donde el declive es mas suave. Mientras que a mitad del siglo,
se empezO a manifestar una verticalizacion del area central, con la aparicion de la
edificacion en altura (Urriza, 2011).

El area sur y sudoeste de la ciudad resulta la menos apropiada para la urbanizacion ya
que los terrenos son bajos, sin pendiente natural, proximos al estuario portuario, al polo
petroquimico y al parque industrial. En esta zona, a partir de 1970 familias de escasos
recursos comenzaron a ocupar de manera informal tierras publicas y privadas,
construyendo conjuntos habitacionales precarios, con fuertes déficit de infraestructura y
equipamiento, y problemas de residuos y contaminacion provenientes del &rea portuario-
industrial.

Mas adelante, a partir de la concrecidn de las importantes obras viales del Camino de
Circunvalacion y la Avenida de Penetracion Alberto Cabrera, a mediados de 1990, se
presencio una fuerte expansion hacia la zona alta de la ciudad al mejorar la accesibilidad
y comunicacion entre la periferia y el area central. Se dio lugar a la realizacion de distintos
lotes, barrios parques, urbanizaciones cerradas, destinados fundamentalmente a los

estratos sociales de ingresos medio y medio-alto (Urriza, 2016).
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Tal como lo remarcan distintos autores, el crecimiento y la urbanizacién de Bahia
Blanca fue discontinuo y se fue extendiendo més alla de los limites de circunvalacion y
dandose de ““a saltos” de acuerdo a la dindmica del mercado inmobiliario. De este modo,
fueron quedando tierras vacantes al interior de la ciudad: segun estimaciones realizadas
en el 2010, existian aproximadamente 2.150 hectéreas de suelo urbanizable de propiedad
privada, de las cuales 1.350 estaban zonificadas por el Cddigo de planeamiento Urbano
para uso residencial. Asimismo existen terrenos fiscales que, debido a su superficie y
localizacion, generan interrupciones en el tejido urbano (Urriza, 2016).

Por otra parte, en Bahia Blanca se observa una gran diferenciacion y segregacion
socioespacial en el proceso de urbanizacién, alentado por la dindmica inmobiliaria de los
distintos submercados y los precios del suelo, y “estd marcada por la capacidad
econdmica de la poblacion para acceder a la tierra y que se ve favorecida por la normativa
urbanal®. Asi, “se observa que los estratos alto y medio-alto tienden a concentrarse en el
norte y noreste de la periferia (la zona alta); los grupos medio y medio-bajo en el noroeste,
parte del este, y sudoeste; y los pobres fundamentalmente en la franja oeste-sudoeste-sur
(zona baja)” (Urriza, 2011).

Con lo anterior, coincide la concejal Paola Ariente, quien fue entrevistada para esta
tesina, y remarca que el centro de la ciudad esta sufriendo un gran vaciamiento y
abandono, dejando viviendas ociosas y generando un costo econdmico alto sumado al que
provoca la demanda de nueva infraestructura y servicios por parte de los nuevos barrios
de la periferia.

Analizando los datos censales, el crecimiento poblacional de Bahia Blanca ha sido
bajo, cercano al 6%, mientras que el crecimiento del nimero de hogares (19,7%) ha sido
significativo. Seglin Urriza, “el incremento del nimero de hogares ha sido absorbido por
el crecimiento de la ocupacién en la periferia como asi también por la construccion de un
gran namero de edificios en el area central”.

Teniendo en cuenta que existe, segin los datos del Gltimo censo, una importante
cantidad de viviendas desocupadas y si se supone que la tasa de crecimiento poblacional

a mediano plazo no se modificara, “la ciudad no requeriria una magnitud de tierras

10 En mayo de 2010, en el marco de la actualizacion del Cédigo de Planeamiento Urbano de 1993, se sancion6 el Plan
Director del Periurbano Bahiense (Ord. N°15.637) que establece una modalidad de habilitacion de suelo por medio de
concursos, que en lugar de frenar la expansion urbana, propone incrementar la oferta fisica de suelo, a pesar de la
disponibilidad de suelo loteado sin ocupar (Lanfranchi y Verdecchia, 2016).

11 Datos obtenidos de Tabla 3 en Urriza, 2016. Basados en datos del INDEC y MBB
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superior al suelo vacante existente en las areas periféricas para absorber el crecimiento en
el corto- mediano plazo” (Urriza, 2016, pp. 300-301).

5.2 Demanda habitacional y asentamientos precarios

Segun el Censo Nacional del 2010, aproximadamente 5.650 hogares (5,5%) bahienses
habitaban viviendas consideradas deficitarias: el 1,1% del total de hogares de la ciudad
habitaba en viviendas irrecuperables (sean ranchos, casillas, locales no construidos para
habitacion o vivienda movil) y el 4,4% ocupaba una vivienda recuperable (casas tipo B,
pieza en inquilinato, pieza en hotel familiar o pension)*? (Urriza, 2016).

Por otro lado, el Registro Publico Provincial de Villas y Asentamientos Precarios, a
cargo de la Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda de la Provincia de
Buenos Aires, revela que el partido de Bahia Blanca cuenta con 32 barrios precarios que
albergan 8.444 familias distribuidas en, aproximadamente, 400 hectareas. Si se analiza
por tipo de barrio, se observa que 10 corresponden a villas, 16 a asentamientos precarios
y 6 a otros tipos de barrios, que corresponden a situaciones particulares susceptibles de
ingresar en el registro 0 que merecen un estudio particular, tal es el caso de las villas o
asentamientos historicos consolidadas que a pesar de haberse urbanizado preservan
situaciones de irregularidad dominial; o situaciones de informalidad dispersa; loteos
clandestinos; o conjuntos habitacionales tomados.

La ciudad es la tercera del interior bonaerense con mayor cantidad de barrios precarios,
detras de La Plata, donde hay 129; y Mar del Plata, donde existen 80.

12 Casa tipo B: la que cumple por lo menos una de las siguientes condiciones: no tiene provision de agua por cafieria
dentro de la vivienda; no dispone de retrete con descarga de agua; tiene piso de tierra u otro material precario. El resto
de las casas es considerado como casas de tipo A. Rancho o casilla: el rancho (propio de &reas rurales) tiene
generalmente paredes de adobe, piso de tierra y techo de chapa o paja. La casilla (propia de areas urbanas) esta
habitualmente construida con materiales de baja calidad o desecho. Local no construido para habitacion: lugar no
destinado originariamente a vivienda, pero que estaba habitado el dia del Censo. Vivienda movil: la que puede
transportarse a distintos lugares (barco, vagon de ferrocarril, casa rodante,
etcétera). http://estadistica.cba.gov.ar/Consultas/Glosario/V/tabid/217/language/es-AR/Default.aspx

31


http://estadistica.cba.gov.ar/Consultas/Glosario/V/tabid/217/language/es-AR/Default.aspx

Figura 1. SITUACION HABITACIONAL EN BAHIA BLANCA

Hogares (%)

4,43 1,10

94,47

Recuperables Irrecuperables No deficitarias

Fuente: Elaboracion propia en base a tabla 4 en Urriza, 2016

BARRIOS PRECARIOS EN BAHIA BLANCA

NOMBRE DEL BARRIO TIPO DE BARRIO ANO ORIGEN N° VIVIENDAS | HECTAREAS
17 de Agosto Asentamiento Precario Década 2000 116 11,31
5 de Abril Villa Década 2000 20 4,71
9 de Noviembre Otros 1990 o anterior 530 23,77
Alberdi Villa 1965 45 1,14
Altos Sdnchez Asentamiento Precario 2013 45 3,37
Bajo Rondeau Viejo Asentamiento Precario 1955 950 30,38
Britdnico Asentamiento Precario 1970 80 3,39
Caracol | Villa 1970 78 4,76
Caracol Il Villa Década 1990 129 5,64
Carlos Gardel Villa 1990 o anterior 43 1,05
Don Onésimo Asentamiento Precario Década 1990 70 5,71
El Porvenir Asentamiento Precario 2004 58 12,59
Empleados de Comercio Villa Década 2000 30 8,54
Estacion White Asentamiento Precario | 1990 o anterior 24 1,99
Evita Asentamiento Precario 2010 210 15,43
Ferrocarril Roca Asentamiento Precario 2010 560 35,6
Ferroviario Otros 1990 o anterior 20 0,83
Los Mexicanos Asentamiento Precario 2001 720 7,41
Mariano Moreno Asentamiento Precario 1965 50 1,52
Miramar Villa 1960 640 20,93
Nocito Villa 1960 800 26,46
Paloni Asentamiento Precario 2010 120 9,26
Progreso Otros 1992 380 33,17
Rosario Villa 1960 1000 25,43
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Saladero Asentamiento Precario Década 1980 180 28,01
San Roque Otros 1986 25 0,46
Spurr Otros 1990 o anterior 710 27,43
Stella Maris Asentamiento Precario 1980 500 24,28
Talleres Sur Villa 2006 95 13,37
Villa Mariano Moreno Asentamiento Precario 2010 15 0,59
Villa Parodi Otros Década 2000 140 6,2

White Norte Asentamiento Precario | 1990 o anterior 70 4,71

Fuente: Elaboracion propia con Datos del Registro Publico Provincial de Villas y Asentamientos Precarios

De los datos registrados en la tabla precedente se desprende diversas cuestiones
interesantes para analizar y tener en cuenta. En primer lugar, se observa que la mitad de
los barrios son de tamafio pequefio, es decir, estan formados por menos de cien familias.
Mientras que los restantes barrios se dividen en partes iguales entre barrios grandes (de
mas de 500 familias) y medianos (entre 100 y 500 familias).

