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Introduccion

De acuerdo con el Registro de Villas y Asentamientos de la Subsecretaria Social
de Tierras, Urbanismo y Vivienda de la Provincia de Buenos Aires (en adelante, SSTUV),
en la ciudad de Bahia Blanca existen 32 barrios precarios, entre villas y asentamientos.
Estos aglutinan a un total de mas de ocho mil familias, distribuidas en alrededor de 400
hectareas. Esta poblacion representa alrededor de un 10% de la poblacién total de la
ciudad.

El mismo registro provincial permite detectar un paulatino agravamiento de la
problematica del habitat precario en la ciudad, con un 45% del total de los asentamientos
actuales creados en los tltimos 15 afios. Ademas, es posible observar que las condiciones
de vida de las familias que alli habitan se ven seriamente afectadas por la falta de servicios
urbanos basicos, de equipamiento comunitario, de acceso al servicio de transporte intra-
urbano, entre otros. Por lo demas, del mismo relevamiento surge que apenas el 2% de los
barrios precarios relevados registran alguna intervencion estatal en materia habitacional
(Techo, 2013; SSTUV, 2015).

Todos estos indicadores apuntan a la existencia de un grave déficit en materia de
politicas publicas que atiendan los problemas de integracion socio-urbana de una parte
significativa de la poblacion de la ciudad. Este cuadro justifica entonces un estudio
integral que brinde un panorama cualitativo y cuantitativo de la situacion actual de este
tipo de politicas publicas. Este serviria al mismo tiempo como diagnéstico y base para un
debate puablico entre las mdaltiples instancias estatales y diferentes actores de la
comunidad, con el propdsito de analizar alternativas de politica pablica que resuelvan las
multiples expresiones del problema del habitat precario en la ciudad.

Por su parte, el Gobierno de la ciudad de Bahia Blanca ha puesto en practica desde
el afio 2012 una plataforma de Datos de Gobierno Abierto inserta en el conjunto de
cambios en el acceso a la informacion publica que se denomina Open Government Data,
u OGN (Concha y Naser, 2012). En este marco, los gobiernos ponen a disposicion de la
sociedad datos de interés para que éstos puedan desarrollar una nueva aplicacion que
produzca nuevos datos, conocimientos o servicios. Esta disponibilidad de informacion se
extiende también los datos sobre el presupuesto municipal, su distribucion entre distintas

dependencias, funciones y programas, y su grado de ejecucion. Esto permite realizar una



evaluacion cuantitativa de la politica de hébitat, considerando los recursos que el propio
gobierno prevé destinar, y aquellos que efectivamente se destinan a la misma.

En este marco, en la presente tesina nos proponemos como objetivo general
conocer la importancia presupuestaria de las politicas publicas orientadas a abordar la
problematica del hébitat precario en la ciudad de Bahia Blanca en el periodo 2008 a 2016.
En particular, nos interesa cumplir con los siguientes objetivos especificos:

1. Conocer la situacion de las villas y asentamientos de Bahia Blanca en términos de
cantidad de personas afectadas, disponibilidad de infraestructura basica, grado de
cobertura de servicios urbanos béasicos, entre otros aspectos.

2. Revisar el panorama normativo actual y el recorrido reciente de politicas publicas
respecto de la problematica de vivienda y hébitat.

3. Medir el peso presupuestario de las politicas municipales orientadas a la atencion
del problema del hébitat precario en Bahia Blanca, asi como su evolucion en el
tiempo desde 2008.

4. Determinar el peso de los gastos orientados a la integracion socio-urbana de villas
y asentamientos de la ciudad, en el total del presupuesto publico y de los
programas de habitat del municipio.

En primer lugar, la discusion del concepto de derecho al habitat y sus relaciones
con el presupuesto estatal se desarrollara a partir de una revision bibliografica. En
particular, repasaremos material sobre el tema de Presupuesto y Derechos, elaborado por
organizaciones dedicadas al acompafiamiento juridico de los reclamos por el
cumplimiento de derechos sociales y habitacionales.

Por otro lado, el diagndstico de la situacion de las villas y asentamientos de la
ciudad de Bahia Blanca se realizard mediante una revisién de los datos oficiales que
ofrece el Registro de Villas y Asentamientos de la SSTUV de la Provincia de Buenos
Aires.

Se revisara el conjunto de programas que conforman la politica de habitat del
gobierno municipal, recurriendo para ello a bibliografia especifica elaborada en el &mbito
local y a normativa vigente. Finalmente, se consideraran los datos del programa Gobierno
Abierto del Municipio de Bahia Blanca, que permite conocer la evolucion del

presupuesto, ingresos y gastos del municipio desde el afio 2008.



En funcidn de este procedimiento, estructuramos lo que sigue de este trabajo en
cuatro secciones principales: (1) Derechos y presupuesto; (2) Situacion de las villas y
asentamientos de Bahia Blanca; (3) Politica de integracion urbana en Bahia Blanca; y (4)

Analisis presupuestario de la politica de integracion urbana.



1. Derechos y presupuesto

El presente apartado tiene como principal objetivo dilucidar la relacion entre los
derechos econdmicos, sociales y culturales (DESC) y las leyes presupuestarias. En aras
de ello, en primer lugar, se abordara el denominado enfoque de derechos que servira como
andamiaje para construir dicha vinculacién. Posteriormente, a través del recorrido por
diversos instrumentos normativos, se especificara como el Estado puede arbitrar medios
de financiamiento de politicas tendientes al efectivo cumplimiento de los DESC.
Adicionalmente, se abordaran posibles implicancias del Poder Judicial frente al
incumplimiento del Estado en su rol de garante de los derechos basicos y, en este

contexto, la relevancia del andlisis presupuestario.

1.1. El enfoque de derechos en politica publica

El enfoque de derechos se define como un marco conceptual basado en el derecho
internacional de los derechos humanos, capaz de ofrecer un sistema coherente de
principios y reglas en el &mbito del desarrollo (Abramovich, 2004). A lo largo de la
historia, la consideracidn de los derechos humanos se ha expresado en valores y principios
éticos, ha tomado cuerpo en hechos juridicos-legales, en politicas de estado y en el
accionar de la sociedad civil, seglin cada contexto historico y social (Solis Umafia, 2003).

En tanto cuerpo conceptual, se encuentran sus antecedentes en numerosos
documentos normativos; desde la Carta Magna suscrita entre el rey Juan Sin Tierra 'y los
obispos y barones de Inglaterra en el afio 1215, que delimita los derechos y obligaciones
de los ciudadanos?, hasta la Declaracion sobre el Derecho al Desarrollo de la Asamblea
General de las Naciones Unidas en el afio 1986, que define el desarrollo como un proceso
global econdémico, social, cultural y politico que tiende al mejoramiento de toda la
poblacién y de todos los individuos. La mencionada Declaracién adquiere especial
relevancia porque sienta las bases conceptuales del enfoque de derechos, al proponer una
nueva vision sobre los DESC, la politica publica y las injerencias de la sociedad civil
(Solis Umaiia, 2003).

! «“Carta Magna [1215] suscrita entre el rey Juan Sin Tierra y los obispos y barones de Inglaterra. Delimita
claramente los derechos y obligaciones de los ciudadanos y una de sus clausulas sirve de base para el
Habeas Corpus (1679): aquella que establece que ninguna persona libre puede ser detenida o desposeida de
sus bienes sin juicio previo.” (Solis Umafia, 2003).



Particularmente, en el &mbito de las politicas y estrategias de desarrollo estatales,
el denominado enfoque procura cambiar la 16gica imperante en la elaboracion de politicas
sociales hasta fines del siglo XX, caracterizada por considerar como punto de partida la
existencia de personas con necesidades insatisfechas que deben ser asistidas. En lugar de
ello, propone considerar sujetos titulares de derechos con poder juridico y social de
demandar al Estado determinadas prestaciones y conductas (Abramovich, 2004).

1.2. Derechos Sociales y presupuesto

Por parte de los Estados, el reconocimiento de derechos debe traducirse en la
elaboracion de politicas publicas, y aparejado a ello, las asignaciones presupuestarias
correspondientes que permitan el efectivo cumplimiento de los mismos. En la préactica, lo
antedicho suele diluirse y la elaboracion y ejecucion de los presupuestos se torna un
terreno ajeno a una perspectiva de derechos, amen de ser competencias reservadas a los

Poderes Legislativo y Ejecutivo.

La normativa nacional, provincial y municipal puede imponer requisitos
presupuestarios mas especificos que los estandares y principios surgidos del derecho
internacional. Por mencionar algunos ejemplos, los Estados pueden: (1) establecer qué
recursos minimos deben asignarse a alguna finalidad estatal o a ciertos grupos, como la
ley nacional 26.075 dispone en su articulo 3 que “/e]l presupuesto consolidado del
Gobierno nacional, las provincias y la Ciudad Auténoma de Buenos Aires destinado a la
educacion, la ciencia y la tecnologia se incrementara progresivamente hasta alcanzar,
en el afio 2010, una participacién del seis por ciento (6%) en el Producto Interno Bruto
(PIB)”; (2) establecer preferencias presupuestarias de caracter menos concreto que el
caso anterior, como las normas que ordenan priorizar el gasto destinado a dar
cumplimiento a los derechos de la nifiez 0 que ordenan asegurar recursos para ciertas
finalidades; (3) determinar la afectacion especifica de ciertos recursos a determinada
finalidad estatal, como es el caso de la Ley 52 de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires,
que establece en su articulo 13 que “/l]os bienes que la Ciudad obtenga en concepto de
herencias vacantes deben incorporarse a un fondo de afectacion especifica de la
Secretaria de Educacion para gastos en inversion”; (4) limitar la potestad de reasignar
partidas asignadas a ciertos objetivos concretos, como el articulo 25 de la Constitucion
de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, que prevé que “/l]as partidas del presupuesto

destinadas a educacion no pueden ser orientadas a fines distintos a los que fueron



asignadas”’; (5) pautas generales para la distribucion de recursos entre diferentes
zonas, o formulas para la distribucion de recursos entre diferentes distritos o areas, como
las leyes de coparticipacion de recursos federales entre los Estados parte locales (ACIJ,
2016).

Un mayor grado de especificidad de las normativas respecto de como el Estado
debe cumplir su rol de garante de los Derechos Sociales, contribuye a generar un mas
claro conocimiento por parte de los ciudadanos sobre como identificar fallas de
incumplimiento de funciones publicas. De este modo, se facilita el trabajo argumentativo
tendiente a demostrar que estas constituyen una violacién de derechos por parte del
Estado.

1.2.1 Derecho a la vivienda y al habitat y presupuesto

La vivienda digna y el habitat adecuado se constituyen como derechos basicos y
son clave para el ejercicio de otros derechos econdmicos, sociales y culturales. La
obligacion del Estado a garantizarlos esta reconocida tanto por la Constitucion Nacional,

como por instrumentos internacionales y normativas locales.

El articulo 75, inciso 22, de la Constitucion Nacional argentina inviste de jerarquia
constitucional a once instrumentos internacionales de derechos humanos que enumera
taxativamente. Entre ellos la Declaracion Universal de Derechos Humanos?, en su
articulo 75, "toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacién, el vestido, la
vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios". Asimismo, el acceso
a la vivienda ha sido consagrado en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales®, en su articulo 11, inciso 1, “el derecho de toda persona a un nivel
de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda

adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia”.

2 Adoptada y proclamada por la Resolucion de la Asamblea General 217 A (I11) del 10 de diciembre de
1948. Ratificada por el Estado argentino en el Decreto Ley 9983/57. Incorporada a la Constitucion
Nacional, articulo 75°, inciso 22, en la reforma constitucional de 1994.
3 Adoptado por la Asamblea General de Naciones Unidas, el 16 de diciembre de 1966 y entrada en vigencia
el 3 de enero de 1976. Ratificada por el Estado argentino la Ley 23.313. Incorporada a la Constitucion
Nacional, articulo 75°, inciso 22, en la reforma constitucional de 1994.



Por otro lado, en la normativa provincial hallamos el reconocimiento del derecho
a la vivienda y el habitat en el articulo 36 de la Constitucion de la Provincia de Buenos
Aires, “La Provincia promoverda la eliminacion de los obstdculos economicos, sociales o
de cualquier otra naturaleza, que afecten o impidan el ejercicio de los derechos y
garantias constitucionales [...] 7. A la vivienda. La Provincia promoverd el acceso a la
vivienda Unicay la constitucion del asiendo del hogar como bien de familia; garantizara
el acceso a la propiedad de un lote de terreno apto para erigir su vivienda familiar Unica
y de ocupacion permanente, a familias radicadas o que se radiquen en el interior de la

Provincia, en municipios de hasta 50.000 habitantes, en sus localidades o pueblos”.

