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I. INTRODUCCION

1.1 Recorrido de investigacion

En la actualidad méas de la mitad de la poblacion mundial vive en areas urbanas, con una
tendencia creciente en el mediano plazo (Banco Mundial, 2016). Este proceso ha sido
acompafiado, ademas, por un crecimiento demografico mas lento, mayor esperanza de vida,
mayor inestabilidad econémica y una extension desigual de los servicios sociales basicos. En
este marco resulta de interés analizar las manifestaciones espaciales en &mbitos territoriales
concretos de estos fendmenos y las respuestas que gobiernos nacionales y subnacionales
ofrecen (Giraldo, et al, 2009).

Asi, las formas de habitar las ciudades contribuyen a producir y reproducir la desigualdad
tanto social como territorialmente, conformando un espacio heterogéneo, segregado, con
fuertes contrastes que afectan a la integracion, conexion y dindmica urbana.

Autores como Abramo (2009); Clichevsky (2009) y Morales Schechinger (2005) plantean que
uno de los principales factores que influyen en dicho problema es la forma de funcionamiento
que tiene el mercado de suelo y las politicas urbanas que se toman en torno al mismo, siendo
estas ineficientes y limitadas para dar respuesta a la demanda de la poblacion.

En particular, el caracter desigual de la expansion urbana en América Latina y la proliferacion
de asentamientos urbanos informales en las dltimas décadas, dejaron manifiesto el fracaso de
las politicas habitacionales tradicionales, dando lugar a la consolidacion de un nuevo enfoque
integral para abordar el problema. Desde esta visidn, se amplia el concepto de habitat hacia
dimensiones complementarias tales como la produccién, el empleo y los ingresos, la tenencia
segura, la infraestructura barrial y los servicios urbanos basicos, opciones de financiamiento,
entre otras, que conducen al desarrollo social de la poblacion afectada y su integracion con el
resto de la ciudad.

La siguiente propuesta de investigacion se enmarca en la concepcién compleja del espacio
urbano como ambito de y para la accion humana, donde las decisiones (estatales y /o
privadas) se manifiestan y se materializan.

La ciudad de Bahia Blanca, por su parte, no es ajena a la realidad mundial ni regional con
respecto a las cuestiones urbanas y particularmente en relacién a la informalidad y
precariedad habitacional, destacandose por el caracter desigual de la expansion urbana, visible
en un espacio heterogéneo, con fuertes contrastes y asimetrias.

Dicho caracter desigual de expansion urbana se ha profundizado en las Gltimas décadas y ha

estado marcado por la capacidad econémica de la poblacion local para acceder a la tierra, por



la dindmica inmobiliaria, los precios del suelo y por la normativa urbana. De esta manera, se
observa que el sector norte de la ciudad, que retine las mejores condiciones habitacionales,
ambientales y de infraestructura, esta habitado por los estratos sociales mas altos mientras que
en la zona sur-suroeste, la mas baja de la ciudad, orientada hacia el estuario y menos apta para
el desarrollo residencial, se ubican los sectores de menores recursos, en los denominados
asentamientos urbanos informales, conviviendo con fuertes carencias habitacionales dado por
las enormes limitaciones que se les presenta a la hora de acceder a un terreno, y acarreando
consecuencias sociales, culturales y ambientales para la ciudad entera.

Por lo tanto, estas cuestiones obligan a replantear el accionar por parte del Estado local, de los
grupos econdmicos y de las organizaciones civiles y la propia comunidad frente a la
problematica habitacional. Surgen, de esta forma, interrogantes como: ¢las politicas en
materia habitacional aplicadas en la ciudad de Bahia Blanca en el ultimo lustro representan
cabalmente un abordaje integral?, ¢han podido revertir la ocupacion desigual (y estructural)
del suelo urbano? Estas seran algunas preguntas a las que esta investigacion buscara dar

respuesta.
1.1.1 Objetivos

El objetivo general de esta tesis es analizar el conjunto de programas, medidas y disposiciones
legislativas relacionadas con la politica habitacional en la ciudad de Bahia Blanca para
observar en qué medida expresan un enfoque integral del habitat y facilitan o no una mayor
integracion urbana.