Por otro lado, se puede deducir que desde el afio 2000 a la actualidad se conformaron
al menos doce nuevas villas. Tal vez, Tierras Argentinas sea la mas imponente, que figura
en el Mapa de la Provincia como barrios Ferrocarril Roca y Los Mexicanos. En el lugar
habitan en su mayoria jovenes de entre 20 y 40 afios que, hacinados en otros barrios,
decidieron instalarse en esos terrenos ociosos pertenecientes al Ferrocarril (Diario La
Nueva, 20/02/2017).

El Gltimo asentamiento se cre6 en 2013, y corresponde al barrio Altos Sanchez Elias,
cercano al barrio 9 de Noviembre, mientras que el asentamiento mas antiguo es el del
Bajo Rondeau, originado en 1955 y ubicado al noroeste de la ciudad. La primera villa
bahiense data de fines de los afios 40, denominada Palihue Chico y se ubicd en el actual
parque Boronat (entre las calles Alsina, Belgrano, 3 de Febrero, avenida Naposta y las
vias del ferrocarril). Luego, en los 60 aparecieron Villa Miramar y Villa Rosario (Diario
La Nueva, 20/02/2017).

Segun el Relevamiento de Asentamientos Informales de la ONG Techo Argentina
(2013), una proporcion relativamente elevada de barrios ha sido creada durante los
ultimos 15 afios (un 45% del total). Sin embargo, se aclara que esto no necesariamente
significa que la tasa de creacion de nuevos asentamientos se ha acelerado (los creados en
décadas previas puede haber dejado de contabilizarse una vez que se urbanizaron), sin

embargo se observa un ritmo elevado de aparicion en los afios recientes.
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5.3 Situacion de integracion urbana

A continuacion, en esta seccion se presentara un analisis estructurado en base a
Malisani (2017), con la actualizacién de algunos indicadores en base al Registro Publico
Provincial de Villas y Asentamientos Precarios (RPPVAP).

La cuestion dominial

El RPPVAP deja ver que del total de 32 barrios precarios que hay en Bahia Blanca,
solo siete (casi el 22%) han iniciado el proceso de la tenencia de la tierra. Ellos se
corresponden con los barrios Progreso, Rosario, Saladero, Bajo Rondeau Viejo, Nocito,
Stella maris y Miramar; siendo los ultimos dos mediante expropiacion. Resulta
interesante resaltar la importancia de la regularizacién dominial ya que, en determinados
casos, se torna un requisito indispensable para lograr el acceso formal a los servicios

publicos.

Servicios basicos e infraestructura urbana

En primer lugar, con respecto al acceso a la energia eléctrica, se observa que
aproximadamente la mitad de los barrios precarios (56%) tiene acceso formal a la red
publica de energia eléctrica con medidor individual. Mientras que la otra mitad de los
asentamientos tiene acceso informal total o parcial al servicio, denominado comdnmente
“enganchados”. Dentro de esta ultima mitad, el 38% tiene cobertura parcial y 13%
directamente no posee acceso a la red formal. El Registro Provincial identifico, por su
parte, un Gnico caso donde existe un medidor comunitario, correspondiente al barrio
Ferrocarril.

La precariedad en el acceso a la red eléctrica acarrea diversos problemas y riesgos
graves, ya que puede producir incendios de cables que se cortan y caen, bajones de tension
y la consecuente pérdida de artefactos eléctricos, y cortes por el exceso en el consumo en
épocas de mucho frio o mucho calor (Malisani, 2017)

Por otro lado, poco més del tercio de los barrios relevados tienen una cobertura total
de agua potable, mientras que la mitad no estan alcanzados por la red pablica y un 13%
tiene acceso parcial al servicio, quedando un porcentaje restante del cual no se obtuvo
datos.

Ante la falta del suministro de agua potable, las familias de los barrios, generalmente,

realizan conexiones informales desde las lineas centrales que abastecen a los barrios
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formales contiguos, para luego trasladar el liquido a través de mangueras y angostos cafios
hasta las viviendas particulares, sabiendo los grandes inconvenientes que acarrea dicha
practica (Malisani, 2017)

Respecto a la extension de la red de gas natural, la misma provee cobertura total s6lo
al 16% de los barrios y brinda cobertura parcial al 28% de los mismos. Mientras que se
observa que la mitad de los barrios no cuenta con el servicio (registrando un porcentaje
minimo restante sin datos al respecto).

En relacion al acceso a la red cloacal, s6lo dos barrios (6%), Ferroviario y Villa
Parodi, cuentan con cobertura total. Mientras que casi la totalidad de los barrios no esta
alcanzado por la red cloacal (91 %) (3% restante, sin datos). Por otro lado, los habitantes
de estos asentamientos generan sistemas alternativos de eliminacion de excretas, por lo
general, a través de pozos con o sin cdmara séptica. Segun los datos recolectados, solo el
44% de los barrios utiliza algun sistema alternativo, quedando un 19% barrios que no
posee acceso a la red ni algun sistema alternativo.

La inexistencia de redes cloacales provoca una precaria calidad de vida de los
habitantes, ademas de generar un excesivo costo al utilizar pozos ciegos, ya que para su
desagote suele ser alto la contratacion de un camion atmosférico, con lo cual se opta por
verter las aguas servidas en la superficie o incluso en la via publica, lo que multiplica los
riesgos sanitarios en el barrio. Sumado a que las conexiones irregulares a la red cloacal
formal, introducen nuevos problemas de pérdidas y derrames (Malisani, 2017)

Respecto a la infraestructura urbana de los barrios, la gran mayoria no cuenta con
desaguies pluviales (78%), pavimento (75%) ni corddn cuneta (69%) en ninguna de sus
calles. Esta ausencia conjunta de tales servicios (59%) repercute fuertemente en el estado
de las calles ante lluvias y derrames de agua (muy frecuentes por la existencia de
conexiones irregulares al servicio). Por otro lado, s6lo el 56% de los asentamientos cuenta
con alumbrado publico, mientras que alrededor de un 41% se encuentra total o
parcialmente a oscuras, acarreando problemas en la seguridad de sus habitantes.
Asimismo, el servicio de recoleccion de residuos por viviendas particulares o
contenedores comunitarios alcanza al 72% de los barrios, dejando un 13% del total con
cobertura parcial, un barrio sin ningun tipo de cobertura, Caracol Il, y el resto con

situacion desconocida.
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Equipamiento comunitario

Siguiendo con el analisis, en materia de salud, el Registro Publico Provincial sefiala
que Unicamente el 16% de los barrios registrados posee una unidad sanitaria u hospital.
Mientras que el 59% tiene un centro de salud proximo (entre diez cuadras o menos) Yy el
restante 25% debe recorrer mas de un kilémetro para acceder a los servicios de salud
publicos.

Por otro lado, en cuestion de educacion, sélo una pequefia proporcion de los barrios
cuenta con centros educativos en su interior, el 16% dispone de jardin de infantes, el 6%
con escuela primaria y el mismo porcentaje con escuela secundaria. Tal como lo afirma
Malisani (2017), es importante destacar que la mayoria cuenta con un establecimiento
correspondiente a cada uno de los tres niveles a una distancia no mayor a las diez cuadras
(66% de los barrios para el caso de jardin de infantes, 75% y 72% respecto de escuela
prima y secundaria). Finalmente, el porcentaje restante se ubica a una distancia mayor a
un kilémetro.

En relacion a la existencia de espacios comunitarios y espacios verdes, el 66% de los
barrios no tiene acceso a un Centro Integrador Comunitario (CIC) o Salén de Usos
Multiples (SUM). Los datos relevados indican que sélo los habitantes del asentamiento
Don Onésimo pueden acceder a uno de ellos, aunque con cierta dificultad ya que se
encuentra a mas de un kilometro de distancia. Del resto de los barrios (31%) se desconoce
la situacién al respecto. Mientras que en cuanto a la existencia de parques o plazas, casi
la totalidad (97%) de los barrios no posee disponibilidad de espacio al aire libre comun.