Mas especificamente, la ley 14.449 de Acceso Justo al Habitat, de la provincia de
Buenos Aires, define el derecho a la vivienda y a un habitat digno y sustentable en su
articulo 3, “El derecho a una vivienda y a un hadbitat digno comporta la satisfaccion de
las necesidades urbanas y habitacionales de los ciudadanos de la Provincia,
especialmente de quienes no logren resolverlas por medio de recursos propios, de forma

de favorecer el ejercicio pleno de los derechos fundamentales”.

De este modo, la asignacién de recursos en los presupuestos publicos debe
realizarse conforme a criterios legales y constitucionales, ya que la misma da cuerpo al

cumplimiento de los derechos.

La mencionada ley establece instrumentos de actuacion y mecanismos de gestion
destinados a garantizar el financiamiento de los objetivos generales que la misma
establece en su Articulo 8. En lo relativo a la elaboracion de los presupuestos explicita en
su marco general que la “Argentina enfrenta el desafio de plantear la reforma urbana a
partir de legislacién que reconozca presupuestos basicos para el desarrollo urbano con
inclusion social.” (Ley 14.449, 2013).

1.3. Ley de Acceso Justo al Habitat

En el marco de esta discusion acerca del enfoque de derechos en la politica publica
y sus implicancias presupuestarias, el caso de la Ley de Acceso Justo al Habitat merece
ser resaltado por al menos dos motivos. En primer lugar, representa un “caso exitoso” de
la participacion directa de la sociedad civil en la discusion y formulacion de politicas y
legislacion, condensando en un cuerpo normativo la experiencia de varias organizaciones

de la sociedad civil vinculadas al habitat popular a lo largo de las Gltimas décadas. En



segundo lugar, sintetiza en un mismo instrumento normativo una politica habitacional
integral, que aborda el problema del acceso al habitat desde multiples perspectivas
complementarias, proponiendo una alternativa a las intervenciones parciales e

inconsistentes que caracterizaron a la politica publica hasta entonces.

El origen del proyecto de la Ley 14.449 data del afio 2005, cuando el Foro de
Organizaciones de Tierra, Infraestructura y Vivienda de la provincia de Buenos Aires
(F.O.T.I.V.B.A)) elabor6 un documento que se llamo “Propuestas legislativas”. En los
sucesivos afios continuo fortaleciéndose el trabajo mancomunado de las organizaciones
territoriales comprometidas con esta problematica, hasta llegar a 2010, cuando comienza
a circular un primer borrador de la ley. Tiempo después, a finales del afio 2012, fue
sancionada en la legislatura de la Provincia de Buenos Aires, promulgada en octubre del
2013 y finalmente fue reglamentada en diciembre del mismo afio, aunque no en la

totalidad de su articulado.

La ley 14.449 interpreta que la falta de acceso a un hébitat y vivienda digna de los
sectores més carenciados socioecondmicamente se relaciona con el funcionamiento del
mercado de suelo, la escasez de suelo urbanizado, el precio del mismo y la dinamica
especulativa que eleva su nivel. Es por esto que propone mecanismos democraticos de
gestion del suelo, para que el devenir del mismo no quede librado en las manos de la
dindmica propia del mercado.

La ley se basa en cuatro principios fundamentales: (1) el derecho a la ciudad y
alavivienda; (2) la funcién social de la propiedad; (3) la gestién democratica de la ciudad;
y (4) el reparto equitativo de cargas y beneficios de los procesos de desarrollo urbano.
Esta es la base del disefio de una serie de instrumentos de gestion publica que ofrece la
norma, los cuales pueden agruparse en tres campos complementarios entre si. Por un lado,
propone un conjunto de herramientas para el campo de accion de la produccion social del
habitat, siendo los destinatarios los habitantes de las zonas marginadas y las
organizaciones de la sociedad civil que sirven de apoyo a los mismos. Por otro lado, crea
mecanismos de accion por parte del Estado Provincial que promueven la activa
intervencion publica en los procesos de produccién de la ciudad. Finalmente, define un
conjunto de dispositivos para la generacion de recursos que permitan la concrecion de

las politicas propuestas. Estos dispositivos principalmente se orientan a la intervencion



del mercado inmobiliario a través de herramientas fiscales y extra-fiscales para reducir
las expectativas especulativas y generar recursos con afectacion especifica al
financiamiento de acciones dirigidas a resolver la falta de integracion urbana de sectores

poblacionales mas vulnerados (Madre Tierra, 2016).

1.4. El rol del Poder Judicial frente al cumplimiento de los Derechos
Economicos, Sociales y Culturales y las directivas presupuestarias concretas

Segun Abramovich (2004), el enfoque de derechos en las politicas y estrategias
de desarrollo humano no incluye coartar las posibilidades de los Estados en materia de
definicion de politicas publicas, y en un sentido mas amplio, el derecho a la
autodeterminaciéon de su estrategia de desarrollo. En cambio, los instrumentos
internacionales del derecho fijan estandares y definen criterios orientadores de politica
publica. Los mismos proveen el cuadro normativo necesario del que se sirven los
mecanismos de supervision para controlar si las politicas y medidas adoptadas se ajustan
0 no a esos estandares y criterios. Entre los mecanismos de supervision se encuentra el
Poder Judicial de cada Estado, quién puede supervisar el desempefio del mismo a la luz
de la normativa vigente, y en caso de hallar incumplimientos, puede emitir sentencias que

dictaminen el efectivo cumplimiento de los derechos vulnerados.

Los derechos sociales son derechos exigibles, y también es exigible un
presupuesto que dé cumplimiento pleno a los compromisos constitucionales, lo que
implica que el presupuesto publico no es un ambito exento de la revisién jurisdiccional.
En su rol de garantizar derechos fundamentales, el Poder Judicial puede adoptar

decisiones con impacto presupuestario (ACI1J, 2016).

Tal es el caso del fallo de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion del 24 de
Abril del 2012, que establece los estdndares basicos de interpretacion del Derecho a la
Vivienda, y las obligaciones del Estado en relacion a su garantia. El fallo también evalta
la politica habitacional de la Ciudad de Buenos Aires y concluye que dicha politica no

cumple con los estandares constitucionales.

Los principios béasicos establecidos por el Maximo Tribunal en relacion con los
Derechos Sociales establecen que: “(1) Los gobiernos no tienen libertad ni discrecion
para postergar o ignorar la satisfaccion de estas garantias basicas para la dignidad

humana. (2) El Estado tiene prohibido desentenderse de la suerte de los mas vulnerables.
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Tiene la responsabilidad constitucional de adoptar medidas positivas para garantizar
niveles basicos de dignidad. (3) La invocacidn de escasez o restricciones presupuestarias
por parte de los Gobiernos no es una excusa valida para postergar la proteccion de los
derechos fundamentales. (4) En relacion concreta con el derecho a la vivienda, la Corte
reconoce que es un derecho fundamental reconocido y operativo, que obliga al Estado a
proteger a quienes a pesar de su esfuerzo personal no pueden procurarse condiciones
dignas de vivienda y que dicha proteccion, incluso cuando se trate de politicas de
asistencia transitoria y de emergencia, debe ser integral y adecuada a las necesidades
familiares.” (ACHJ, 2012).

Respecto de la evaluacion que realizd el Alto Tribunal sobre las politicas de
emergencia habitacional del gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, se desprenden las
siguientes consideraciones. En términos generales, las politicas fueron caracterizadas
como medios insuficientes para dar cumplimiento a la obligacién estatal; las condiciones
de vivienda provistas por el Gobierno de la Ciudad (paradores y albergues nocturnos) no
satisfacen las condiciones basicas de habitabilidad; y en relacion a los programas de

crédito, se consideran inaccesibles a los sectores mas vulnerables (ACIJ, 2012).

En suma, las sentencias condenatorias contra los Estados suelen tener
implicancias presupuestarias, en el sentido de que para efectivizarlas es necesario asignar
y ejecutar fondos publicos. El analisis presupuestario puede resultar una herramienta util
para facilitar la organizacién, el control y la efectivizacion del cumplimiento de esta clase
de sentencias. Permite organizar un plan de cumplimiento de la sentencia para que la
autoridad competente, o las partes interesadas, puedan controlar su cumplimiento a
medida que avanzan los plazos estipulados. En consecuencia, el seguimiento de las
directivas presupuestarias concretas aumenta la probabilidad de cumplimiento de una
sentencia (ACIJ, 2016).
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2. Situacion de las villas y asentamientos de Bahia Blanca

A continuacion, se presentard un diagnostico de la situacién de villas y
asentamientos en la ciudad de Bahia Blanca. Se utilizard como principal fuente los datos
del Registro Publico Provincial de Villas y Asentamientos (RPPVYA), realizado por la
Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda, que funciona en el marco del
Ministerio de Infraestructura de la Provincia de Buenos Aires. Este Registro surge de la
aplicacion del articulo 28 de la Ley de Acceso Justo al Habitat, que obliga al Estado
Provincial a relevar de modo sistematico, y con ayuda de los municipios, las
caracteristicas de las villas y asentamientos precarios existentes. Cabe mencionar que la

informacion que se presentara seguidamente data del afio 2015.

2.1. Presentacion de la totalidad de villas y asentamientos
2.1.1. La segregacion urbana como problema de fondo

El acceso al espacio urbano, y particularmente el derecho a la vivienda, es un
derecho del individuo reconocido en varios instrumentos normativos, ya revisados en el
presente trabajo. A pesar de ello, su acceso es diferenciado y sus externalidades también
lo son, tales como el acceso a equipamiento comunitario, infraestructura basica de
servicios, mercado de trabajo, entre otros. En este sentido, Garriz y Urriza (2014)
enuncian que la segregacion residencial se refiere al distanciamiento y separacion de
grupos en una comunidad como determinante de aspectos que hacen a la calidad de vida.
De este modo, la vulneracién de un conjunto de derechos se ve plasmada en la

fragmentacion de la morfologia urbana.

La ciudad de Bahia Blanca presenta singularidades en la estructuracion del
espacio urbano. Por un lado, las tierras ubicadas en la parte méas alta de la ciudad, al
Norte y Este de la misma, donde predominan las caracteristicas propias de los espacios
periurbanos, la expansion urbana es canalizada por mecanismos formales del mercado
inmobiliario, y se materializa a través de las residencias permanentes, segundas
residencias, parcelas recreativas y usos analogos. Por otro lado, en el Sur y Oeste, se
encuentran los terrenos de menor altitud y proximos al estuario. Alli predominan las
residencias permanentes pero también los asentamientos precarios, el area portuario-

industrial y tierras vacantes de extension variable (Urriza, 2016).
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Puntualmente, la operatoria del mercado inmobiliario y los precios del suelo
conllevan una diferenciacion socio-espacial en el proceso de ocupacion del espacio,
marcada por la capacidad econdémica de la poblacién para acceder a la tierra, que en el
caso de Bahia Blanca —como tantas otras localidades- se ve favorecida por la normativa
urbana. De este modo, el crecimiento de la ciudad en la periferia evidencia cierta
tendencia a consolidar un patron de segregacion a gran escala. La morfologia urbana
acomparia este proceso mediante la conformacion de areas diferenciadas: una periferia
con una fisonomia de “suburbio verde” y uni-familiar en el Norte-Noreste, una periferia
mas densa de conjuntos habitacionales y viviendas de estrato medio y medio-bajo en el
Noroeste y Este; y una periferia en condiciones precarias que crece fuera del mercado en
el sector Sudoeste y Sur (Urriza, 2016).

Desde el punto de vista fisico, Zinger (1990) denomina terrazas a aquellas
geoformas del sector alto (al Norte y Noreste de la ciudad). Asimismo, la presencia de los
arroyos Naposta Grande y Maldonado se destacan en un relieve llano con suave pendiente
hacia el mar, donde el sector Sur-Suroeste queda enmarcado en el valle inferior de los
mismos. La planicie costera constituye un ambiente bajo, de terrenos fangosos y
anegadizos en algunos sectores. Teniendo en cuenta las condiciones del medio natural
para la expansion urbana, cabe sefialar que la zona Norte y Noroeste de la ciudad es la
mas apta, mientras los sectores ubicados al Este presentan un nivel de aptitud media,
requiriendo un control del drenaje superficial. Por su parte, el area Sur y Sudoeste resulta
la menos apropiada para la urbanizacion puesto que los terrenos son bajos, sin pendiente
natural y la napa freatica se encuentra muy cercana a la superficie; a ello se suma la

cercania del Polo Petroquimico y el Parque Industrial.

Por otro lado Zapperi (2012) expone que en el caso del cuadrante Sur-Suroeste
ademas de la baja pendiente, la presencia de las rutas de acceso y vias férreas (remanentes
de la estacion Spurr) provocan endicamientos del agua que genera areas susceptibles de
anegamiento. El proceso de expansion horizontal (Urriza y Garriz, 2014) acaecido en los
ultimos afios conduce a que las viviendas precarias se deterioren facilmente y el sector

guede literalmente aislado ante las precipitaciones.