Para tal investigacion se propone como objetivos especificos elaborar un diagndéstico de la
situacion habitacional en la ciudad; caracterizar la deteccién y registro de la ocupacion
irregular del suelo en Bahia Blanca; analizar el rol que el Municipio ha adquirido en los
procesos de urbanizacion y ocupacion irregular del suelo; estudiar el origen, caracteristicas y
funcionamiento de la reciente Ley de Acceso Justo al Habitat; asi como recopilar y examinar
indicadores de presupuesto y su ejecucion destinado a politica habitacional.

De esta manera, el presente trabajo intenta actualizar la situacion habitacional en Bahia
Blanca, asi como, ser insumo para perfeccionar una politica habitacional integral y reflexionar

sobre sus desafios .

1.2 Estrategia metodologica

Tal como se adelant6 en la introduccion, uno de los objetivos de la presente investigacion es

resefiar criticamente las politicas habitacionales implementadas en la ciudad de Bahia Blanca.



En tanto el abordaje integral del hébitat no es observable en forma directa ni posible de
delimitar en un conjunto de variables operativas, se emplea una metodologia cualitativa y
mixta, que combina el analisis de fuentes documentales (articulos de investigacion, leyes y
normas, notas periodisticas, bases de datos, registros), por un lado, con fuentes primarias, por
otro, basadas en entrevistas en profundidad a doce actores vinculados directamente con la
politica habitacional local. Esta ultima fuente aporta la lectura que esos agentes, en su rol de
funcionarios, asesores técnicos o destinatarios, hacen de las posibilidades y limites que
desenvuelve una politica habitacional de caracter integral.

En la siguiente investigacion se entiende que las politicas publicas no son procesos lineales,
sino que se estructuran alrededor de una cuestion social problematizada, en la cual distintos
actores con intereses y necesidades diferentes van desarrollando sus estrategias de accion en
una configuracion socioterritorial especifica. Particularmente, las politicas urbanas involucran
disputas por la produccién, uso y ocupacion del espacio urbano con lo cual poseen un gran
componente de conflictividad (Rodriguez y Di Virgilio, 2011; Oszlak y O"Donnell, 2008).

Por otra parte, las politicas sociales refieren a brindar soluciones para aquellos sectores de la
poblacién que no pueden satisfacer ciertas necesidades humanas por intermedio del mercado.
Las mismas pueden consistir en el establecimiento de ciertas regulaciones a las soluciones
que otorga el mercado, o proporcionando alternativas mediante la provisién de bienes y
servicios a un precio menor al del mercado o de su costo de produccién o, inclusive, de forma
gratuita (Cohen y Franco, 2005).

Resulta preciso sefialar que dichas politicas se traducen en un conjunto de programas y estos a
su vez en distintos proyectos sociales, mediante la asignacion de recursos para el logro de uno
0 mas objetivos especificos. Se entiende por proyecto a “la intervencion que procura eliminar
o disminuir la necesidad insatisfecha o el déficit que se identifico en el diagndstico del
problema que se quiere soluciones, y esta expresado en la situacion actual” (Cohen y Franco,
2005: 142). En tal punto, lo que se intenta hacer es avanzar hacia la situacion deseada, es
decir, alcanzar el impacto que se busca lograr en un periodo de tiempo estipulado.

De todos modos, la intervencion estatal, especialmente la que pretende dar una respuesta
integral a problematicas complejas, como la ocupacion del suelo o la integracion urbana, no
es un observable o no se expresa en un conjunto acotado de variables claramente delimitadas.
Ademas, se enmarca en estructuras sociales con actores que persigen distintos intereses y
poseen diferente capacidad de negociacién. Esto hace que las nociones de necesidad, equidad,
justicia o integralidad no reciban la misma interpretacion por parte de actores que ocupan

posiciones antagonicas 0 asimetricas.