Por Gltimo, en tema de transporte y conectividad, sélo el 28% de los barrios tiene
acceso a lineas de colectivos dentro de su barrio, mientras que el 69% de la poblacién
debe recorrer al menos diez cuadras para utilizar el servicio. Por otro lado, el 13% de

todos los barrios no tiene acceso a servicio de remis o combis.

Otras dimensiones de la precariedad del habitat

Una cuestion relevante es la relacionada con la problemética ambiental que les toca
convivir a este tipo de barrios. En particular, segun el RPPVAP los asentamientos
Ferrocarril Roca, Paloni, 5 de Abril y Estacion White acarrean problemas ambientales por

ubicarse sobre terraplenes ferroviario. Mientras que el barrio Empleados de Comercio se
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encuentra sobre camino de sirga®® y el barrio Saladero esta expuesto a contaminacion
industrial.

También es importante observar indicios adicionales en relacion a la precariedad del
habitat que se pueden encontrar en lo estrictamente referido a las caracteristicas de las
viviendas y hogares que forman los asentamientos y barrios precarios de la ciudad.

Malisani (2017) analiza los datos del Censo 2010 para Bahia Blanca, utilizando la
informacién a nivel de radios censales, y estudia distintos indicadores interesantes.
Aunque éstos no reflejen con total precision la realidad, ya que los radios censales no
tienen una correspondencia estricta con los barrios precarios relevados, sino que abarcan
también a poblacion contigua.

Un primer aspecto a considerar se vincula con la calidad de los materiales y la
construccion de las viviendas. El indicador CALMAT!* evalta la calidad de los
materiales que componen la vivienda en paredes, pisos y techos, que brindan proteccion
ambiental, durabilidad y resistencia. Los datos muestran que la proporcién de viviendas
con el grado de calidad mas bajo (CALMAT V) es seis veces mas elevada en los barrios
precarios que en el resto de la ciudad de Bahia Blanca.

Otro aspecto donde se ven notoriamente los contrastes entre barrios precarios con el
resto de la ciudad es en la calidad de las conexiones a servicios como agua corriente y
saneamiento. En particular, la proporcion de viviendas sin conexion a red publica de agua
ni desaglie a pozo con camara séptica es cinco veces superior en los barrios precarios que
en el resto.

Asimismo, se destaca el problema de hacinamiento, ya que el porcentaje de hogares
con niveles de hacinamiento critico es cinco veces superior en los barrios precarios. Y
ademas, si se observan los hogares con necesidades basicas insatisfechas (NBI), se

observa que las mimas son cuatro veces mas frecuentes en hogares precarios.

13 Camino de sirga: camino o calle que deben dejar los propietarios riberefios a rios o canales para uso publico, con
fines de navegacion, hasta la orilla de un rio, lago o canal, sin recibir a cambio ninguna indemnizacién. En ese lugar no
pueden, los propietarios riberefios, hacer construcciones, ni reparar las existentes, ni deteriorar el terreno. Fuente:
http://derecho.laguia2000.com

14 Normas de Calidad de Materiales CALMAT: CALMAT I: Vivienda presenta materiales resistentes en todos los
componentes e incorpora todos los elementos de aislacion y terminacion; CALMAT II: Vivienda presenta materiales
resistentes en todos los componentes per le faltan elementos de aislacion o terminacion al menos en uno de sus
componentes, CLAMAT I1l: Vivienda presenta materiales resistentes en todos los componentes pero le faltan
elementos de aislacion o terminacién en todos sus componentes, 0 bien presenta techos o paredes de chapa de metal o
fibrocemento u otros sin cielorraso; CALMAT IV: Vivienda presenta materiales no resistentes ni solidos o de desecho
al menos en uno de los componentes; CALMAT V: Vivienda presenta materiales no resistentes en todos los
componentes. Fuente: Direccion Nacional de Estadisticas Sociales y de Poblacion, Habitat y vivienda por medio de
datos censales. Calidad de los Materiales de la vivienda (CALMAT), INDEC, diciembre 2003.
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5.4 Repetidos intentos de toma de tierras

Frente al panorama planteado sobre la situacion habitacional informal en la ciudad de
Bahia Blanca, numerosas familias procuran “resolver” su problema de vivienda ocupando
un terreno, generalmente propiedad del Estado, y edificando una vivienda precaria. De
esta forma, son frecuentes los intentos de usurpacion de tierras en distintos sectores de la
ciudad.

Un antecedente importante en este sentido data de enero de 2013, cuando durante casi
dos semanas, distintas familias ocuparon un predio con mas de 500 viviendas en
construccion del Plan Federal ubicadas en la zona de Villa Rosas. Esta situacion termino
con un polémico desalojo, afortunadamente sin incidentes, no obstante algunos de los
ocupantes decidieron acampar durante varios dias en la plaza central, frente a la
Municipalidad, exigiendo a las autoridades una respuesta a su necesidad.

También en el ano “2006 varias familias intentaron usurpar terrenos del barrio General
Arias, en el sector destinado a concretar el Plan Federal, como muestra de presién para
conseguir ayuda del gobierno municipal. Esa vez participaron unas 30 personas, casi
todas parejas jovenes con hijos”.t®

Recientemente en el mes de febrero de 2016 tuvo lugar una toma de terrenos (privados
y publicos) en los barrios Miramar y 9 de noviembre, que fueron desalojados por
intervencion de la policia.l®Asimismo, a comienzos del 2017 unas 50 familias intentaron
ocupar una franja de tierra cercana al barrio 9 de noviembre y se instalaron en el lugar
construyendo casas de chapa. El Gobierno Municipal intervino a las pocas horas y utilizo
maquinaria para desmantelar lo construido.

De igual forma, se vienen manifestando repetidamente diversos intentos de usurpacion
en los ultimos tiempos en cercanias de Villa Talleres, el barrio 5 de Abril, Spurr, Villa
Mufiiz y el barrio Oasis. En todos los casos los argumentos de los ocupantes de lotes son
el hacinamiento y la imposibilidad de acceder a los terrenos por las vias legales del

mercado.

15 http://www.lapoliticaonline.com/nota/66986/
16 hitp://www.lanueva.com/la-ciudad/854321/denunciaron-usurpacion-de-terrenos-en-miramar.html
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5.5 Reflexiones

Para finalizar este apartado, resulta prudente resumir los aspectos mas relevantes
relacionados con el habitat informal en Bahia Blanca.

En primer lugar, es importante destacar que en la ciudad se puede observar una gran
diferenciacion y segregacion socioespacial en el proceso de urbanizacion, que determina
que los estratos altos y medios-altos de la sociedad tiendan a concentrarse en el norte y
noreste de la periferia, es decir, en la zona alta y més apta para la expansion urbana; que
los grupos medio y medio-bajo se ubiquen, en general, en el noroeste, parte del este, y
sudoeste de la ciudad; mientras que el area sur y sudoeste estd ocupada, en su mayoria,
por las familias de menos recursos, conviviendo con problemas ambientales y
habitacionales, siendo la zona menos apta para el desarrollo humano.

Con respecto al déficit habitacional, segin el dltimo Censo Nacional (2010), alrededor
del 5,5% de los hogares bahienses son considerados deficitarios. Asimismo, en la
actualidad la ciudad cuenta con 32 barrios precarios, segin los datos observados del
Registro Puablico Provincial. En los altimos afios se ha venido registrando un ritmo
elevado de aparicion de barrios precarios. Casi la mitad de los asentamientos surgieron a
partir del comienzo del milenio.

En relacion a la situacion de integracion urbana, se destaca que solo siete de los 32
barrios precarios presentes en Bahia Blanca, iniciaron el proceso de la tenencia dominial.
Asimismo, con respecto a los servicios basicos, tnicamente la mitad de los asentamientos
tienen acceso formal a la energia eléctrica y al servicio de red de gas natural, poco méas
de un tercio de los mismos tienen cobertura total de agua potable, y casi la totalidad de
los asentamientos no tienen acceso a la red cloacal. Analizando la infraestructura urbana,
la gran mayoria de los barrios no cuenta con desagues pluviales, pavimento ni cordon
cuneta en ninguna de sus calles. Por otro lado, s6lo poco més de la mitad de los
asentamientos cuenta con alumbrado publico, y el servicio de recoleccién de residuos
alcanza a aproximadamente el 70% de los barrios.

Si se analiza el equipamiento comunitario de los 32 barrios relevados, se observa que
unicamente el 16% posee una unidad sanitaria u hospital, mientras que la mayoria
encuentra un centro de salud entre un kildbmetro o menos. Con respecto a la educacion,
s6lo un pequefio porcentaje de los barrios cuenta con centros educativos en su interior.