Las tierras mas asequibles en términos econdmicos para la poblacién de menores

recursos se encuentran en sectores de menor accesibilidad y calidad urbano-ambiental, y
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en general, alejados del area mejor equipada y servida. Para el grupo méas solvente la
distancia no resulta un mayor impedimento al momento de elegir su localizacion
residencial, puesto que cuenta con movilidad privada y un nivel de ingresos que le permite
afrontar los gastos de transporte. Sin embargo para el estrato de menores ingresos, la
distancia supone un mayor costo, no s6lo en términos de transporte, sino
fundamentalmente de acceso al trabajo, equipamiento y servicios. En otras palabras, la
distribucion socio-espacial de la poblacion coincide con la distincion de areas segun la

aptitud del medio natural, la accesibilidad y la infraestructura para la expansién urbana.

2.1.2. Tamano y evolucion de las villas y asentamientos informales de Bahia Blanca
En tal marco de segregacion, los asentamientos aparecen como una expresion
extrema de acceso irregular y precario a los beneficios de la vida urbana. De acuerdo con
el registro provincial, el partido de Bahia Blanca contiene 32 barrios precarios que
albergan a 8.070 familias distribuidas en 400 hectareas. Por su parte, segun el
relevamiento de asentamientos informales de la ONG Techo, hacia 2013 existian 30

asentamientos con un total de 10.490 familias.

Es interesante analizar qué ha ido pasando con el tamafio de los barrios precarios
en el tiempo. Para eso dividimos a los barrios relevados en tres grupos, segun su tamafio:
pequefios (menos de 100 familias), medianos (entre 101 y 500 familias) y grandes (méas
de 500 familias). Vemos asi que, para el afio 2015, la mayor parte de los barrios precarios
son de pequefio tamafio (el 50%), dividiéndose los barrios restantes en partes iguales entre

barrios medianos y grandes.

Cuadro 1. Clasificacion de villas y asentamientos de Bahia Blanca por tamafio

Tamafio barrio Cantidad  Proporcion
Pequefio (menos de 100 familias) 16 50%
Mediano (101 a 500 familias) 8 25%
Grande (mas de 501) 8 25%
Total 32 100%

Fuente: Elaboracion propia base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.

Por otro lado, al observar la década de creacién de los barrios que integran cada
segmento de tamafio podemos obtener una idea del tamafio de los barrios que han surgido
en los ultimos afios. Consecuentemente, observamos que los barrios de tamafio medio han

acelerado su crecimiento por encima del ritmo general de aparicion de barrios precarios
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en la ciudad. En los afios posteriores a 2010, se crearon tantos barrios medianos nuevos

como los que quedan de la década de 2000.

Grafico 1. Ao de origen y tipo de barrio, Bahia Blanca
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Fuente: Elaboracion propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.

Segun el Relevamiento de Asentamientos Informales de Techo Argentina (2013),
una proporcion relativamente elevada de barrios ha sido creada durante los dltimos 15
afios (un 45% del total). Aunque esto no necesariamente significa que la tasa de creacion
de nuevos asentamientos se ha acelerado (los creados en décadas previas pueden haber
dejado de contabilizarse una vez que se urbanizaron), de todas maneras muestra un ritmo
muy alto de aparicion en los Gltimos afios. Una impresion similar surge del Registro de

Villas y Asentamientos de la Provincia de Buenos Aires.

Grafico 2. Afio de origen de barrios precarios de Bahia Blanca
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Fuente: Elaboracidn propia, Relevamiento de Asentamientos Informales (TECHO, 2013).
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2.2. Indicadores de la integracion urbana
2.2.1. Situacion dominial de la tierra

Para el afio 2015, del total de 32 barrios, solo 3 (el 9%) habian iniciado el proceso
de regularizacion de la tenencia de la tierra, dos de ellos mediante expropiacion, segun el
RPPVYA. En determinados casos, la regularizacion dominial se torna un requisito
indispensable para avanzar posteriormente en el acceso formal a servicios como la
electricidad y el agua potable. De este modo, los escasos avances a la hora de regularizar
la titularidad de la tierra en los barrios precarios de Bahia Blanca vuelven comprensibles

los bajos niveles de cobertura para estos servicios que comentamos antes.

Adicionalmente, el 94% de los barrios no presenta antecedentes de intervencién
estatal en materia habitacional; lo que brinda un indicio claro del escaso grado en que la
vulneracion de derechos en materia habitacional ha dado lugar a respuestas estatales de

remediacion.

2.2.2. Infraestructura urbana

En cuanto a los rasgos de precariedad en el acceso a la infraestructura y los
servicios urbanos elementales en los asentamientos relevados por el Estado Provincial, es
posible cuantificar las deficiencias en la provisién de extension de red eléctrica, agua
potable, gas natural y cloacas, tomando como fuente de datos el RPPVYA.

Extension red eléctrica

La precariedad en el acceso a la energia eléctrica en los barrios precarios de Bahia
Blanca se debe principalmente a tres factores. En primer término, la falta de
cumplimiento de las condiciones legales por parte de los habitantes que son necesarios
para solicitar el suministro del servicio, como es el caso de la tenencia del titulo de
propiedad del suelo. Por otro lado, la lejania de estas poblaciones a las redes de tendido
eléctrico formales hace que sean necesarias obras de extension de las mismas. El costo
de afrontar estas inversiones, que usualmente la empresa distribuidora del servicio no esta
en condiciones de afrontar y que muchas veces pretende trasladar a los usuarios del
servicio, requiere del respaldo del Estado. Por ultimo, la falta de recursos por parte de
los habitantes para financiar los costos de conexién a la red formal puede generar la
imposibilidad de acceso. En los tres casos mencionados, la capacidad de accion del Estado

se vuelve un instrumento indispensable.
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La imposibilidad de acceso a la red de tendido eléctrico formal, en muchas
ocasiones genera que los vecinos realicen conexiones irregulares a lineas de distribucién
eléctrica que pasan por calles laterales. De este modo, reemplazan el tendido formal con
postes y cableado fragiles e inestables, que cubren las calles internas del barrio. Otras
veces, esas lineas se encuentran mas alejadas, haciendo més trabajoso y costosa en

términos econdmicos las conexiones para los vecinos.

Los problemas y riesgos que se desprenden de esta precariedad son muchos y muy
graves. En épocas de gran consumo eléctrico (por ejemplo, en los dias mas frios de
invierno que llevan al uso masivo de estufas eléctricas), el cableado y los transformadores
del sistema formal al que el barrio se encuentra conectado se ven usualmente saturados,
originandose cortes en la provision de luz para los habitantes conectados de modo formal
y de modo informal a la red. La precariedad de las conexiones puede producir incendios,
cables que se cortan y caen en medio de la calle con nifios y adultos transitando, vecinos
que sufren accidentes al intentar realizar la conexion, entre otras graves consecuencias.
Los bajones de tensién se producen con altisima frecuencia, quemando artefactos

eléctricos (como heladeras o televisores) que cuesta mucho esfuerzo reponer.

Segun el RPPVYA, alrededor de la mitad de los barrios (56%) tiene acceso formal
a lared publica de energia eléctrica con medidor individual. Lo que se traduce en que casi
la mitad de los barrios tiene acceso informal total o parcial al servicio, lo que se
llama cominmente “enganchados”. Este segundo grupo tiene cobertura parcial (28%)
o0 inexistente (13%) de la red formal. Existe un unico caso donde el registro provincial
identifico la presencia de un medidor comunitario (barrio Ferrocarril).

Gréfico 3. Acceso a la energia eléctrica de villas y asentamientos
de Bahia Blanca
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Fuente: Elaboracion propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.
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Extensidn agua potable

La mitad de los barrios relevados no estan alcanzados por la red publica de agua
corriente, un tercio (34%) esta provisto en su totalidad y el 13% tiene acceso parcial al
servicio (3% restante sin dato, White Norte). Por otro lado, en cuanto al acceso al agua
potable (no de red), un tercio (34%) no tiene acceso, el 16% cuenta con acceso parcial y
el 38% acceso total (13% sin dato, Paloni, Villa Parodi, White Norte y Stella Maris).

Gréfico 4. Acceso al agua de villas y asentamientos
de Bahia Blanca
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Fuente: Elaboracion propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.

Ante la falta de cobertura de la infraestructura para la provision domiciliaria de
agua potable, la poblacion de los barrios precarios de la ciudad debe arreglérselas por sus
propios medios. Generalmente esto implica también realizar conexiones informales desde
las lineas centrales que abastecen a los barrios formales contiguos, para luego trasladar el
liquido a través de mangueras y angostos cafios hasta las viviendas particulares. Desde
luego, aunque logran subsanar parcialmente la falta de agua corriente, estos mecanismos
conllevan varios inconvenientes. Si en épocas normales la falta de presion de las cafierias
permite contar apenas con un hilo de agua en cada casa que alcanza para el uso en cocinas
y el abastecimiento de bafios, en épocas de gran consumo hidrico durante el verano el
agua directamente no fluye, elevando el riesgo de deshidratacién, dificultado la higiene

de hogares y personas, elevando el riesgo de contraer infecciones, etcétera.

Ademas, el tendido de mangueras sobre las calles o enterradas a escasa
profundidad provoca varias pinchaduras y pérdidas, que terminan agravando el de por si

pésimo, estado de las calles.



18

Extensidn de la red de gas natural

La red de gas natural provee cobertura total al 16% de los barrios y cobertura
parcial al 28%. La mitad de los barrios no cuenta con el servicio. (6% sin dato, Evita
y Ferroviario).

Gréfico 5. Acceso a la red de gas de villas y asentamientos
de Bahia Blanca
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Fuente: Elaboracidon propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.

Extension de red cloacal

La infraestructura sanitaria para la eliminacion de excretas es un servicio
elemental de la vida urbana. La inexistencia de redes cloacales, en consecuencia, suele
afectar la calidad de vida de los vecinos de diversas formas. Por caso, cuando los pozos
ciegos utilizados para la eliminacion de excretas se llenan, las familias deben contratar
un camién atmosférico que los desagote, generandose un gasto extra que en general es
muy elevado para los ingresos promedio de los habitantes. Precisamente a causa de este
alto costo, suele ocurrir que las familias dejen de acudir a tal método de desagote,
vertiéndose las aguas servidas en la superficie, o incluso en la via pablica, lo que

multiplica los riesgos sanitarios en el barrio.

Los datos oficiales del RPPVyA muestran que la red cloacal beneficia sélo a dos
barrios (6%), Ferroviario y Villa Parodi, con cobertura total. Casi la totalidad de los
barrios no esta alcanzado por la red cloacal (91%0). Paralelamente, los habitantes de
estos barrios producen sistemas alternativos de eliminacion de excretas; puede tratarse de
pozos con o sin camara séptica. Los datos confirman que el 44% de los barrios utiliza

algun sistema alternativo, mientras que no se cuenta con datos para el resto de los barrios.
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Gréfico 6. Acceso a la red cloacal

100% = g1
90% +

80% =

70% =+ | [nexistente

60% =+ = Cobertura Parcial
50% = Cobertura Total

40% =+
30% =+
20% =+
¥ 6%
10% 0% 2 3%
0% -+ } + } ; } : |
Inexistente  Cobertura Parcial Cobertura Total

Sin dato

Sin dato

Fuente: Elaboracion propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.

Otros aspectos de la infraestructura urbana y servicios comunitarios

La gran mayoria de los asentamientos relevados por el RPPVYyA carece de
desagues pluviales (78%), pavimento (75%) y corddn cuneta (69%) en todas sus
calles. La ausencia conjunta de tales servicios comunitarios (59%) repercute
sensiblemente en el estado de las calles ante lluvias y derrames de agua (muy frecuentes
por la presencia de conexiones irregulares al servicio). EI 6% tiene desagues pluviales en
algunas de sus calles y s6lo uno (3%) cuenta con cobertura total (Ferroviario) (13% sin
dato). El 19% tiene pavimentadas algunas de sus calles y dos todas (Ferroviario y San
Roque). ElI 28% cuenta parcialmente con corddn cuneta y sélo uno (3%) de modo

completo (Ferroviario).

El alumbrado publico se suministra en el 56% de los barrios, mientras el 22%
tiene alumbradas algunas de sus calles y el 19% ninguna (3% sin dato). Es decir que el
41% se encuentra total o parcialmente en la oscuridad por la noche, poniéndose en riesgo
la seguridad de sus habitantes.

La recoleccion de residuos por viviendas particulares o contenedores comunitarios
alcanza al 72% de los barrios. Mientras el 13% cuenta con cobertura parcial, uno sin
ningun tipo de cobertura (Caracol I1) y 13% con situacion desconocida (Ferrocarril Roca,

Paloni, Empleados de Comercio y Serra).
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Grafico 7. Acceso a servicios basicos de infraestructura
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Fuente: Elaboracién propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.