Ademas, en la sociedad capitalista la propiedad inmueble asume distintas funciones, desde
proveer resguardo fisico de las inclemencias climéticas, servir como garantia en operaciones
de credito, operar como reserva de valor o ser objeto de especulacion. Las posibilidades de
desenvolver estas funciones son diferentes de acuerdo a la capacidad econdmica y de
influencia politica de distintos sectores sociales. Por este motivo, esto genera fuentes de
tension y conflicto, que pueden expresarse material o simbdlicamente.

Por este motivo resulta fundamental encarar el andlisis centrado en la percepcion de los
actores, en tanto la conflictividad no es un observable directo o explicito. Centrar la mirada en
la perspectiva de los actores permite identificar la diversidad de intereses y précticas entre los
grupos humanos; y posibilita acceder al conocimiento de la probleméatica o fenémeno
analizado, no sélo porque estos forman parte del mismo sino, especificamente, porque los
sujetos tienen su propia vision de las cosas. En tal sentido, este trabajo implica un desafio en
cuanto a investigacion ya que se ponen en tensién permanente los pre-conceptos y prejuicios
que los actores cargan.

La propuesta metodoldgica enfocada en la percepcion de los sujetos implicados conlleva a
proponer un trabajo de forma interdisciplinaria ya que, por una parte, se procura utilizar las
concepciones tedricas como una “caja de herramientas” necesarias para la comprension del
objeto de estudio. Por la otra, porque el discurso de los actores estd influenciado por un
conjunto de conceptos de los que hay que valerse para dar cuenta de los sentidos que estos
mismos expresan.

Cuando se procede hacer un analisis de las politicas o programas sociales implementados, se
busca estudiar lo que en términos de Cohen y Franco (2005) denominan “brecha”,
identificada como aquella que surge de la distancia real verificable que se da entre la situacién
actual y la situacién deseada. Para ello, se analiza la informacidn recopilada —en este caso a
través de documentos, normativas, articulos periodisticos y de las entrevistas en profundidad a
informantes clave- que permita conocer tal brecha.

Segun estos autores esas distancias pueden ser de impacto, como consecuencia de problemas
en la formulacion o gestion durante la operacién; o pueden ser de eficiencia, cuando se genera
costos adicionales y evitables en la aplicacion de las politicas o programas. Estas brechas
pueden ser analizadas desde un enfoque causal, en el cual se identifique lineas de intervencion
que permitan incrementar el impacto o la eficiencia. Otra forma de estudiar esas diferencias
puede ser mediante un analisis integral identificando problemas de definicion de objetivos,
generacion de costos altos y/o errores en la focalizacién de la intervencion (Cohen y Franco,
2005).



Estas cuestiones se retomaran en los capitulos siguientes cuando se estudien las politicas
implementadas en materia habitacional tanto para la region latinoamericana en general, como
las llevadas a cabo en Argentina y en la ciudad de Bahia Blanca, en particular.

Para la realizacion de este trabajo se tuvo presente que la comprension de la realidad
sociohistorica y los fendmenos urbanos resulta compleja, y que por lo tanto dificulta plantear
un tipo de investigacion que emplee categorias tedricas como referencias explicativas cerradas
y completas. En tal sentido, se procede a realizar un ejercicio de constante interpelacion entre
esas categorias tedricas y los interrogantes, dimensiones, elementos que surgen en el propio
andlisis de la informacién hallada.

La investigacion se basd en una estrategia metodoldgica cualitativa que permitid reconstruir
los procesos de implementacion de las politicas habitacionales desde la mirada de los actores
involucrados.

No se pretende tanto explicar por la naturaleza del problema planteado y las dificultades
metodoldgicas sino comprender, a través de observaciones y entrevistas, los sentidos que los
propios actores otorgan a sus practicas. La légica cualitativa se basa en el principio de que los
significados son construidos socialmente por los individuos en su interaccion con su mundo
(Merriam, 2002) y que, por lo tanto, existen maltiples construcciones e interpretaciones de la
realidad. Por ello, el foco de este trabajo consistié en tratar de dilucidar los posicionamientos
y motivos subyacentes en la accion o pasividad de los actores en un determinado momento y
contexto particular, con un grado de profundidad que exceda a las palabras concretas de los
entrevistados y apunte a los sentidos. Esto no equivale a que comprender implique asumir lo
que el participante dice o reconoce, sino enlazar y contrastar su relato con el vigor de sus
acciones y de sus vinculos con el resto de actores involucrados.