En general, los establecimientos educativos se encuentra a una distancia no mayor a las
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diez cuadras. Luego, se puede destacar que el 66% de los asentamientos no tienen acceso
a espacios comunitarios como los CIC o SUM, y que més del 90% de los barrios no
poseen disponibilidad de espacio al aire libre comun. Por altimo, en tema transporte, casi
el 70% de la poblacion debe recorrer al menos un kilémetro para utilizar el servicio de
colectivos.

También es interesante destacar que varios de los barrios revelados conviven con
distintas problematicas ambientales. Asimismo, en relacién a la calidad de los materiales
y la construccion de las viviendas, los datos extraidos del ultimo Censo muestran que la
proporcion de viviendas con grado de calidad mas bajo es seis veces mas elevadas en los
barrios precarios que en el resto de la ciudad de Bahia Blanca. Por otra parte, es llamativo
que los niveles de hacinamiento y el nimero de hogares con necesidades basicas
insatisfechas (NBI) son mas frecuentes y elevados en los asentamientos informales.

Finalmente, otra cuestion relevante es la ocurrencia de reiterados intentos de
usurpacion de terrenos publicos y privados por parte de distintas familias que frente al
hacinamiento y la falta de acceso a terrenos propios optan por este tipo de alternativas en

busca de una respuesta por parte de las autoridades municipales.

6. PLANES E INSTRUMENTOS DE POLITICA HABITACIONAL DEL
GOBIERNO LOCAL

Frente al panorama planteado en el diagnéstico de la ciudad de Bahia Blanca en lo que
refiere a situacion habitacional y precariedad urbana, resulta oportuno analizar cuéles han
sido las intervenciones del Estado local en los tltimos afios en materia de politica urbana.
Para este apartado se seguird un orden cronoldgico de las Gltimas décadas y luego se
realizara un analisis de las mismas de acuerdo al esquema planteado en las primeras

secciones.

6.1 Programas

Si se analizan los distintos programas que se han implementado en la ciudad, se puede
observar al Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), financiado por el
BID y aplicado especificamente a la Villa Rosario. El programa consiste en la ejecucion
de proyectos integrales que brindan acceso a la propiedad de la tierra, contribuyen a la
provision de obras de infraestructura urbana, equipamiento comunitario y saneamiento

ambiental, mientras que también promueven el fortalecimiento del capital humano y
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social de la poblacién destinataria. Es un programa nacional, dependiente de la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, que en Villa Rosario consistio en la
reubicacion de las viviendas que ocupaban 168 familias en el margen izquierdo del arroyo
Naposta Grande y 26 que dejaron fuera del mismo, pero en el area contigua. Ademas, se
construyeron las redes de agua, cloacas y gas, se avanzo con la parquizacion y la red vial,
y también se construyé un SUM. A la fecha, el programa se encuentra 100% ejecutado y
generd un costo de aproximadamente poco mas de dos millones de pesos*’.

También, a fines del siglo pasado, se implemento en la ciudad el Programa Arraigo,
a cargo de la Comisién Nacional de Tierras Fiscales (CNTF) de la Presidencia de la
Nacion, que se propuso regularizar la situacién dominial de los asentamientos ilegales
que se habian ubicado en las tierras fiscales sobre la traza del ex Camino de Cintura de
Vialidad Nacional: Villa Nocito, Bajo Rondeau, Parodi y Villa Quilmes. Consistio en el
otorgamiento y posterior entrega de la escritura traslativa de dominio. Ademas, se
impulsé programas complementarios de desarrollo urbano-ambiental, destinados a la
recuperacion del medio ambiente, la integracion urbana y social, asi como la provisién de
infraestructura y equipamiento comunitario. ElI proceso de gestion se llevo a cabo
partiendo de un censo de las familias ocupantes, que arrojo un total de 776 familias
involucradas, las que se dividieron en frentitas, corrimientos y relocalizaciones!®
(Formiga & Garriz, 2014).

A principios del siglo XXI se empez6 a implementar el Programa Federal de
Construccién de Viviendas. ElI mismo facilita el acceso a la vivienda a través de la
financiacion y con la implementacion de la infraestructura basica, ademas incluyen la
participacion de las organizaciones comunitarias, cooperativas, etc., para cubrir de
manera integral las deficiencias existentes (www.vivienda.gov.ar).

Tal como describe Urriza (2016) en su analisis, a partir de la implementacion del
programa se construyeron y entregaron 2.197 viviendas y 419 unidades se encuentran aln

en ejecucion.

17 http://www.promeba.gob.ar/programa.php

18 Erentistas son quienes regularizan la tenencia permaneciendo en el lugar que estan ocupando, las relocalizaciones
se llevan a cabo en aquellos casos que, en general, ocupan el centro de manzana, lo que redunda en una menor densidad
y adecuada distribucion de las viviendas por lote. En estos casos, la mayoria accede a viviendas financiadas. El resto
optd por un lote, asumiendo la construccion de la vivienda en forma individual. Los corrimientos se trataron de
reubicaciones dentro del mismo lote, adoptando la modalidad de la vivienda con muros perimetrales, bafio y cocina.
(Formiga y Gérriz, 2008)
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Paralelamente, a comienzos del 2007 se establecié el Instituto Municipal de
Vivienda, Tierra y Habitat, que tiene como objetivo general la implementacion de
diversos programas nacionales y municipales tendientes a solucionar el déficit
habitacional y mejorar la calidad de vida de la poblacion con NBI en la ciudad.

En adicion a lo anterior, a fines del 2008 la Direccion Municipal de Tierras comenzo
a registrar los interesados en acceder a tierra 0 a vivienda. Y en el afio 2010 se cred el
Registro Unico de Postulantes (RUP), que constituye una base de datos unificada de la
demanda habitacional del partido de Bahia Blanca, donde ademas se puede visualizar
cronoldgicamente los sorteos a realizarse y realizados; y los planes adjudicados y
preajudicados (Urriza, 2016).

El municipio de la ciudad promulgé en el afio 2010 el Programa Habitat, dependiente
de la Secretaria de Desarrollo Social. Entre sus componentes figuran: la conformacién
del patrimonio publico del suelo (Banco de Tierras'®), la dinamizacion de la oferta de
mercado de suelo ya urbanizado, la produccion de nuevo suelo urbanizado y la
regularizacion dominial. Ademas establece un conjunto de herramientas, tales como
medidas de politica fiscal que tiendan a dinamizar la oferta de mercado y medidas para la
modificacion de la condicién dominal del suelo ocioso ya urbanizado o apto para serlo,
entre otras.

Pese a la existencia de distintos inconvenientes tales como falta de aprobacion de las
conexiones de agua potable, o limitaciones para determinar los precios de los terrenos
propiedad del ferrocarril, alrededor de 442 familias pudieron acceder mediante sorteo a
un terreno fiscal (nacional o provincial) correspondientes a los barrios Maldonado, Villa
Serra y Stella Maris (Formiga & Gérriz, 2014).

Otra medida puesta en marcha hace pocos afios por el gobierno local es el Programa
Mas Barrios, una derivacion del Plan Habitat, mediante el cual los vecinos tienen la
posibilidad de acceder a un lote, con el fin de edificar una vivienda a través de una

construccion colectiva, organizada por los propios vecinos y el estado municipal.

19 Seguin la Ordenanza N°15642, en el articulo 4 establece que los inmuebles que se incorporen al dominio publico
“tendran como destino la satisfaccion de las necesidades de suelo para la vivienda de interés publico, y la relocalizacion
de servicios y equipamientos colectivos”. Asimismo, el articulo 3 define los recursos que podrian integrar el banco.

El Banco se ha concentrado en lograr transferencia de inmuebles de propiedad del Estado y no tanto de tierras privadas.
En este sentido, se han aprovechado tierras publicas para emplazar conjuntos habitacionales del Programa Federal de
Construccion de Viviendas y también se han cedido alrededor de 1.600 lotes fiscales a familias de escasos recursos a
través de los programas Habitat y Mas Barrios (Urriza, 2016)
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Ya sea que los habitantes tengan capacidad de autoconstruccion o capacidad de ahorro
y estén alquilando, todos los adjudicatarios deberdn pagar, aunque con las suficientes
facilidades para que no se dificulte la construccion de la vivienda. A la fecha, 1.150
familias han podido acceder a un terreno mediante este programa (Formiga & Garriz,
2014).

Con el crecimiento de la demanda de tierras en los Gltimos afios, el gobierno local
decidié implementar el Programa de Movilidad del Suelo Urbano inactivo y
Desarrollo Urbanistico, sancionado en febrero del 2014. EI mismo consiste en un
conjunto de medidas que intentan promover la incorporacion de tierra ociosa y no
urbanizada al mercado, priorizando los suelos vacantes dentro del &rea urbana por sobre
la zonas complementarias del ejido y, segun la disponibilidad de servicios y cobertura de
transporte publico que ya se haya provisto, alcanzando tanto al suelo de propiedad privada
como suelo fiscal.