2.2.3. Equipamiento comunitario
Salud

Se advierte que el 84% de los barrios no tiene unidad sanitaria u hospital. Aunque
el 59% de ellos se encuentra a 10 cuadras 0 menos de un centro de salud, con el 25%

restante debiendo recorrer mas de 1 kilometro.

Graéfico 8. Acceso a salud de las villas y asentamientos
de Bahia Blanca
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Fuente: Elaboracion propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.
Educacion

Solo 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 otro 6% con
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escuela secundaria. La mayoria cuenta con un establecimiento correspondiente a cada uno
de los tres niveles a una distancia no mayor a las 10 cuadras; 66% de los barrios para el
caso de jardin de infantes, 75% y 72% respecto de escuela primaria y secundaria. Por
ultimo, alrededor del 20% se ubica a una distancia mayor a 1 kilometro del jardin de

infantes (19%), la escuela primaria (19%) y la escuela secundaria (22%) mas proximo.

Grafico 9. Acceso a educacion villas y asentamientos

de Bahia Blanca
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Fuente: Elaboracion propia en base a Registro Provincial de Villas y Asentamientos.

Espacio comunitario

El 66% no tiene acceso a un Centro Integrador Comunitario (CIC) o Salon de
Usos Mudltiples (SUM). Los datos revelan que sélo los habitantes del asentamiento
informal Don Onésimo pueden acceder a uno de ellos, aunque con alguna dificultad ya
que se encuentra a mas de 1 kilébmetro de distancia. Se desconoce la situacion del resto

de los barrios (31%) respecto a este asunto.

En cuanto a la existencia de parques o plazas, casi la totalidad (97%) de los barrios
no posee disponibilidad de espacio libre comin.

Transporte
Soélo el 28% tiene acceso a lineas de colectivos dentro de su barrio, mientras el
69% debe recorrer al menos diez cuadras para utilizar el servicio. EI 13% no tiene acceso

a servicio de remis 0 combis.

2.2.4. Otras dimensiones de la precariedad del habitat
Sumado al panorama deficitario en materia de integracion urbana, indicios

adicionales de precariedad del habitat se pueden encontrar en lo estrictamente referido a
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las caracteristicas de las viviendas y los hogares que habitan los asentamientos y barrios

precarios de la ciudad.

En tal sentido, es posible contrastar la situacion de las viviendas y hogares de los
barrios precarios con las del resto de la ciudad sobre la base de informacion provista por
el Censo Nacional del INDEC realizado en 2010, que permite conocer la situacion de los

distintos sectores en que se divide la ciudad.

Para obtener los resultados que se muestran a continuacion se analizaron los datos
del Censo 2010 para Bahia Blanca, dividiendo a los radios censales entre aquellos que
engloban total o parcialmente a cada uno de los 32 asentamientos y barrios precarios, por
un lado, y el resto de la ciudad, por otro. Los indicadores resultantes, por ende, si bien
sirven para brindar una idea bastante aproximada de las diferentes condiciones
habitacionales entre barrios precarios y resto de la ciudad, no reflejan con total precision
es0s contrastes. Esto porque los radios censales no permiten una correspondencia estricta
con los barrios precarios relevados, sino que abarcan también a poblacion contigua.

Graéfico 10. Otras dimensiones de la precariedad del habitat en
las villas y asentamientos de Bahia Blanca
40% -
35%
30%
25%
20%
15%

10%
5% -

0%
Conexion . . .
Insuficiente a Mala Cahgiad Hacmgr_mento NBI
L Constructiva Critico
Servicios
m Asentamientos 34,74% 18,64% 7,37% 11,91%
No Asentamientos 7,75% 3,45% 1,46% 2,75%

Fuente: Elaboracion propia en base a Censo 2010.

Un primer aspecto a considerar se vincula con la calidad de los materiales y la
construccion de las viviendas. El indicador denominado CALMAT evalla la medida en
que la vivienda presenta materiales resistentes y solidos en todos los componentes
constitutivos (pisos, pared y techo) e incorpora todos los elementos de aislacion y
terminacion. Los datos muestran que la proporcién de viviendas con el grado de calidad

mas bajo (CALMAT 1V) es seis veces mas elevada en los barrios precarios que en el resto
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de la ciudad, con 2,4% contra 0,3% respectivamente (no se presentan en el Gréafico 9
arriba puesto que la escala impediria apreciar con claridad la diferencia).

La calidad de las conexiones a servicios de agua corriente y saneamiento es otro
aspecto donde se notan notorios contrastes entre barrios precarios y resto de la ciudad. La
proporcion de viviendas sin conexion a red publica de agua ni desaglie a pozo con cdmara
séptica es 5 veces superior en los barrios precarios que en el resto de la ciudad (34,8%

contra 7%, respectivamente).

Al mismo tiempo, hay 5,5 veces méas viviendas que no cuentan con elementos
adecuados de aislacién o tienen techo de chapa o fibrocemento (en el gréafico de arriba
representados por “mala calidad constructiva”), y simultaneamente carecen de cafierias

dentro de la vivienda e inodoro dentro de la vivienda.

Si nos concentramos en ciertos indicios a nivel de hogares, por ultimo, volvemos
a encontrar fuertes inequidades. El porcentaje de hogares con niveles de hacinamiento
critico es 5 veces superior en los barrios precarios, mientras que los hogares con

necesidades basicas insatisfechas son 4 veces mas frecuentes.

2.2.5. Un resumen de la situacion de villas y asentamientos en Bahia Blanca

Como vemos la situacion del habitat precario en la ciudad muestra grandes déficits
y desigualdades en una multiplicidad de dimensiones. Por empezar, como ocurre en otras
ciudades, ello se inscribe en un proceso general de segregacion residencial que divide el
espacio geografico en areas ocupadas por segmentos sociales de caracteristicas socio-
econdmicas relativamente homogéneas. Los sectores de menores recursos tienden a
habitar las zonas Sur y Oeste, donde los terrenos son fisicamente menos aptos por su baja
altitud y anegabilidad, y se encuentran relativamente desprovistos de infraestructura y
equipamiento urbano. EI funcionamiento del mercado inmobiliario contribuye

notoriamente a este resultado.

En tal marco, la situacion de los 32 asentamientos refleja el costado mas extremo
de la precariedad del habitat en la ciudad. En ellos abunda la falta de regularizacion
dominial, y los niveles de cobertura de la infraestructura urbana y servicios basicos llegan
a niveles muy bajos. Como vimos, ello introduce un importante deterioro de las
condiciones de vida y mdltiples riesgos sobre la salud de la poblacion afectada. Los

obstaculos para acceder adecuadamente a equipamientos como establecimientos
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educativos y de salud agravan todavia més la falta de oportunidades de estos habitantes.
Los datos censales analizados, por ultimo, brindan una elocuente manifestacion

cuantitativa de la desigualdad en el acceso al habitat.

Quedan establecidos asi al menos tres consideraciones basicas relacionadas con
la discusion presentada en la primera seccion de esta tesina. Por un lado, para este
segmento de la poblacion local existen a la fecha claros derechos vulnerados que deben
ser atendidos. En segundo lugar, a juzgar por la persistencia de varias décadas de ciertos
asentamientos y la continuidad en la aparicion de nuevos casos, la politica publica en esta
materia no parece haber abordado el problema de una manera eficaz. Tercero, también
parece claro que dada la gravedad de ciertas vulneraciones y riesgos sobre la salud, existe

una urgencia para que la politica publica destine recursos significativos a su atencion.
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3. Politica de integracién urbana en Bahia Blanca

En relacion a la seccién anterior, en la que se abordd la concepcidn de enfoque de
derechos y se dilucido la relacion entre los DESC enunciados en diversos instrumentos
normativos y la elaboracion de los presupuestos del Estado en sus diversos niveles, en el
presente apartado se presentara una concepcion de politica de integracion urbana basada
en autores y organizaciones de la sociedad civil referentes en el tema. Seguidamente, se
presentaran de modo cronologico los programas de vivienda y héabitat llevados a cabo por
el Municipio de Bahia Blanca. Asimismo, se recopilaran dichos programas ordenados
bajo una clasificacion que permita un mejor analisis a partir de los datos de presupuesto.

3.1. Concepcion de politica de integracion urbana

Un primer paso en la revision de los instrumentos de politica de integracion urbana
en Bahia Blanca, consiste en establecer una definicion conceptual de la misma y sus
principales componentes. En este punto construimos una taxonomia preliminar siguiendo
a ciertos autores nacionales (Reese y Catenazzi, 2010) y organizaciones especializadas
(ACIJ, 2016; Madre Tierra, 2016), que definen una politica integral de habitat como un
conjunto de intervenciones a varios niveles. A su turno, esta taxonomia nos servira como

base para ordenar el andlisis presupuestario en la siguiente seccion.

El primer nivel de intervencion de una politica publica integra, es aquella sobre el
mercado de suelo urbano y la dindmica de formacion del precio del mismo, procurando
poner un limite a la especulacion inmobiliaria y capturar todo o parte de las plusvalias
generadas por acciones urbanisticas estatales (cambios en la zonificacion, obras pablicas,
etcétera). De este modo, la intervencion estatal busca moderar los precios inmobiliarios
y hacerse de recursos con los que financiar otras intervenciones habitacionales. Veremos
ejemplos de este nivel de intervencién a continuacion para el caso bahiense (Categoria
1).

El segundo componente consiste en la produccion estatal de nueva oferta
habitacional. Incluimos en esta categoria a una diversidad de programas que van desde la
construccion de nuevas viviendas que son adjudicadas “llave en mano” a ciertos
beneficiarios, la produccion estatal de lotes con servicios, los consorcios urbanisticos con

empresas privadas para el desarrollo de lotes, y otros (Categoria 2).
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En tercer lugar, agrupamos a aquellos programas que persiguen la integracion
socio-urbana de asentamientos y barrios precarios creados en forma espontanea por sus
habitantes o sin intervencion estatal previa en su regulacion urbanistica, provision de
infraestructura bésica, entre otros. En este grupo encontramos a los programas de
regularizacion dominial, de provision de infraestructura, servicios y equipamientos
comunitarios béasicos, de microcréditos para el mejoramiento de viviendas, y otros casos

analogos (Categoria 3).
3.2. Programas de habitat y vivienda en la Bahia Blanca
3.2.1. Breve resefia histérica de la organizacion gubernamental

La década de 1990 fue el escenario de la reestructuracion de las politicas de
vivienda. Como en otros ambitos publicos, la agenda estuvo marcada por la
descentralizacién de competencias del Estado Nacional hacia los Estados Provincias y
Municipales en lo que respecta a la implementacion de programas habitacionales. Por el
contrario, el disefio de los programas y, en algunos casos, su financiamiento, quedaban
en manos del Poder Nacional. Analogamente, las acciones estatales en materia de
vivienda, con el correr del tiempo han ido variando desde un Estado productor hacia otro

promotor de esta actividad por parte del sector privado (Garriz y Formiga, 2014).

La concepcion de la politica habitacional que caracteriz6 este periodo abordaba
el problema del acceso a la tierra y a la vivienda cumpliendo un rol pasivo y
burocratizado, volviendo muchas veces ineficaces las acciones aisladas de politica. Las
modalidades de intervencion publica en esta época fueron principalmente: (1) sorteo
lotes con servicios para una poblacion seleccionada, ofreciendo un plan de
financiamiento del pago total; (2) créditos para mejoramientos habitacionales; (3)
construccién de viviendas, a entregar mediante el cumplimiento de una serie de
requisitos y con un plan de financiamiento de pago (Garriz y Formiga, 2014). En este
escenario, el Estado se ocupa de satisfacer las demandas habitacionales de un sector
poblacional que no puede satisfacer sus necesidades mediante la oferta del mercado

inmobiliario.

Estas formas de accion encontraron muchas dificultades para brindar soluciones

significativas a la problematica en cuestion. Mas aun, tuvieron efectos negativos ya que
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no encuentra solucién a la especulacién inmobiliaria, agravando la segregacion social y

produciendo costos fiscales crecientes.

El escaso alcance de las politicas publicas en esta materia para aquel entonces se
ponen de manifiesto en los resultados que arrojo la Encuesta de Condiciones de Vida
realizada en el afio 2007 por la Municipalidad de Bahia Blanca con colaboracion del
Departamento de Geografia y Turismo de la Universidad Nacional del Sur, la cual revelo
que el 1,7% de las familias que habitan barrios precarios pudieron acceder a una vivienda

mediante programas publicos (Esandi et al, 2011).

En lo que respecta a las instituciones publicas que llevaron a cabo la gestion de
programas e instrumentos de politica de habitat desde la década de 1990, se observa una
alternancia de distintas posturas y falta de continuidad. Por empezar, varios programas se
vieron materializados a través del Instituto de la Vivienda de la Provincia de Buenos
Aires. En el caso de Bahia Blanca, a través de esta dependencia de gobierno se llevo a
cabo el Programa de Mejoramiento de Barrios, el Programa Arraigo y el Plan Federal de
Viviendas |. Dados los pésimos resultados de la gestion del Plan Federal el gobierno
municipal tomo la decisidn politica de crear el Instituto Municipal de Vivienda, Tierra 'y
Habitat (Garriz y Formiga, 2014).