A fin de compensar las deseconomias que genera para la ciudad en su conjunto la
existencia de grandes superficie de terrenos baldios y fracciones de suelo sin edificacion,
se incorporaron en el ejercicio 2014 de la Ordenanza Fiscal?® y en el marco del Programa
antes mencionado, la Tasa Progresiva al Baldio y la Contribucion de mejoras por
acciones estructurales.

La Ordenanza involucra fracciones 0 macizos de suelo indiviso, y antiguos loteos que
han tenido nula o escasa ocupacion, que no cumplan el plazo de tres afios para la ejecucion
de obras en los inmuebles declarados de parcelamiento y /o construccion obligatorias.
Segun los datos provistos por el portal de Gobierno Abierto de la ciudad, esta disposicion
involucra 9.104 inmuebles baldios que comprenden una superficie de 1.772 hectareas?:.

Asimismo el Departamento Ejecutivo Municipal podra presentar al Honorable
Concejo Deliberante una propuesta de Declaracidn de Parcelamiento y/o Construccion
Obligatoria. La misma podra incluir sectores del area urbana o complementaria segun el
Caodigo de Planeamiento Urbano que sean aptos para la urbanizacion y edificacion de
conjuntos residenciales en el marco de los programas del PROCREAR, Mas Barrios u
otros que se creen a tal efecto, asi como podra incluir también inmuebles baldios o con

edificacion derruidas o en estado de abandono (Urriza, 2016)

20 Ordenanza N° 17413. http://www.bahiablanca.gov.ar/digesto/vOrdenanza.php?ord=17413
21 http://gabierto.bahiablanca.gob.ar/movilidad/doc/Ordenanza-Fiscal.pdf
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6.2 Adhesion a la Ley Provincial 14.449 de “Acceso Justo al Habitat”
A principios de octubre del 2016, el Concejo Deliberante de la ciudad de Bahia Blanca

aprobd por unanimidad la Ordenanza N°18.675, mediante la cual se adhiere a los
articulos, disposiciones y lineamientos de la Ley Provincial 14.449 de “Acceso Justo al
Habitat.

Entre otras cuestiones, la Ordenanza establece la creacion del “Consejo Local para el
Fomento del Habitat”, que tendra como principal objetivo impulsar una participacion
democratica de la poblacién en la toma de decisiones, fomentando la promocion de la
autogestion del habitat a través del cooperativismo y de otras formas asociativas. Estara
conformado tanto por representantes de la Autoridad de Aplicacion, como representantes
de las ONGs vinculados con la temaética, de los Colegios Profesionales afines, del
Departamento Ejecutivo y del Concejo Deliberante, y por representantes de las dos
Universidades Nacionales de la ciudad.

El Consejo, actuara como autoridad de control sobre la autoridad de aplicacion, la que
sera establecida por el Departamento Ejecutivo. Ademas, le corresponde elaborar
propuestas de intervencion y financiamiento para la regularizacion urbana y dominial de
villas y asentamientos, gestionar para tener participacion en el Consejo Provincial de
Vivienda y Habitat, entre otras.

Tal como lo confirm6 Paola Ariente en la entrevista, se ha reglamentado el
funcionamiento del Consejo Local del Habitat emulando al Consejo a nivel Provincial,
pero aun no fue puesto en marcha.

Segun la Ordenanza, el Departamento Ejecutivo tendré a cargo la implementacion de
distintos programas: en primer lugar, se menciona el Programa de Integracion socio-
urbana, que va de la mano del accionar del Registro Publico Provincial de Villas y
Asentamientos Precarios. También, se habla de Programas de zonas especiales y reservas
de tierra, en un todo de acuerdo con el Programa de Movilidad del Suelo analizado
anteriormente y el Banco de Tierras Municipal.

Por otro lado, el articulo 6, hace referencia a que “las villas y asentamientos que se
incorporen al Programa serdn relevadas a fines de ser regularizadas urbana y

dominialmente. Para ello el Consejo Local, elaborard propuestas de intervencién y
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financiamiento dentro de los 180 dias de su incorporacion al registro y las mismas seran
remitidas el Departamento Ejecutivo, quien evaluara la posibilidad de implementacion”.

Otras de las medidas que contempla la ordenanza es el Programa de Consorcios
Urbanisticos, para ejecutar proyectos de urbanizacion o edificacion conjuntamente entre
organismos gubernamentales y actores privados. También se incluye la implementacién
del Programa de Lotes con Servicios, “con la finalidad de facilitar el acceso al suelo
urbanizado de las familias bahienses denominado Ingreso de Tierras, al cual serad
incorporado el Programa Habitat ya existente”.

En relacion al financiamiento, la ordenanza establece la creacion de una Contribucion
al Desarrollo Urbano, un tributo por plusvalia urbanistica mediante el cual la
Municipalidad de Bahia Blanca obtiene el derecho de participacion en las valorizaciones
inmobiliarias, es decir, variaciones de la renta diferencial urbana, como efecto directo o
indirecto del acto administrativo producido por el Estado originadas en todas aquellas
decisiones y acciones urbanisticas. Asimismo, se establece que el porcentaje de
participacion municipal en este aspecto serd como minimo el 10% del mayor valor real
generado.

También se aclara que se definirdn un conjunto de areas prioritarias para la aplicacion
diferenciada de la alicuota, segin los objetivos de desarrollo urbano del plan de
ordenamiento para el sector, teniendo en cuenta el criterio de equidad y justicia
distributiva. Sumado a esto, “podran ser eximidos del pago de la Contribucion el Estado
Nacional y Provincial, las Instituciones reconocidas como de interés publico, y en forma
total o parcial, las personas de escasos recursos previa realizacion de encuesta socio-
ambiental y siempre que se trate de su Gnico inmueble y sea de su habitacion permanente
y acredite la imposibilidad de afrontar los pagos que se liquiden”.

Por ultimo, se ordena la creacién de una cuenta especial denominada Cuenta de
Financiamiento y Asistencia Técnica para la mejora del Habitat, que sera
administrada por la Secretaria de Infraestructura y funcionard como un fideicomiso,
financiado principalmente con recursos de coparticipacion y los generados por el tributo
por plusvalia urbanistica.

Los recursos de esta cuenta tienen como “asignacion y fin especifico la compra de
tierras que tengan como destino ejecutar proyectos de integracion socio urbanistica de

villas y asentamientos y/o desarrollar nuevas areas residenciales en centros urbanos,
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mediante la construccion de conjuntos de viviendas o urbanisticos completos o de
desarrollo progresivo. Dandole la prioridad a proyectos de Produccion Social del Habitat,
es decir, aquellos procesos generadores de partes o de la totalidad de espacios
habitacionales y de espacios y servicios urbanos que se realizan a través de modalidades
de autogestion individual o colectiva”.

6.3 Ejemplos de autoconstruccion y trabajos comunitarios

Otra cuestion interesante de analizar es aquella referida a distintos casos de creacion
de barrios y realizacién de mejoras por parte de los propios vecinos habitantes de
asentamientos precarios de la ciudad de Bahia Blanca.

Un hecho relevante es que muy recientemente, a principios de marzo de 2017 quedd
inaugurado oficialmente el barrio Ser Comunidad, compuesto por 93 viviendas que
corresponden al proyecto conjunto del Ministerio de Planificacion Federal, inversion
Publica y Servicios de la Nacion, y Caritas Argentina. Con recursos del Plan Federal y
mediante la autoconstruccion, ayuda comunitaria y asistencia técnica se puso en marcha
el plan habitacional ubicado en Villa Delfina, entre las calles Pedro Pico, Perito Moreno,
Levalle y Montevideo. EI mismo estuvo a cargo de la asociacion civil Ser Comunidad, la
que después de un informe socioambiental y de entrevistar a mas de 200 familias anotadas
en el Registro Unico de Postulantes de la Municipalidad, selecciond a los beneficiarios.?

Por su parte, el loteo, la apertura de las calles y la obtencion de servicios publicos
béasicos fue gestionado y construido por el municipio local. Asimismo, los propios vecinos
colaboraron con la construccion de sus edificaciones, luego de haber realizado diversas
capacitaciones en donde aprendieron oficios en la obra.?®

Bajo la misma modalidad, la asociacion Ser Comunidad construyo el barrio Esteban
Napal, en la zona del Barrio San Martin, de 114 viviendas que fue inaugurado en
noviembre del 2007.