El Instituto Municipal de Vivienda, Tierra y Habitat (IMVTH) inicia su
gestion mediante el Decreto 335/2007, donde se establecen sus alcances, resumidamente:
generacion, administracion y ejecucion de planes, programas, proyectos y tareas dirigidas
a dar respuesta a la problematica habitacional. EI documento que le da origen indica que
5.600 familias carecen de vivienda o habitan en inmuebles precarios. La dependencia de
gobierno finaliza sus funciones en el afio 2013.

Desde el afio 2014 al 2015, la dependencia de gobierno que asumid la
responsabilidad de implementar programas orientados a solucionar la problematica del
habitat y vivienda fue la Agencia Urbana. Esta secretaria tuvo a su cargo el desarrollo
del Programa Mas Barrios, Programa Habitat y Programa de Movilidad de Suelo Urbano
Inactivo. Dentro de este Gltimo programa, se establecid la Tasa Especial Progresiva al
Baldio y la Contribucion por Acciones Estructurales. Por otro lado, el Programa Habitat

incluyo el Banco de Tierras Municipal y el Registro Unico de Postulantes.
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Desde el afio 2016 el Municipio de Bahia Blanca no cuenta con una secretaria
abocada a desarrollar e implementar politicas de integracion urbana de las familias que
sufren la falta de una vivienda y un habitat adecuado para su desarrollo humano. La
responsabilidad de la gestion de programas habitacionales esta a cargo del Departamento
de Vivienda de la Subsecretaria de Proyectos y Obras, dependiente de la Secretaria de

Infraestructura.
3.2.2. Programas de vivienda y habitat

Una vez que hemos esclarecido las diversas formas de organizacion
gubernamental en estas dos ultimas décadas, podemos pasar a conocer Mmas
pormenorizadamente los programas e instrumentos de politica que tuvieron lugar en

dicho periodo.
Programa de Mejoramiento de Barrios

Tuvo su desarrollo en la década de 1990, como consecuencia de la
implementacion de la Ley Nacional 24146/92, la cual disponia el uso de tierras fiscales
nacionales ociosas para fines residenciales y emprendimientos comunitarios. Fue
financiado por el Estado Nacional y, principalmente, por el Banco Interamericano de
Desarrollo, organismo que especifico la normativa de implementacion. El programa tenia
como objetivo lograr el mejoramiento de las condiciones de vivienda y regularizacion
de la tenencia de la propiedad en villas y asentamientos localizados en centros urbanos
de mas de 5.000 habitantes (Esandi et. al, 2011).

En Bahia Blanca consistié en una prueba piloto que tuvo como finalidad la
reubicacion de viviendas de 168 familias de la Villa Rosario Sur, zona sudeste de la
ciudad, las cuales se encontraban sobre la margen izquierda del arroyo Naposta, radicadas
en la zona de restriccion bajo la responsabilidad de la Direccién Nacional de Hidraulica

(Formiga y Garriz, 2014).
Programa Arraigo

Al igual que el PRO.ME.BA, surge de la implementacion de la Ley Nacional
24146/92 y se llevd a cabo en la década de 1990. La puesta en marcha de este programa
en Bahia Blanca por parte de la Comision Nacional de Tierras Fiscales (CNTF) de la

Presidencia de la Nacion tuvo como objetivo la regularizacion de la situacion dominial
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de los asentamientos ubicados en la traza del ex Camino de Cintura de Viabilidad
Nacional: Villa Nocito, Bajo Rondeau y Parodi. Asimismo, impulsé programas
complementarios de desarrollo urbano-ambiental, como la provision de infraestructura

y equipamiento comunitario (Esandi et al, 2011).

Segun el censo de familias realizado en el marco del programa, 776 familias serian
las beneficiarias. Se organizaron cinco Cooperativas de Vivienda, Crédito y Consumo
con el objetivo integrar el trabajo comunal y servir de medio para la obtencion de

financiamiento.

El saldo del programa fueron 650 familias beneficiarias de viviendas o
mejoramientos habitacionales. Por otro lado, 54 familias quedaron pendientes de
obtencion de vivienda y 72 familias quedaron a la espera de mejoramientos habitacionales
(Esandi et al, 2011).

Plan Federal 1y 11

Iniciada la década de 2000, en Bahia Blanca comenzé a implementarse el Plan
Federal de Viviendas, pero con serias dificultades. Como vimos, en abril del 2007, se
intenta revertir la situacion y se establece el IMVVTH para mejorar la eficacia de gestion.
Bajo esta nueva dependencia de gobierno se llevo a cabo el Plan Federal de Viviendas Il,
que se propuso construir 4.233 viviendas. Segun el Departamento de Vivienda de la
Municipalidad de Bahia Blanca, para agosto del afio 2016, se construyeron y entregaron

2.197 viviendas y 419 unidades se encuentran aun en ejecucion (Urriza, 2016).
Plan Habitat

Segun Urriza (2016), el Programa Habitat contempla cuatro componentes: (1) la
conformacién de un patrimonio publico de suelo a través de la conformacion del Banco
de Tierras Municipal; (2) la dinamizacion de la oferta de mercado de suelo ya urbanizado;

(3) la produccién de nuevo suelo urbanizado; y (4) la regularizacion dominial.

Por otra parte, el programa se nutre de la instrumentacion de medidas de politica
fiscal: Tasa Progresiva al Baldio y Contribucion por Acciones Estructurales; ambas se
abordaran posteriormente. Los resultados obtenidos hasta el momento se centran
fundamentalmente en los sorteos de lotes efectuados durante los Ultimos afios; no

obstante, un nimero importante de éstos permanece sin ser ocupados (Urriza, 2016).



30

El sorteo de lotes incluyd parcelas de suelo ubicadas en diversas areas de la
ciudad, provenientes de remanentes de planes habitacionales no concretados y de
particulares con deudas que aceptaran ceder sus tierras como parte de pago. El programa
tenia como objetivo alcanzar a 800 familias. Actualmente, el estado de evolucion del

programa es el siguiente:

Cuadro 2. Sorteo de lotes en el marco del Programa Habitat de Bahia Blanca

Sorteos 2011 Lotes
Marzo 120
Junio 80
Sorteos 2012 Lotes
Junio 1054
Septiembre 64
Sorteo 2014
Agosto 61
Total 430

Fuente: Géarriz y Formiga (2014) y Gobierno Abierto.

El programa se vio frustrado en dos ocasiones. Por un lado, 500 lotes en los barrios
Maldonado, Villa Serra y Stella Maris, iban a ser ofrecidos a la venta segin las
posibilidades socio-econdmicas de los postulantes, pero el sorteo se interrumpié por falta
de provisién de infraestructura basica que deberia proveer Aguas Bonaerenses (ABSA).
Por otro lado, 60 manzanas de tierras, propiedad del ferrocarril, no fueron alcanzadas por
el plan debido a que la Administracion de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) no dispuso

su venta (Géarriz y Formiga, 2014).
Ordenanza N° 15.598: Registro Unico de Postulantes

La Ordenanza es promulgada el 26 de abril del afio 2010. En su Articulo 1° se
establece la creacion del Registro Unico de Postulantes (RUP) a planes y programas de
vivienda o terrenos del Partido de Bahia Blanca. Se constituye como 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).

4Terrenos pertenecientes hasta 2010 a Viabilidad Nacional los cuales conformaban una superficie
de alrededor de 6 manzanas. El estado de estos terrenos era de completa marginalidad: calles desniveladas,
presencia de basurales y ausencia de servicios basicos.
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Asimismo, indica en su Articulo 3° que los inscriptos a partir del 1 de diciembre
del afio 2008 en el IMVTH, que cumplen una serie de requisitos establecidos en la
Ordenanza (Articulo 4°), pasan a formar parte del RUP. Segun Urriza (2016), para el 8
de marzo del afio 2016 el RUP estaba conformado por 10.150 hogares que demandan

tierra/vivienda, lo cual da cuenta de una enorme demanda habitacional insatisfecha.
Ordenanza N° 15.642: Banco de Tierras Municipal

Esta Ordenanza es promulgada el 31 de mayo del afio 2010. La misma tiene por
finalidad regular la implementacion del Programa Habitat y crear el Banco de Tierras
Municipal (BTM) (Articulo 3°).

Seguln la Ordenanza, el BTM se creara a partir de: (a) determinados inmuebles del
Estado Municipal, Provincial y Nacional; (b) los fondos originados en la venta que se
practique con destino a la satisfaccion de necesidades de vivienda de interés pablico y en
las enajenaciones de inmuebles que autorice el Honorable Concejo Deliberante, en razon
de su innecesaridad para destinos publicos; y (c) los bienes y recursos de toda naturaleza
donados o legados por personas fisicas o juridicas (Articulo 3°). Los recursos de los que
dispone el BTM tienen como destino la satisfaccion de las necesidades de suelo para

vivienda de interés publico y la provision de servicios comunitarios.
Programa Mas Barrios

Consiste en el asesoramiento por parte de profesionales para el disefio de acciones
y elaboracién de planos de las viviendas municipales. A diferencia del Plan Habitat, los
adjudicatarios participarian en las instancias preliminares, como la definicién de lotes y

provision de servicios. Actualmente, el estado de evolucion del programa es el siguiente:

Cuadro 3. Sorteo de lotes en el marco del Programa Mas Barrios de Bahia Blanca

Sorteos 2012 Lotes
Marzo 250
Sorteos 2013
Junio 270
Agosto 230
Septiembre 300
Noviembre 300
Sorteos 2014 Lotes
Abril 100

Mayo 50
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Agosto 60
Total 1.560

Fuente: Garriz y Formiga (2014) y Gobierno Abierto.

Ordenanza 17.515: Programa de Movilidad del Suelo Urbano Inactivo y Desarrollo

Urbanistico

La Ordenanza es sancionada en febrero del afio 2014. El programa tiene por
principal finalidad promover el uso de suelo urbano ocioso de acuerdo al Cddigo de
Planeamiento Urbano, estableciendo los mecanismos necesarios para la 6ptima ocupacion
y desarrollo de los suelos baldios (Articulo 1°). Por otro lado, la presente Ordenanza
establece en su Articulo 4°, inciso (c), que una de las fuentes de financiamiento del
programa seran los recursos obtenidos de la Tasa Especial Progresiva al Baldio y la
Contribucién por Acciones Estructurales incorporados en la Ordenanza Fiscal

ejercicio 2014.

Segun Urriza (2014), el programa involucra fracciones o macizos de suelo
indiviso, y antiguos loteos que han tenido nula o escasa ocupacién que no cumplan el
plazo de tres afios para la ejecucion de obras en los inmuebles declarados de
parcelamiento y/o construccion obligatorias. Esta disposicion involucra 9.014 inmuebles

baldios que comprenden una superficie vacante de 1.772 hectareas.
Ordenanza 18.675: Adhesion a la Ley de Acceso Justo al Habitat

En octubre de 2016, en la ciudad de Bahia Blanca, el Honorable Concejo
Deliberante sancion6 la Ordenanza N° 18.675, mediante la cual el gobierno municipal
adhiere a la Ley Provincial 14.449 de Acceso Justo al Habitat. En este documento, ademas
de adherir al articulado, disposiciones y lineamientos de la ley, crea el Consejo Local
para el Fomento del Habitat, define quiénes pueden integrarlo y la modalidad de
funcionamiento. En cuanto a su jerarquia institucional, le asigna el rol de “autoridad de
control sobre la autoridad de aplicacion” (Articulo 3) en los casos de implementacion

por parte del gobierno ejecutivo de programas de integracion urbana.

Por otro lado, establece la creacion de la Contribucion al Desarrollo Urbano
con obligatoriedad de pago por parte de los titulares de inmuebles (Articulo 23), ante el

incremento en el valor patrimonial del bien como consecuencia de una accién urbanistica
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realizada por el Estado (Articulo 25). La forma de pago puede ser en dinero efectivo o
donacion de inmuebles al Municipio (Articulo 26).

Finalmente, en su tercer apartado, crea la Cuenta de Financiamiento y
Asistencia Técnica para la mejora del Habitat de administracion en manos de la
Secretaria de Infraestructura. Esta cuenta se integra por los recursos recaudados por la
contribucion previamente mencionada, préstamos de otras dependencias estatales y
terrenos destinados al Programa Lotes con Servicios (incorporado al Programa Habitat
mediante la presente ordenanza). El organismo de control de la administracion de esta

cuenta es el Consejo Local para el Fomento del Habitat.

La Ordenanza 18.675 representa un avance en materia normativa respecto de
como el Estado Municipal debe garantizar el derecho a la vivienda y un habitat adecuado

a la poblacion.
3.2.3. Sintesis

De acuerdo a la clasificacién del conjunto de programas e instrumentos de politica
previamente mencionada, a continuacion se presenta un cuadro que resume algunas

cuestiones que resultan de interés resaltar.

El cuadro especifica el nombre del programa, el periodo desde el cual tuvo
vigencia, la clasificacion por las categorias previamente enunciadas y una breve
descripcion del objeto del mismo. Por otro lado cuantifica el objetivo que se plantea el
Municipio en su conformacién (en término de cantidad de viviendas a construir,
mejoramientos habitacionales, lotes con servicio, entre otros, dependiendo del objeto del
programa), el nimero de cobertura que alcanzd y la diferencia que se produjo entre estos
dos ultimos conceptos, de modo de poder arribar al déficit que present6 cada programa.

Cuadro 4: Resumen de los programas municipales de vivienda y habitat en Bahia
Blanca desde 1990

Programa Afos Categoria  Descripcion  Objetivo Cobertura Déficit
Mejoramiento ~ Década 3 Reubicacion i 168 i
de barrios 1990 de viviendas
. Dé Regularizaci6
Arraigo ccada 3 eguiarizacion - 474 650 126

1990 dominial y



Plan Federal
de Viviendas |

y Il

Registro
Unico de
Postulantes

Banco de
Tierras
Municipal

Plan Habitat

Mas Barrios

Programa de

Movilidad de

Suelo Urbano
Inactivo y
Desarrollo
Urbanistico

Tasa Especial
Progresiva al
Baldio

Contribucion
por Acciones
Estructurales

Ordenanza de
adhesion a
Ley 14.449

Contribucion
al Desarrollo
Urbano

Década
2000

2010-
actualidad

2010-
actualidad

2011-
2014

2013-
2014

2014-
actualidad

2014-
actualidad

2014-
actualidad

2016-
actualidad

2017

N

1

obras de
infraestructura

Construccion

de viviendas AES A

Demanda
habitacional

Disponibilidad
de suelo - -

publico

Sorteo de lotes 800 430

Sorteo de lotes 1.560 1.560

Movilidad de
suelo privado

Gravamen al

suelo ocioso

Captacion de
plusvalia

Politica
integral

Captacion de
plusvalia

34

1.617

10.150

370

Fuente: Elaboracion propia en base a Esandi et al (2011); Garriz y Formiga (2014); Urriza (2016) y Gobierno

Abierto.

Como principal conclusion podemos considerar que en las Ultimas dos décadas el

Estado local tuvo por objetivo brindar 7.537 soluciones habitacionales y efectivamente

proveyo 5.424. Es decir, alcanzo el 72% de sus objetivos propuestos.
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Por otro lado, segun el RUP, registro que considera postulaciones a programas
habitacionales desde el 1 de diciembre del 2008, la demanda insatisfecha suma un total
de 10.150 familias. En adicidn, si consideramos las soluciones habitacionales que el
municipio local dispuso con posterioridad al afio 2007, afio en el que se definié el registro
de postulantes al Plan Federal 1, se registraran 1.990. Estos datos nos permiten inferir
que el Estado local tuvo una cobertura sobre la problematica del déficit cuantitativo de

viviendas del 19,6%.

En segundo lugar, al considerar la clasificacion de programas y politicas a lo largo
del periodo podemos notar que la politica publica presenta sub-periodos de
comportamiento homogéneo. Durante la década de 1990 se llevaron a cabo politicas que
tuvieron como objetivos la regularizacion dominial del suelo y la realizacion de obras
publicas de mejoramiento de viviendas y de infraestructura comunitaria (categoria 3).
Luego, durante la década del 2000, se impulsaron politicas tendientes a la produccion de
nueva oferta habitacional (categoria 2). Finalmente, desde mediados de la década de 2010
a la actualidad, principalmente se han propuesto instrumentos de accion estatal que se
orientan a la intervencion del mercado de tierras (categoria 1). Cabe sefialar que este
ultimo conjunto de politicas no tiene una identificacion en la dimensién financiera de la

gestion estatal, este aspecto sera desarrollado posteriormente en el analisis presupuestario.
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4. Andlisis presupuestario de la politica de integracidén urbana en
Bahia Blanca

El control ciudadano del uso de los recursos publicos por parte del Estado, ademas
de constituirse como un derecho en si mismo, se vuelve una herramienta de gran
importancia a la hora de ejercer otros derechos, como el acceso a una salud, educacion, y
hébitat dignos. Por otra parte, el debate publico entorno al proceso vital de elaboracion
de los presupuestos estatales tiene la capacidad de generar una serie de efectos positivos
en términos de los valores democraticos fundamentales. Principalmente conduce a
mitigar la discrecionalidad del gobierno en sus decisiones sobre fuentes y usos de los

recursos publicos.

4.1. El presupuesto
4.1.1. Concepto y funciones

El presupuesto del sector publico es un acto que gobierno que expresa la
planificacion econdmica y financiera sobre las fuentes de recursos y los usos de una

administracion de gobierno para un determinado periodo de tiempo (Genaro, 2006).

Segun Bara (2006) en un sistema de gobierno democréatico representativo se
distinguen cuatro funciones de este documento publico. En primer lugar, el mismo tiene
una funcion politica porque es un acto de gobierno que autoriza los gastos y los ingresos
estatales. En segundo lugar, el presupuesto tiene una funcién técnica o administrativa
dado que constituye un plan financiero y, por lo tanto, sirve como herramienta

administrativa de gestion.

La tercera y cuarta funcion adquieren especial relevancia en el contexto del
presente trabajo: la funcién econémica y la funcion juridica. Por un lado, la funcion
econdmica se refiere al caracter programatico de la gestion del gobierno. Es decir, refleja
cuantitativamente el programa economico y la politica econdémica. Por otro lado, la
funcién juridica asigna peso juridico al documento aprobado por el Poder Legislativo y
de ejecucion por parte del Poder Ejecutivo. La Administracion de Gobierno esta obligada
con peso de ley a cumplir las determinaciones del presupuesto. De este modo, se convierte
en un instrumento de control de la gestion de gobierno por parte de la sociedad civil y los

Poderes Judicial y Legislativo.
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4.1.2. Etapas del proceso vital del presupuesto
Siguiendo a Bara (2006), se distinguen cuatro etapas en la vida del presupuesto en
las que toman una clara identificacion los tres poderes de gobierno.

(1) Elaboracidon. Consiste en la preparacion del proyecto de ley del presupuesto
y es responsabilidad del Poder Ejecutivo. En una primera instancia, cada
jurisdiccion y organismo descentralizado, define su planificacion de gastos.
Posteriormente, el Ministerio de Economia retne los anteproyectos y elabora
un proyecto final que logre coordinar y compatibilizar las diversas necesidades
de gastos y los calculos de recursos.

(2) Aprobacion. Se encuentra en manos del Poder Legislativo mediante la
aprobacién y sancién del proyecto de ley. En esta etapa se concreta la funcion
politica del presupuesto.

(3) Ejecucion. Es responsabilidad del Poder Ejecutivo. Consiste en el
compromiso de créditos vigentes del presupuesto, su devengamiento y
posterior pago.

(4) Control. El control de la ejecucion se vincula a la funcion juridica. Se concreta
en tareas de auditoria por parte de organismos internos y externos al Poder
Ejecutivo. En lo que respecta al control externo, se diferencia el control
judicial y el legislativo. El primero, a cargo del Poder Judicial, a través de un
tribunal especial con competencia exclusiva en materia presupuestaria. El
segundo, en manos del Poder Legislativo, mediante la aprobacion de la Cuenta
Ahorro-Inversion-Financiamiento, que es el estado financiero del gobierno en
cada ejercicio econdémico, que esta a cargo del Poder Legislativo (Genaro,
2006).

4.1.3. Clasificaciones presupuestarias de los gastos
El conjunto de gastos que expresa el presupuesto pueden ser clasificados segun
diversos criterios. Cada uno es util y pertinente dependiendo del objetivo de anélisis que

se plantee.

(1) Clasificacién funcional. Discrimina el conjunto de gastos por finalidad u
objetivo de politica perseguido por el Estado.

(2) Clasificacion jurisdiccional. Agrupa los gastos por unidad de gobierno.
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(3) Clasificacion econémica. Distingue entre gastos corrientes y de capital, y
dentro de cada categoria especifica subconjuntos segun la naturaleza del gasto.
(4) Clasificacion por programa. Esta formula presupuestaria plantea como el

gobierno asigna recursos entre programas alternativos.

4.2. Consideraciones metodoldgicas

Antes de pasar al analisis presupuestario propiamente dicho es necesario realizar
algunas precisiones metodoldgicas sobre la fuente principal de los datos, el universo de
andlisis, el tratamiento de la inflacion, y las definiciones técnicas de los créditos
presupuestarios considerados.

Fuente de los datos. EI programa Gobierno Abierto del Municipio de Bahia
Blanca brinda datos del presupuesto, ingresos y gastos del municipio, entre otros datos y
servicios. El presente trabajo considera los datos referidos al presupuesto y los datos de
ejecucion del mismo, abarcando un periodo de nueve afios, desde 2008 a 2016, siendo

ésta la informacién disponible al momento de realizacion del analisis.

Analisis presupuestario de los gastos y clasificaciones adoptadas. El universo
de analisis considerado es el conjunto de los gastos publicos autorizados en el
presupuesto. Para lo cual, se consideran sucesivamente las clasificaciones por finalidad y
funcién, jurisdiccional y por programa. Ademas, se estudia la composicion de interna del
presupuesto de las jurisdicciones de interés utilizando una clasificacién econdémica de sus

gastos.

Créditos. El crédito original o de sancidn, representa el crédito aprobado por el
cuerpo legislativo. Por otro lado, el crédito vigente hace referencia al limite maximo
disponible para gastar en el momento en que se presenta la informacion,
independientemente de lo que haya sido aprobado por el 6rgano legislativo al inicio del
afio. Si el crédito no tuvo modificaciones durante el afio, el crédito vigente coincidira con
el original. Por otro lado, si consideraramos datos de un ejercicio no finalizado, el crédito
vigente nos indicaria el monto disponible para ser utilizado hasta dicho punto del afio,
que puede diferir del monto autorizado por no haber transcurrido la totalidad del afio.
Finalmente, el crédito devengado representa lo que efectivamente se ha ejecutado. En
nuestro caso, no analizamos el presupuesto del corriente afio 2017, por lo que todos los

créditos vigentes y devengados corresponden a afios finalizados.
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Ajustes por inflacion. Con el proposito de aislar el efecto de las variaciones de
los precios en los andlisis realizados, se presentan las cifras ajustadas a precios constantes,
a valores aproximados de 2016. Para todo el periodo se toman las variaciones
porcentuales acumuladas anuales del indice de Precios al Consumidor publicados por el

Centro Regional de Estudios Econémicos de Bahia Blanca Argentina (CREEBBA).

Cuadro 5: Indice de Precios al Consumidor

Ano 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 @ 2016
IPC 19% 162% 22,3% 253% 26,5% 252% 38,9% 28,1% 37,4%

Fuente: CREEBBA.
Analisis de distribucion. Este andlisis consiste en evaluar en cada afio el peso de
cada partida en el presupuesto total o alguna otra variable de referencia. Se realiza a partir
de valores corrientes, dado que nos interesa conocer la importancia de cada partida

reflejada por los precios relativos vigentes en cada momento.

Anélisis de ejecucidn. Corresponde a la comparacion entre el crédito vigente y el
crédito devengado. Se realiza a partir de valores corrientes porque la variacion del nivel

general de precios no influye en la determinacion de este analisis.

4.3. Andlisis del presupuesto municipal
4.3.1. Andlisis por finalidad y funcién

Como vimos, el andlisis del presupuesto por finalidad y funcién permite conocer
coémo se asignan los recursos publicos entre las diversas areas que comprenden los
intereses del Estado. En primer término, se considerara la distribucién del presupuesto
total entre el conjunto de finalidades y posteriormente nos concentraremos en algunas
funciones relevantes a los fines del presente trabajo. En el Anexo | (Cuadro 6) se presenta

la enumeracion completa de las finalidades y funciones.
Finalidades

En lo que respecta a la distribucidn, la finalidad que ha recibido la mayor cantidad

de recursos es “Servicios sociales”, alcanzado un promedio histérico de 77%. En el
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mismo orden de clasificacion, le sigue la finalidad “Administraciéon Gubernamental” con

el 16%, “Servicios econdmicos” con 5,2% y “Servicios de seguridad” con 1,6%"°.

En el periodo analizado, la finalidad “Servicios sociales” obtuvo sus menores

proporciones de participacion en los afios 2015 y 2016. Por el contrario, se fortalecid la

participacion de las finalidades “Servicios de seguridad” y “Servicios economicos”, las

cuales incrementaron sus participaciones en 1.849% y 260% respectivamente®.