Otro ejemplo de participacion comunitaria en la ciudad se observa en un programa
vecinal lanzado a comienzos del 2017, denominado “Que ningun chico de Villa Caracol

duerma en piso de tierra este invierno”. El objetivo del mismo es dotar de suelo de

2 htp://www.lanueva.com/la-ciudad/835204/otro-barrio-construido-por-caritas-y-casi-100-familias.html
http://www.lanueva.com/la-ciudad-impresa/756720/nace-un-barrio-de-autoconstruccion-asistida-y-de-trabajos-
comunitarios.html

23 http://www.bahiablanca.gob.ar/quedo-inaugurado-el-barrio-ser-comunidad/#. WMOOtfmGP IV
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hormigoén a las viviendas del barrio y ayudar a construir divisiones para diferenciar las
habitaciones de los adultos y nifios.

Los beneficiaros son trabajadores de los programas municipales de recicladores que
trabajan en la Ecoplanta de General Cerri (ex cartoneros) y Barrio Limpio. La
municipalidad les da prestamos de alrededor de $5.000 que devuelven con su propio
sueldo, en cuotas sin interés. La mano de obra la aportan los vecinos mientras que las
diferentes agrupaciones y movimientos sociales se encargan de supervisar las compras de

materiales y las construcciones.?*

6.4 Analisis de las respuestas estatales municipales

Hasta aqui hemos planteado la situacién en materia del habitat e informalidad urbana
de la ciudad de Bahia Blanca, caracterizando y destacando ciertas cuestiones relevantes
que requieren prontas soluciones. Posteriormente sefialamos las medidas llevadas a cabo
por el estado municipal a lo largo de los Gltimos afios para contrarrestar dicha situacion.
En lo que sigue nos valemos de estas dos secciones para elaborar un andlisis mas
detallado, siguiendo los esquemas planteados en la primera parte del trabajo.

Asimismo, se expondran los distintos aportes que realizaron los dos entrevistados para
esta tesina en materia del habitat precario en la ciudad y las medidas tomadas por el
gobierno local en ese sentido.

Tal como ocurre en otros paises de Latinoamérica y en la propia Argentina, una de las
medidas de politica méas utilizadas en materia del habitat es la que se manifiesta en los
programas de regularizacion.

En la ciudad de Bahia Blanca, se han implementado algunos programas que lograron
regularizar la situacion dominial de distintos asentamientos ilegales mediante la entrega
de los titulos de propiedad. Tanto el Programa Arraigo como el Programa Habitat,
pudieron solucionar la ocupacion de algunas tierras fiscales por parte de varias familias.
También, la creacion del Registro Unico de Postulantes significé un importante avance
para sistematizar la demanda habitacional y registrar los interesados en acceder a un
terreno.

Como se explicd anteriormente, la regularizacién dominial no es una solucién

definitiva, y no puede ser aplicada aisladamente de otras politicas de integracion urbana.

24 http://www.lanueva.com/la-ciudad-impresa/895908/que-ningun-chico-duerma-en-piso-de-tierra.html
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Ademas, es un proceso lento, sumamente complejo y posee ciertas limitaciones. No
obstante, tal como sefiala Paola Ariente, entrevistada para esta tesina, es un importante
instrumento de seguridad y un requisito indispensable, por ejemplo, para el acceso a los
servicios publicos.

Pese a los avances que se han realizado a nivel local en esta materia, ain queda un
importante porcentaje (80%) de barrios precarios que no han podido iniciar el proceso de
tenencia de la tierra.

Por otra parte, en busca de politicas mas integrales se han empezado a implementar los
Programas de Mejoramiento de Barrios, orientados principalmente a radicar los
asentamientos informales, brindandoles los servicios, equipamiento y la infraestructura
necesaria para su urbanizacion.

En Bahia Blanca solo en Villa Rosario fue ejecutado al 100% el programa nacional
PROMEBA, que consistio en la reubicacion de las viviendas por encontrarse en situacion
de riesgo ambiental y se otorgd la provision de servicios basicos, espacios publicos e
infraestructura.

En relacion al caso anterior, el arquitecto José Zingoni, entrevistado para esta tesina,
afirma que la aplicacion de estos programas es fundamental para la mejora en el habitat
y que las medidas de politica deberian apuntar en ese sentido, atendiendo a las
necesidades especificas de la poblacion afectada, evitando la erradicacion de las villas y
asentamientos, y la provision de viviendas estandares, que con el tiempo han demostrado
que son un fracaso.

Si bien con el Programa Arraigo y el Programa Federal de Construccion de Viviendas
se han logrado ciertos avances en mejoramiento de barrios precarios, ain se puede
visualizar grandes carencias y falencias. Asi lo demuestran los datos que se registran en
la parte del diagnostico de este trabajo: la mitad de los asentamientos relevados no tienen
acceso formal a la energia eléctrica ni a la red de gas natural, un gran porcentaje carece
de cobertura de agua potable y la mayoria no tienen acceso a la red cloacal. Ademas, la
mayoria de estos barrios sufren la carencia de la infraestructura basica como pavimento,
desagiies pluviales, alumbrado publico, etc.; y se observan deficiencias en el acceso
centros educativos, de salud, espacios comunitarios y espacios al aire libre, como asi
también en el acceso al transporte publico. También son preocupantes los altos niveles de

hacinamiento y de NBI que registran estas familias.
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Con lo cual, todo esto denota una situacion de precariedad urbana delicada que afecta
negativamente en el desarrollo y calidad de vida de las familias involucradas. Es evidente
que poco se ha logrado avanzar en solucionar de manera integral el cuadro de pobreza e
informalidad urbana que viven hoy en dia miles de familias de la ciudad.

En materia de Politicas de Produccion de Suelos, con la puesta en marcha del
Programa Habitat y la conformacion del Banco de Tierras se logro la incorporacion de
terrenos de dominio publico que empezaron a formar parte de la oferta de terrenos
urbanizados y permitieron la creacion de distintos conjuntos habitacionales. Asimismo,
la implementacion del Programa de Movilidad del Suelo Urbano Inactivo y Desarrollo
Urbanistico, intenta promover la incorporacién de tierra ociosa y no urbanizada al
mercado. Sin embargo, tal como analiza Urriza (2016), “las medidas consideradas por el
Programa no han progresado por diversos factores y no se ha registrado avances en su
implementacién. Las herramientas tendientes a movilizar suelo ocioso propuesto por el
gobierno local en respuesta a la demanda habitacional, no son soluciones inmediatas, sino
que suponen plazos mayores para realizar las gestiones necesarias y acomodar la tierra
antes de poder ser utilizada para la construccion de viviendas” (p. 315).

También, la reciente adhesion a la Ley Provincial de Acceso Justo al Habitat prevé la
aplicacion de distintos programas que buscan aportar herramientas en este sentido.

No obstante, tal como lo remarcan los dos entrevistados para este trabajo, es muy
incipiente el avance en la ciudad en materia de produccion de suelos. Todavia se observan
carencia de informacion catastral y de actualizacion constante del relevamiento de tierras
y demanda de las mismas. En consecuencia, los altos precios de los terrenos y las pocas
alternativas de financiamiento, siguen generando fuertes limitaciones en el acceso al
habitat por parte de las familias de menores recursos de la ciudad.

Con respecto al concepto de recuperacién de plusvalias, en Bahia Blanca poco se ha
podido avanzar. Pese a la implementacién del Programa de Movilidad de Suelos y la
posterior incorporacién de la tasa progresiva al baldio y la contribucidon de mejoras por
acciones estructurales, aun no se ha podido dar respuesta a la demanda habitacional y
movilizar los extensos terrenos ociosos. Por otra parte, en la hueva ordenanza de adhesion
a la ley del habitat se propone la incorporacion de una Contribucion al Desarrollo Urbano,
mediante el cual la municipalidad podria captar plusvalia mediante un tributo a las

valorizaciones inmobiliarias, pero hoy en dia todavia no rige este sistema.
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Tanto Ariente como Zingoni opinan que es necesario un cambio de paradigma en este
sentido, ya que todavia hay resistencia sobre la participacion del Estado en la captacion
de plusvalias y es poca la informacion con la que se cuenta. Se requiere de un sistema de
valuacién de terrenos clara y actualizada, que permita la implementacion de un
incremento progresivo de las tasas sobre los baldios y asi evitar la concentracion de la
tierra.

Ademas, ambos sostienen que grandes desarrolladores en la ciudad estarian de acuerdo
con este sistema, ya que se tendrian las reglas claras y porque, fundamentalmente, ain el
desarrollo de proyectos inmobiliarios continuaria. Segun los entrevistados, es
imprescindible reducir la especulacion inmobiliaria y aplicar imposiciones tributarias que
realmente “duelan” e incentiven a vender o invertir en los terrenos 0ciosos.

Si se analiza el grado de consolidacion de una gestion urbana participativa e
inclusiva, en la ciudad de Bahia Blanca se puede observar que en la implementacion del
Programa Federal de Construccion de Viviendas se incluyé la participacion de las
organizaciones comunitarias con el fin de cubrir de manera integral las deficiencias de
los barrios mas precarios. Por otro lado, el Programa Mas Barrios, también considera la
posibilidad de construcciones de vivienda colectivas, organizada por los propios vecinos
con ayuda del estado municipal.