Graéfico 11. Distribucidn del presupuesto municipal de Bahia Blanca

por finalidad (2008-2016)
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= Servicios de Seguridad 0,34% | 0,00% | 0,71% | 1,09% | 0,27% | 0,37% | 0,31% | 4,44% | 6,71%
= Servicios economicos 1,66% | 5,15% | 4,32% | 4,72% | 5,81% | 5,22% | 6,75% | 7,52% | 5,99%
Administracion Gubernamental | 17,84% | 18,17% | 14,57% | 16,46% | 16,16% | 16,15% | 18,06% | 15,74% | 11,62%
Servicios sociales 79,48% | 76,66% | 80,41% | 77,68% | 77,72% | 78,27% | 74,88% | 72,30% | 75,69%

Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.

En cuanto a los niveles de ejecucion del presupuesto por sus principales

finalidades, si se considera el nivel promedio de ejecucién a lo largo de los nueve afios

estudiados, la finalidad “Administracion Gubernamental” presenta los mayores niveles,

habiendo sido ejecutada la totalidad de los fondos asignados ininterrumpidamente. Le

siguen la funcion “Servicios economicos” con el 90%, “Servicios sociales” ocupa el tercer

lugar con el 84% y “Servicios de seguridad” con el 51%.

5 En la enumeracion no se considera las finalidades “Deuda publica” y “Sin clasificacién”, ya que ambas
no alcanzan el 1% de participacién en ningln afo.
® Tasas de crecimiento punta a punta, de 2008 a 2016, de las proporciones de participacion.
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Gréfico 12. Ejecucion del presupuesto municipal de Bahia Blanca
por finalidad (2008-2016)

120%
100% - ¢ ¢ 2 ¢ $

80% +——
4

60%

40%

20%

0%
° | 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

=== Administracion

Gubernamental 101% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100% | 100%

== Servicios sociales 69% 97% 77% 75% 81% 82% 91% 95% 93%
Servicios de Seguridad| 107% 25% 10% 18% 98% 1% 0% 91% 107%
=== Servicios economicos | 102% 79% 88% 86% 85% 87% 87% 83% 113%

Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.

Hasta aqui, del analisis general del presupuesto por finalidad se desprende por un
lado que, si bien la finalidad “Servicios sociales” gana progresivamente mayores niveles
de ejecucidn, al mismo tiempo baja su participacion en el presupuesto en la mayoria de

los aflos considerados.

Funcion Vivienda

Dentro de la finalidad Servicios Sociales, interesa a los fines de nuestro tema en
esta tesina observar lo ocurrido con la funcién Vivienda. Desde el 2008 a 2011 la partida
asignada a la misma gano participacion en la distribucion de los recursos presupuestarios,
alcanzando en el altimo afio un pico de 17,57%. Por el contrario, en los afios que le siguen
hasta el 2016, se registra un sostenido descenso del porcentaje de participacion. En este

afio desciende hasta uno de sus valores mas bajos con 4,05%.

Frente al progresivo deterioro de la participacion de la Funcién Vivienda se
observa que el promedio de los niveles de ejecucion en el periodo analizado es 67%. Los
niveles mas bajos registrados son 16% (2016), 46% (2012) y 50% (2011). Por otro lado,
los niveles mas altos son 98% (2015) y 99% (2009).




Graéfico 13. Porcentaje de ejecucion y participacién de la Funcion
Vivienda, del presupuesto municipal de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.
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Desde el afio 2012, si bien se evidencia una recuperaciéon en los niveles de

ejecucion, también se registra menor participacion de la Funcion Vivienda en el total del

presupuesto. Esto nos lleva a preguntarnos cuantos recursos reales fueron destinados a la

funcién vivienda en términos absolutos, mas alla de su importancia en el presupuesto y

sus niveles de ejecucion. Podemos contestar esta pregunta a partir del Gréafico 13 a

continuacion. Si se comparan los montos asignados a Crédito Vigente y los Créditos

Devengados, a precios constantes del afio 2016, se evidencia una continua merma de los

niveles de recursos destinados a esta funcién.

Gréafico 14. Funcion Vivienda: Crédito Vigente y Devengado.
Presupuesto del Municipio de Bahia Blanca (2008-2016)
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4.3.2. Analisis por jurisdiccion y clasificacion econémica

La revision del presupuesto municipal por unidades de gobierno y categorias de
gasto nos permite elaborar un panorama respecto de la gestion de los recursos publicos
que se vincula a las incumbencias de cada jurisdiccion independientemente de la
multiplicidad de funciones de gasto que pueda realizar cada una. Asi, por ejemplo, la
Secretaria de Salud tiene por objeto disefiar e implementar la politica de salud del
Municipio y en relacién a ello realizard erogaciones por una variedad de funciones que

pueden no tener una identificacion directa con el propdsito de la secretaria.

Para facilitar la comprension de los datos del presente apartado, en el Anexo Il
(Cuadro 7) se detallan las secciones gubernamentales que han formado parte del
Municipio de Bahia Blanca desde el afio 2008. A su vez, cada seccion realiza gastos de
acuerdo a la siguiente clasificacion econdémica: Bienes de uso; Bienes de consumo;
Gastos en personal; Gastos figurativos; Otros gastos; Servicios no personales; Servicio

de la deuda; Transferencias; Activos financieros.
Dependencias de gobierno

Si ordenamos a las unidades de gobierno segln su participacion promedio en la
asignacion de recursos del presupuesto municipal, se puede advertir que las dependencias
vinculadas indirectamente al habitat reciben los montos méas importantes. En efecto, la
unidad que mayor proporcién de recursos ha recibido es la Secretaria de Infraestructura,
con casi el 33%. Le sigue el Instituto Municipal de la Vivienda, Tierra y Habitat, que
funciond hasta el afio 2013, con el 17,49% de participacion promedio desde el 2008 hasta
su ultimo afio de trabajo. En el tercer lugar se observan dos secretarias con participacion
similar, la Secretaria de Salud (13,66%) y la Secretaria de Gestion Ambiental (13,48%),
gue comenz6 a funcionar en el 2014. A estas cuatro secretarias se les asignd casi el 78%

en promedio de los recursos publicos en el periodo analizado.

La Secretaria de Politicas Sociales ocupa el sexto lugar, con una participacion
promedio historica que llega al 9,58%. La preceden la Secretaria de Gobierno (11,95%)

y la Secretaria de Hacienda y Desarrollo Econdmico (10,02%).
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Gréfico 15. Distribucion promedio histdrica del presupuesto
municipal de Bahia Blanca por jurisdiccion (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.

El analisis de los promedios historicos de ejecucion de los créditos vigentes
evidencia que, de las cuatro secretarias con mayor participacion solo la Secretaria de
Salud y la Secretaria de Gestion Ambiental alcanzaron niveles altos de ejecucion, con el
100% y 98% respectivamente. Las secretarias con gastos vinculados a la integracion
urbana, infraestructura y vivienda, que ocupaban el primer y segundo lugar, son las que
menos proporcion de recursos utilizados muestran en relacion a los otorgados. La
Secretaria de Infraestructura, en el periodo analizado, ejecut6 en promedio el 81% vy el
Instituto Municipal de la Vivienda, Tierra y Habitat el 58%. Estos porcentajes de
ejecucion adquieren gran relevancia considerando que son las secretarias que mayor

proporcidén de recursos han recibido en promedio.
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Grafico 16. Ejecucion promedio histérica del prespuesto municipal
de Bahia Blanca por jurisdiccion (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.

Secretaria de Infraestructura

La Secretaria de Infraestructura adquiere relevancia en el presente apartado, no
solo por ser la secretaria con mayor proporcion promedio de recursos asignados, sino
también porque es el &mbito de gobierno donde se definen e implementan politicas de
infraestructura publica urbana: redes de distribucion de servicios publicos, redes
cloacales, asfalto y corddn cuneta, etc.

Como se menciond previamente, la secretaria obtuvo en promedio un tercio de los
recursos publicos, pero en ninguno de los afios analizados pudo superar el 90% de
ejecucion. Como puede verse en el siguiente gréafico, tiende a ocurrir que cuando el peso
presupuestario de la Secretaria crece, los niveles de ejecucion de su presupuesto se

contraen, y viceversa.
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Grafico 17. Secretaria de Infraestructura: Ejecucion y
participacion en el total del presupuesto del Municipio
de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.

Asi, podriamos cuantificar la cantidad de recursos autorizados y no ejecutados, y
compararlos con las cantidades efectivamente ejecutadas’. En todo el periodo 2008-2016,
el monto de recursos asignados a la Secretaria de Infraestructura que no fueron ejecutados
asciende a la suma de $ 1.793.449.847 a precios constantes de 2016. Este monto
representa 2,3 veces el total anual que la Secretaria ejecutd en promedio durante el
periodo 2008 a 2016. Adicionalmente, representa 2 veces la ejecucién de fondos del afio
de mayor cantidad de recursos utilizados (2013) y 2,9 veces la ejecucion de fondos del
afio de menor cantidad de recursos ejecutados (2008). Estos recursos no ejecutados se
representan en el siguiente grafico mediante la sumatoria de las diferencias entre los

créditos vigente y devengado para cada afio, es decir, el area entre curvas.

7 Calculamos esto sumando los valores anuales de presupuesto no ejecutado, reexpresando el monto de
cada afio para considerarlo a valores del 2016.
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Gréfico 18. Secretaria de Infraestructura: Crédito Vigente y
Devengado. Presupuesto del Municipio
de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.
Valores constantes en 2016 segin IPC-CREEBBA.

Cuenta Bienes de Uso de la Secretaria de Infraestructura
La cuenta Bienes de Uso es aquella a la que mayor cantidad de recursos se destina
dentro de la Secretaria de Infraestructura (45% en promedio) y su participacion en el
presupuesto municipal oscila entre el 20% y 10%.
Gréfico 19. Cuenta Bienes de Uso: Participacion de recursos

presupuestados. Prespuesto Municipal
de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.

Esta cuenta tiene como principal componente la inversion en bienes de uso de
dominio publico. Nuevamente, como ocurre con el total de los recursos de la Secretaria

de Infraestructura, esta cuenta presenta bajos niveles de ejecucién. Incluso, la ejecucién
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es menor en todos los afios analizados sin llegar a superar el 72% de los recursos

disponibles y su promedio historico de ejecucion es 57%.

Graéfico 20. Ejecucion de cuenta Bienes de Uso del presupuesto del
Municipio de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.
Valores constantes en 2016 segin IPC-CREEBBA.

Instituto de la Vivienda, Tierra y Habitat y Agencia Urbana

Una evaluacion mas completa de la importancia presupuestaria de la politica de
integracién urbana puede obtenerse si se considera especificamente el presupuesto del
IVTH (2007 a 2013) y la Agencia Urbana (2014 y 2015). Como se menciond
previamente, en la secciéon de politicas de integracion urbana, desde el afio 2016 la
dependencia de gobierno que aborda tales problematicas es la Direccion de Vivienda de

la Secretaria de Infraestructura.

En lo que respecta a la distribucion, la participacién de los recursos publicos
abocados a estas secretarias muestra una tendencia decreciente, con una fuerte caida en

los afios de gestion de Agencia Urbana.
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Gréfico 21. Participacion de IVTH y Agencia Urbana en el total
del presupuesto del Municipio de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.

Por otro lado, los niveles de ejecucion presentan variaciones considerables a lo
largo del periodo. Se evidencian dos tramos segun el comportamiento luego del 2008
(cuando solo se ejecutd el 16%): desde el 2009 al 2012 tuvo lugar un decrecimiento de
99% a 46% Yy luego, un tramo de crecimiento hasta alcanzar el 79% en 2015.

Gréfico 22. Ejecucidon de recursos de IVTH y Agencia Urbana del
presupuesto municipal de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracién propia en base a Gobierno Abierto.
Valores constantes en 2016 segun IPC-CREEBBA.
En suma, del anélisis por dependencia se desprenden las siguientes conclusiones.
Primero, las dependencias mas estrechamente vinculadas a la politica de integracion
urbana (Infraestructura y Vivienda) son aquellas con mayor participacion promedio en el

presupuesto tienen. Sin embargo, se encuentra que esta participacion tendi6 a caer en el



50

tiempo para el caso del IVTH. Por lo demas, los niveles de sub-ejecucion son muy altos
en el caso de las partidas previstas para obra publica.