Un importante avance en este sentido lo es la creacion del Consejo Local del Habitat,
en el marco de la adhesion a la ley provincial. EI mismo se propone impulsar la
participacion democratica de la poblacion en la toma de decisiones y estara conformado
por distintos representantes de actores claves de la ciudad en esta temaética, sin embargo
aun no fue puesto en marcha. También el Programa de Consorcios Urbanisticos que
propone la ordenanza serd una importante medida que permitira ejecutar proyectos de
urbanizacion conjunta entre entes gubernamentales y actores privados. Pero por ahora
s6lo son solo iniciativas que restan ser puestas en practica, y asi contribuir a mejorar la
situacion habitacional de la ciudad.

Asimismo, los ejemplos expuestos de autoconstruccion y trabajos comunitarios
realizados en Bahia Blanca, como los barrios Ser Comunidad, Esteban Napal, y el reciente
programa vecinal de Villa Caracol, comprueban que para lograr una integracion adecuada
de la ciudad es necesario que los hacedores de politica se involucren con las

organizaciones sociales, quienes son los interlocutores mas importantes y los que mejor
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conocen las necesidades y la realidad de la poblacion de menores recursos. Se observa,
de esta forma, que la participacion de la comunidad en la resolucién de sus problemas
habitacionales genera una mayor autonomia y un mejor alcance de los programas que se
implementan.

En consonancia con lo que se analiz6 anteriormente, el arquitecto Zingoni sostiene que
un componente fundamental en las politicas del habitat es el acceso al empleo. Para él:
“no se puede brindar una vivienda sin trabajo”, porque las familias terminan abandonando
el lugar en busca de ofertas de empleo. Es decir, los programas destinados a urbanizar los
asentamientos informales deberian contemplar la posibilidad de generar fuentes de
empleo, apoyar los pequefios emprendimientos y brindar capacitacion, con el objetivo de
provocar un incentivo a las familias para radicarse efectivamente en sus barrios.

Al mismo tiempo, Zingoni concuerda con lo que opinan diversos autores como Jordan
(2003) que la misma construccion del habitat es una forma posible de generacion de
empleo e ingresos de los sectores mas vulnerables. El arquitecto sostiene que los
municipios, y en particular el de Bahia Blanca, deberian entender que “trabajar la ciudad
en su mantenimiento y reproduccion es crear una gran industria”. Segun é€l, el déficit
habitacional de la ciudad implica, justamente, muchisimo trabajo; de ahi la
responsabilidad del gobierno local como organizar los recursos y fomentar esa industria.
Sin dudas, estos grupos de la poblacion constituyen un gran potencial de fuerza

productiva para el desarrollo y consolidacion de la ciudad.
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SINTESIS Y DISCUSION

A lo largo de estas paginas, se puede observar el rol decisivo y fundamental que posee
el acceso al habitat en la calidad de vida y desarrollo humano. Considerando al habitat
como algo mas que un territorio conformado por viviendas, como un verdadero espacio
donde se localiza y se desarrolla el ser humano de manera integral en sus diversas
dimensiones.

Sin embargo, cuando las condiciones habitacionales son adversas y existen
limitaciones para el acceso a la propiedad y vivienda, se acentlan las situaciones de
pobreza y precariedad, provocando un aumento de la informalidad urbana acarreando
multiples problemas sociales, impactos en el medio ambiente y generando condiciones
de marginalidad y segregacion, que acentan asimetrias ya de por si severas en términos
de ingresos, participacién en el mercado de trabajo, acceso a coberturas minimas de salud,
etc.

Por lo tanto, al momento de disefiar y ejecutar politicas para contrarrestar dichas
situaciones es necesario tener una vision integrada en donde se tenga presente todas las
dimensiones involucradas y atendiendo las necesidades particulares de la poblacién
afectada.

Tal como se plante6 desde el principio de la tesina, el principal objetivo de la misma
es plasmar el panorama actual de la ciudad de Bahia Blanca en cuanto déficit habitacional,
precariedad e informalidad urbana y realizar un breve analisis de las politicas tomadas
por el municipio para revertir dicho panorama.

Se pudo ver que el proceso de urbanizacion de la ciudad se caracteriza por ser
discontinuo, con una expansion hacia la periferia, que fue conformando areas
diferenciadas y una gran segregacion socio especial, determinando que los estratos altos
de la sociedad tiendan a concentrarse en la zona mas apta al norte de la ciudad, mientras
que el area sur se encuentra mayoritariamente ocupada por las familias de menores
recursos, que al tratarse de la zona baja de la ciudad y la menos apta para el desarrollo,
deben convivir con problemas ambientales y habitacionales diversos.

Desde comienzos del ultimo siglo se ha acelerado la aparicion de barrios precarios en

Bahia Blanca, siendo actualmente la tercera ciudad del interior bonaerense con mayor
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cantidad de asentamientos. Segun los datos del Registro Publico Provincial se localizan
mas de 30 villas y asentamientos precarios, albergando a mas de 8.400 familias. La
mayoria de ellos viven en viviendas de baja calidad, en situaciones de hacinamiento, de
inseguridad dominial, con problemas en el acceso a los servicios basicos, carencia de
infraestructura urbana, equipamiento comunitario y espacios publicos, con
complicaciones en el acceso a la educacién, salud, empleo, transporte publico, y
conviviendo con diversas problemas ambientales que afectan gravemente la calidad de
vida. Frente a este dificil panorama, las familias buscan distintas alternativas, como la
ocupacion de tierras o accesos informales a los servicios, empleo, etc. en espera de
respuestas por parte del Estado.

De acuerdo al analisis realizado sobre las distintas politicas y programas de
mejoramiento de barrios y de regularizacidn puestos en marcha en los ultimos afios en
Bahia Blanca para revertir los problemas habitacionales y, en particular, la informalidad
urbana, se puede deducir, de forma general, que si bien se alcanzaron mejoras, los tltimos
datos revelan que aun resta mucho por hacer, todavia hay miles de familias que se
encuentran con fuertes limitaciones en el acceso a la propiedad y a un habitat digno.

Del analisis realizado a lo largo del trabajo surgen algunos ejes estratégicos de accion
a la hora de potencia el abordaje estatal del problema. En primera instancia, es
imprescindible advertir que el modo de crecimiento de la ciudad formal moldea y
condiciona las posibilidades técnicas y presupuestarias de integracion de los barrios
precarios de la ciudad. Tal como lo sefiala el arquitecto Zingoni, es preciso en este sentido
revisar la normativa vigente respecto a las posibilidades de construccién y actualizar el
Cddigo de Planeamiento Urbano, modificado por Gltima vez hace méas de 20 afios, que
evidentemente facilitd esta expansion discontinua de la ciudad, promovi6 el vaciamiento
del &rea central y la aparicion de extensos terrenos vacantes. Como consecuencia se fue
generando un deterioro y desaprovechamiento de la capacidad instalada en materia de
infraestructura y equipamiento, y altos costos de mantenimiento, mientras que por otro
lado, se demanda una fuerte inversion para la provision de los servicios en los nuevos
barrios implicando mayores costos dados las distancias a recorrer, la discontinuidad
espacial y la baja densidad de ocupacion.

No menos relevante es el hecho de la valorizacion de las tierras que van quedando

ociosas a medida que se va expandiendo la ciudad, provocando que sélo los sectores de
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altos ingresos puedan acceder a esos terrenos, mientras que los sectores de menores
ingresos se encuentran limitados para participar en el mercado formal y terminan
instalandose en las zonas menos favorecidas de la ciudad. De esta forma, se retroalimenta
la informalidad urbana y se dificulta el desarrollo de una ciudad compacta e inclusiva.

Por lo tanto, el déficit habitacional en Bahia Blanca podria reducirse si las politicas se
encaminaran a movilizar y aprovechar la tierra ociosa, en consonancia con medidas que
vinculen mecanismos de regularizacion con la politica fiscal, como asi también la
aplicacion de instrumentos de recuperacion de plusvalias. Para ello, es preciso superar las
resistencias y la falta de informacién de la poblacién sobre el tema, y fomentar el accionar
del gobierno local para administrar los recursos eficiente y equitativamente logrando una
redistribucion a favor de los sectores mas vulnerables de la ciudad. No obstante, la
reciente implementacion del Programa de Movilidad del Suelo Urbano Inactivo y la
conformacién del Banco de Tierras de la ciudad, constituyen avances en este sentido
aunque para lograr resultados debera garantizarse su aplicacion efectiva y su
sustentabilidad en el tiempo.

De igual modo, la adhesion a la Ley Provincial de “acceso justo al habitat” por parte
del municipio de Bahia, sin dudas, implica un importantisimo avance para la politica
habitacional. Los distintos programas que se incluyen en la misma buscan aportar valiosas
herramientas que logren una gestion eficiente y justa del territorio. Ademas, se propone
otorgar un mayor protagonismo tanto al gobierno local como a las propias familias
afectadas y a las organizaciones civiles que las representan. Es precisamente este Gltimo
punto lo que distingue a esta medida, ya que permite un acercamiento mas real a las
necesidades e inconvenientes de la comunidad y, la participacion de ésta en la resolucién
de sus problemas genera una mayor autonomia y un mejor alcance de las politicas. Asi lo
demuestran los distintos ejemplos mencionados sobre autoconstruccién de barrios de la
ciudad, en los ultimos afios. Nuevamente, aqui la dificultad parece radicar en darle un
cumplimiento efectivo y continuo de las distintas herramientas.

Por otra parte, no se deberia dejar de lado uno de los componentes fundamentales en
las politicas habitaciones, que es la generacién de fuentes de empleo. Las medidas que se
lleven a cabo deberian contemplar la posibilidad de apoyar a los pequefios

emprendimientos, brindar capacitacion y, asimismo, tener en cuenta que la misma
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construccion del habitat es una forma posible de generacion de trabajo e ingreso de los
sectores mas postergados.

Finalmente, a modo de conclusion, la delicada situacion de informalidad urbana en la
que se encuentra actualmente la ciudad de Bahia Blanca requiere para su solucion un
abordaje amplio, que considere la multidimensionalidad del problema. No basta con
plantear las politicas habitacionales centrdndose en la construccién de viviendas, sino
también es importante atender al resto de las problematicas y carencias que enfrentan los
sectores mas vulnerables. Es imperioso entender que se deben escuchar a las propias
familias, conocer sus necesidades, sus preocupaciones, para lograr resultados con mayor

alcance y garantizandoles el derecho al uso y goce de la ciudad.
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ANEXO 1 -ENTREVISTAS
Para esta tesina se realizaron dos entrevistas:

» Arg. José Maria Zingoni (UBA-UNS), ex funcionario de la Municipalidad de
Bahia Blanca entre 1993 y 2003 (GEN)

» Paola Ariente, Concejal del Honorable Consejo Deliberante de Bahia Blanca
(Frente Para la Victoria)

ESQUEMA:

El desarrollo de la ciudad y problemas de habitat

1. ¢Como caracterizaria desde un punto de vista urbanistico los problemas de la ciudad
de Bahia Blanca en materia de habitat? Distincion de otros municipios y similitudes.
Patrones a lo largo de Ultimas décadas.

a) Fragmentacion socio-urbana en la ciudad. ¢(Qué factores explican las
diferencias entre el norte y el sur de la ciudad?

b) ¢Cdémo clasificaria o tipificaria a los problemas del habitat precario en la
ciudad hoy?

c) Respecto a los asentamientos urbanos informales, ¢cudl cree que son las
causas principales? ¢Detecta problemas en el funcionamiento del mercado de
tierras que se vinculen a la creacion de asentamientos informales? En caso
afirmativo, ;cuales?

Politica publica
1. ¢Cuales deberian ser los ejes de una politica publica integral para abordarlos?
Ejemplo: Regularizacion y urbanizacion de asentamientos, disponibilidad de tierras,

equipamientos

2. ¢Cuales son los instrumentos normativos y de politica publica de los que dispone el
municipio hoy para abordar el problema del habitat precario?

3. ¢Que implicancias tiene para el municipio la Ley provincial de Acceso Justo al
Habitat?

4. ¢Qué implicancias tiene en términos de politica publica la adhesion del municipio a
la Ley Provincial de “Acceso Justo al Habitat?
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5. Consejo local para el Fomento del Habitat. ;Quiénes los conforman actualmente?
¢Cudles son las novedades o temaéticas tratadas en las Ultimas sesiones, si es que
existieron?

6. ¢En qué consiste el Programa de Integracion socio-urbana? ¢Cudles son sus
principales objetivos? ;Como funciona actualmente?

7. Con respecto al Programa Habitat de Bahia Blanca

a)

b)
c)
d)
e)
f)

¢Qué avances se han realizado en materia de regularizacion dominial de
asentamientos precarios? ¢Como se han implementado y que resultados se
obtuvieron?

¢ Como funciona actualmente la politica fiscal en relacion con el suelo baldio?
¢Qué medidas se han tomado recientemente con respecto a mejoramiento de
barrios? ¢Qué programas estan en marcha y cuales han cumplido su plazo de
ejecucion? ¢ Cudles son los lineamientos generales de los mismos?

¢Existen programas de asistencia econOmica, o aportes de crédito y
microcrédito para la construccion y adquisicion de viviendas?

¢Qué avances hay con respecto a los programas de autoconstruccion en los
asentamientos precarios?

¢De qué trata la Mesa de Tierras? ¢cuél es su objetivo?

8. Banco de Tierras/politicas de produccion de suelos

a)
b)

c)
d)

¢ Cuales son sus objetivos principales?

¢Cudl ha sido el alcance de su ejecucion en la practica? Si tuvo un alcance
insuficiente o limitado ¢por qué motivo/s?

¢Actualmente se verifica su ejecucion?

Considerando los riesgos ambientales de ciertos asentamientos informales
existentes, ¢seria viable la relocalizacion en tierras vacantes mas seguras?

9. ¢Se conoce la existencia de algun ejemplo programa de Consorcio Urbanistico en la
ciudad? ;Cudles son las caracteristicas fundamentales del mismo? ;Qué resultados se
obtuvieron?

10. Captura de plusvalias.

a)
b)

¢Se aplica en la ciudad? ¢ A través de qué mecanismos?
¢Qué balance hace acerca de la implementacién de estos mecanismos en la
ciudad?
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ANEXO 2- LA MEDICION DE LA PRECARIEDAD DEL HABITAT Y SUS
DIFICULTADES

A lahora de dimensionar el habitat y las problematicas relacionadas con la precariedad
urbana, se han desarrollado diversas metodologias, a nivel mundial, con el fin de dar
cuenta y poder actuar informadamente. Una aproximacion til al déficit habitacional se
realiza a partir del célculo de la diferencia entre el nimero de hogares y el nimero de
viviendas existentes. Esta medicion es aproximada y relativamente préctica cuando no se
dispone de mucha informacion.

Es importante diferenciar entre déficit cuantitativo y déficit cualitativo de vivienda:
mientras que el primero permite cuantificar el nUmero de hogares y/o personas que
requeriran habitar en una vivienda distinta de la que ocupan en la actualidad, ya sea
porque la estan compartiendo con otro hogar (cohabitacion y el hacinamiento no
mitigable) o porque tienen problemas de habitabilidad que no son susceptibles de ser
mejorados; el déficit de vivienda cualitativo permite cuantificar tanto los hogares que
necesitan habitar en una vivienda distinta como aquellos que habitan en viviendas que
exigen algun tipo de mejoramiento.

La metodologia mencionada presenta ciertas limitaciones ya que solamente incorpora
variables referidas a la vivienda y tiende a proponer soluciones Unicas para todos los
hogares, generalmente relacionadas con el nimero de unidades nuevas a ser construidas
y el numero de viviendas a mejorar, omitiendo la diversidad de soluciones que se
requieren en funcion de los ingresos, localizacion, estructura del hogar, actividad
productiva, etc.

En los Gltimos afios se ha venido incorporando una nueva metodologia que permite
cuantificar el déficit de habitat, es decir, permite dar cuenta tanto de las carencias relativas
a la vivienda como las referidas al entorno, particularmente al mas préximo.

Paralelamente, califica los atributos de la vivienda y el entorno de acuerdo con su
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importancia relativa, permitiendo identificar o solo el numero de hogares en déficit, sino
también las caracteristicas y profundidad de éste.

Asimismo, se ha creado recientemente el indice de ciudad, compuesto por los
principales indicadores de calidad de vida (vivienda, agua potable y saneamiento,
educacion, salud, cultura, recreacion y deporte, medio ambiente, seguridad ciudadana,
etc.) que permite hacer un seguimiento a la evolucion de una ciudad determinada, realizar
comparaciones entre ciudades, favorece al mejoramiento de la politica publica y al
fortalecimiento de la discusidn politica (Giraldo, et al. 2009).

Por otro lado, también existe una gran dificultad a la hora de querer medir la
informalidad urbana ya que los distintos tipos que se pueden encontrar de la misma no
son tenidos en cuenta como unidad de analisis en los censos nacionales, esto se debe a las
caracteristicas propias de la informalidad y ademas porque sélo se cuenta con trabajos de
estudios de casos. Por lo tanto los datos con los que se disponen en los distintos paises y
regiones son imperfectos e incompletos, y la poblacion afectada no se refiere siempre a

universos comparables (Clichevsky, 2000).
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