4.3.3. Andlisis por programas de vivienda y habitat

La revision de los datos presupuestarios a través de una clasificacion por
programas nos permite tener un mayor grado de acercamiento al modo en que el
Municipio asigna y gestiona sus recursos en relacion a una temética particular. En este
caso, hemos optado por discriminar entre el conjunto de programas aquellos relativos a
la vivienda, habitat e infraestructura urbana. Los programas seleccionados se detallan en
el siguiente cuadro:

Cuadro 8. Programas de hébitat y vivienda del Municipio
de Bahia Blanca (2008-2016)

Programa?® Periodo de vigencia®
R.A. Instituto Municipal de Vivienda, Tierra y Habitat 2008 a 2009
Inversion en Viviendas 2008 a 2013
Inversion en Electricidad y Gas 2008 a 2016
Inversiones Viales e Hidraulicas 2008 a 2016
R.A. Sec. de Obras y Servicios 2008 a 2013y 2016
R.A. Agua Més Trabajo 2009 a 2013y 2016
Proyectos y Obras 2009 a 2016
Programa Desarrollo Servicios Pablicos Municipales 2009 a 2012
Programa de Microcréditos para Mejoramiento

Y 2010
Habitacional
Programa de Produccion Social del Habitat 2013 a 2016
Microcrédito de Fomento Programa Habitat 2013 a 2016
Mantenimiento Urbano 2014 a 2016

Fuente: Gobierno Abierto Municipalidad de Bahia Blanca.
En un primer acercamiento a los datos podemos notar que la totalidad de recursos
asignados a este conjunto de programas decrece afio tras afio. En el siguiente grafico se

evidencian los decrecientes niveles de crédito vigente y de crédito devengado.

8 R.A.: Recursos Afectados.
9 periodo de vigencia dentro del periodo bajo analisis.
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Gréfico 23. Ejecucion de fondos destinados a Programas de
Vivienda y Habitat, Municipio de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.
Valores constantes en 2016 seglin IPC-CREEBBA.

En adicion, debe considerarse que si bien proveen un mayor nivel de detalle con
respecto a los niveles de informacidon previos (finalidad y dependencia), dentro de esta
clasificacion de programas sigue resultando dificil individualizar aquellos recursos
destinados a integracion urbana, es decir a programas de mejoramiento del hébitat,
estructura urbana y vivienda de las villas y asentamientos de Bahia Blanca. Por el
contrario, dentro de los programas bien pueden encontrarse gastos en infraestructura
destinados a las zonas ya urbanizadas y formales de la ciudad. En otras palabras, si
consideramos estos datos como indicadores del grado de desarrollo de politicas de este

tipo estariamos incurriendo en una gran sobre-estimacion.

Por otra parte, la revision de los créditos vigentes por programa nos permite
conocer cémo se distribuye el agregado previamente considerado entre cada programa.
El siguiente cuadro muestra el crédito vigente anual promedio que tuvo cada programa
en orden descendente:

Cuadro 9. Crédito vigente promedio de programas de vivienda y habitat del
Municipio de Bahia Blanca (2008-2016)

Crédito Vigente

Programa . Distribucién
promedio anual
R.,A.' Instituto Municipal de Vivienda, Tierray $ 222.871.196 48.33%
Habitat
Inversiones Viales e Hidraulicas $ 110.302.542 23,92%

Inversion en Electricidad y Gas $ 54.554.067 11,83%



Proyectos y Obras

R.A. Sec. de Obras y Servicios

Programa de Produccidén Social del Habitat
Inversion en Viviendas

Programa Desarrollo Servicios Publicos
Municipales

R.A. Agua Més Trabajo
Microcrédito de Fomento Programa Habitat

Programa de Microcréditos para Mejoramiento

Habitacional
Mantenimiento Urbano

$ 36.355.024
$ 26.777.906
$ 2.999.007
$ 2.543.730

$ 2.183.109

$ 1.427.484
$ 433.583

$ 406.035
$ 281.165

Fuente: Gobierno Abierto Municipalidad de Bahia Blanca.
Valores constantes a precios de 2016 segiin IPC-CREEBBA.
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7,88%
5,81%
0,65%
0,55%

0,47%

0,31%
0,09%

0,09%
0,06%

Complementariamente, los datos de ejecucion promedio histérica por programa,

muestran que: el programa Agua Mas Trabajo recibio casi $ 1,5 millones de los que so6lo

utilizé menos de la mitad; la inversion en viviendas tuvo disponible alrededor de $ 2,5

millones, haciendo uso efectivo del 60%; entre otros casos.

Graéfico 24. Ejecucion promedio histérica de programa de habitat
y vivienda del Municipio de Bahia Blanca (2008-2016)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.
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Siguiendo la categoria de clasificacion establecida en el capitulo anterior del

presente trabajo, podemos elaborar un andlisis presupuestario por tipo de programa.

En relacion a la produccion de nueva oferta de viviendas y lotes con servicio se

identifica inversién en viviendas. Esta categoria de gasto se encuentra vigente desde el

2008 al 2013, habiendo percibido como crédito vigente en promedio durante este periodo

$ 2.543.730, de los cuales el gobierno hizo uso efectivo del 60%.
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Por otro lado, las politicas tendientes a la regularizacion dominial y obras de
integracion urbana se vio condensada en programas tales como “Agua Mas Trabajo”
(2009 a 2013 y 2016), “Programa de Microcréditos para Mejoramientos Habitacionales”
(2010), “Microcrédito de Fomento Programa Habitat” (2013-2016) y “Produccion Social
del Habitat” (2013-2016).

Los recursos afectados al programa “Agua Mas Trabajo” ascienden a casi $ 1,5
millon durante los afios de vigencia. Este programa es el que menos ejecucion promedio
presenta en el total del conjunto de programas con un 45%. El segundo programa
mencionado recibid alrededor de $ 400.000 durante el Unico afio de vigencia que tuvo,
alcanzando un 100% de grado de ejecucién. Finalmente, los Ultimos dos programas que
integran la lista de la presente categoria, recibieron en promedio $ 433.583 en el primer

caso y casi $ 3 millones en el segundo caso, y presentan niveles de ejecucion que alcanzan el 78%

y 95% respectivamente.

Por altimo, la intervencion en el mercado de tierras, mediante la movilidad de
oferta privada y la captacion de plusvalia se tradujo en decisiones de politica, sin
embargo, estas acciones no tuvieron eco en el presupuesto hasta muy recientemente.
Segun datos suministrados por Gobierno Abierto, no se registran ingresos percibidos por
concepto de la Tasa Especial Progresiva al Baldio y de la Contribucion por Acciones
Estructurales hasta el afio 2017. Por el contrario, recién se prevén ingresos para el
gjercicio 2017 por un monto total anual de $110.000 en concepto del gravamen especial
previsto la Ley 14.449 (Contribucién al Desarrollo Urbano). La aparicion de este
concepto entre los ingresos de origen municipal previstos parece responder a la ordenanza

de adhesion a la mencionada ley.
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Sintesis y discusion

La vivienda digna y el habitat adecuado se constituyen como derechos elementales
de las personas, y sirven de base para el ejercicio de otros derechos econémicos, sociales
y culturales. La obligacion del Estado de garantizarlos estd reconocida tanto por la
Constitucion Nacional, como por instrumentos internacionales y normativas locales. Por
este motivo, los derechos sociales representan derechos exigibles, y en tal marco también
se torna exigible un presupuesto publico que dé cumplimiento efectivo a los compromisos

constitucionales y normativos de los gobiernos.

En este sentido, los presupuestos del sector pablico adquieren un caracter central,
en tanto, expresion cuantitativa del programa de gobierno de cada nivel estatal. Alli el
Poder Ejecutivo (PE) establece cual sera la orientacién y prioridades de gasto, asi como
de fuentes de recursos que se prevén para el ejercicio en cuestion. Una vez aprobado por
el Poder Legislativo, se convierte en un instrumento normativo que debe ser cumplido
por el PE. Igualmente relevante es la revision de la Cuenta Ahorro-Inversion-
Financiamiento, o dicho de otra manera, el estado financiero real de cada ejercicio, ya

que debe condecirse con la planificacion previamente dictaminada.

Por su parte, en el caso de Bahia Blanca, la revision de los datos ofrecidos por el
Registro Provincial de Villas y Asentamientos nos permite conocer el grado de
integracién urbana de los barrios precarios de la ciudad, los cuales representan el 10% de
la poblacion total bahiense. El estado de la infraestructura urbana de estos barrios es tal
que la mitad carece de acceso a la red de distribucién de agua potable y gas, el 44% no
tiene acceso formal y completo a la red de energia eléctrica y casi no existe cobertura de
la red cloacal (9%).

Esta situacion no puede comprenderse por completo si se ignora el contexto de
segregacion residencial que normalmente tiene lugar en todo proceso de desarrollo
urbano, y en el que tiene principal responsabilidad el Estado, mediante la elaboracion de

normativa y politicas.

Para comprender en mayor detalle el papel del Estado local ante el actual estado
de cosas procedimos a revisar el conjunto de politicas tendientes a la integracién urbana
implementadas en las Gltimas dos décadas. Distinguimos tres grandes categorias de

politicas e identificamos la preeminencia de cada categoria en ciertos periodos de tiempo.
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Vemos asi en la década de 1990 un Estado que principalmente promovio politicas de
regularizacion dominial del suelo y la realizacién de obras publicas de mejoramiento de
viviendas y de infraestructura comunitaria. Luego, durante la década del 2000, se
impulsaron politicas tendientes a la produccion de nueva oferta habitacional. Finalmente,
desde la década de 2010 a la actualidad, principalmente se han propuesto instrumentos de
intervencion en el mercado de tierras que hasta el momento no han sido concretados o se

implementaron sélo incipientemente.

En ese sentido, cuando analizamos la politica de integracion desde un punto de
vista formal, su evolucion pareciera mostrar un Estado que se involucra cada vez mas,
trasladandose de un lugar de proveedor de mejoramientos habitacionales y regularizacion
dominial a un Estado que interviene en el mercado de suelo con politicas como la Tasa al

Baldio y la Contribucion por Acciones Estructurales.

Por el contrario, cuando nos acercamos a los datos presupuestarios y de gasto
efectivo en el periodo 2008 a 2016, la evolucion en el tiempo muestra un Estado que
destina afio tras afio menos recursos y ejecuta menores niveles en las areas de gestion
publica que atienen del déficit habitacional y urbano. Las cuatro clasificaciones de gastos
presentadas (finalidad-funcion; jurisdiccional; econdémica; por programas) muestran
tendencias decrecientes, tanto en los niveles de crédito vigente asignados a tales
categorias como en los niveles de crédito devengado. Es decir, en el periodo se observa

un decrecimiento de los fondos asignados a politicas de integracion urbana.

En suma, a lo largo de este trabajo se recogen multiples evidencias que indican la
vulneracion del derecho a la vivienda y habitat dignos en la ciudad de Bahia Blanca. Al
mismo tiempo se ponen de manifiesto ciertos canales basicos por los que el Estado
Municipal puede avanzar en el efectivo cumplimiento de tales derechos. En primer lugar,
velar por cumplimiento del marco normativo de la politica de habitat local, en particular
las normas de regulacion del mercado del suelo. Segundo, revertir la pérdida de
participacion presupuestaria del conjunto de gastos asociados a politicas de integracion

urbana. Tercero, hacer efectiva la ejecucion de los montos asignados a tal fin.
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Anexo

Anexo I: Cuadro 6: Clasificacion por finalidad-funcion del presupuesto municipal de
Bahia Blanca.

Finalidad Funcién

Nivel 1 Nivel 2

Administraciéon Gubernamental
Legislativa
Judicial

Direccion superior ejecutiva
Relaciones interiores
Control de la gestion publica
Servicios sociales
Salud
Promocidn y asistencia social
Educacién y cultura
Administracion de la educacion
Educacion elemental
Educacion media y técnica
Cultura (incluye culto)
Deporte y recreacion
Ciencia y técnica
Trabajo
Vivienda
Agua potable y alcantarillado
Planeamiento y desarrollo urbano
Alumbrado publico
Recoleccion de residuos, barrido y limpieza
Cementerios
Otros servicios urbanos
Urbanismo
Servicios de Seguridad
Seguridad interior
Servicios econémicos
Transporte
Ecologia y medio ambiente
Industria
Comercio, turismo y otros servicios
Agricultura
Comunicaciones
Deuda publica
Servicios de la deuda publica (intereses y gastos)

Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.
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Anexo I1: Cuadro 7: Jurisdicciones del Municipio de Bahia Blanca (2008-2016)

Secretarias y Dependencias de gobierno Afios de gestion (*)

Intendencia 2008-2016
Secretaria Legal y Técnica 2008-2016
Eigrneéi::z (;Jle Hacienda y Desarrollo 2008-2016
Secretaria de Gobierno 2008-2016
Secretaria de Infraestructura 2008-2016
Secretaria de Politicas Sociales 2008-2016
Secretaria de Salud 2008-2016
Instituto Cultural 2008-2016
H.C.D. 2008-2016
:—T;E;[g[to Municipal de Vivienda, Tierray 2008-2013
Secretaria de Modernizacién y Gobierno

v y 2013-2016
Secretaria de Asesoria Letrada 2014-2016
Secretaria de Gestion Ambiental 2014-2016
Agencia Urbana 2014-2015
Secretaria de Innovacion Tecnoldgica y

Desarrollo Creativo 20
Secretaria de Seguridad y Proteccion 2016

Ciudadana
Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto.
(*) Afios de gestion dentro del periodo 2008-2016