En cuanto a la relacion entre teoria y empiria en el marco de esta Idgica cualitativa, se trabajo
a partir de una pregunta inicial amplia, que permitié construir el analisis de las politicas
habitacionales llevadas a cabo en la ciudad de Bahia Blanca con cierto grado de flexibilidad a
lo largo del trabajo, ajustando con preguntas emergentes y mas especificas. En tal sentido,
Sirvent (2003) sefiala que este modo de operar supone una forma de trabajar con la teoria
distinto en tanto ésta sirve de orientacion para focalizar el objeto de estudio, asi como la
pregunta inicial, para luego que luego se vaya construyendo teoria de base en el trabajo
empirico.

El proceso de articulacion entre teoria y empiria llevado a cabo en la presente investigacion
atravesd diferentes etapas. En un primer momento se realiz6 una instancia exploratoria, a

partir del interés de acercarse a la tematica referida a las cuestiones del habitat y las politicas
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publicas en dicha materia. Esto conllevd hacer una exploracion preliminar del tema, con una
revision bibliografica sobre los principales conceptos tedricos que se desarrollan en los
primeros capitulos de la tesis. Paralelamente, se rastrearon distintos trabajos empiricos
elaborados en la region de América Latina y, fundamentalmente, en Argentina, seleccionando
aquellos que mas se acercan a las preguntas de investigacion que se proponen en este estudio.

Esa primera instancia estuvo orientada, entonces, a recopilar material referido a las politicas
habitacionales y a la normativa relacionada a las mismas. La seleccion de las unidades de
analisis surge de la comprension de las politicas pablicas en un conjunto de relaciones
sociales que se materializan en un orden normativo, en un espacio territorial y en las acciones
que llevan a cabo los individuos implicados.

El analisis documental constituyé otra herramienta clave de esta tesis, basado en recupero de
algunos articulos periodisticos de medios locales, documentos producidos por distintas
agencias estatales, proyectos de ley y ordenanzas, etc. Esto ayudd a tener un mayor
conocimiento de las particularidades del contexto, de las dindmicas en los procesos referidos a
la politica, asi como los diferentes roles que asumieron los distintos actores y las relaciones
gue se establecieron entre ellos.

En una segunda etapa, se procedidé a realizar una sistematizacion de la informacion
recolectada que se vuelca en los capitulos cuando se hace referencia a la situacion
habitacional de Argentina y de la ciudad de Bahia Blanca, en particular. Asi como también,
mediante la revision de las principales politicas publicas implementadas en las Gltimas
décadas en tales territorios.

Posteriormente, se avocO a la realizacion de las entrevistas y su posterior transcripcion,
seleccionando las principales frases significativas, de acuerdo a las dimensiones o categorias
propuestas para la investigacion.

En cuanto al instrumento, se utilizd principalmente la entrevista en profundidad asistida con
guion (ver Anexo 2), ya que permite obtener informacién abierta y otorga la posibilidad de
acceder a informacion que interesa para conocer las experiencias de cada entrevistado, sin
limitar otras informaciones que los participantes puedan aportar, dando mayor riqueza y
profundidad al analisis.

Resulta prudente considerar que el objetivo de las entrevistas no es el de obtener la mejor
respuesta o la respuesta satisfactoria, ni tampoco veridicas, sino que se busca que el
entrevistado pueda describir, construir, reflejar su discurso de manera subjetiva y sincera

sobre la tematica que se lo interroga. De esta forma se intenta identificar las posiciones,
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relaciones y resistencias que dichos sujetos poseen en el espacio social bajo observacion
(Bardin, 1996; Guix, 2008).

Respecto a la seleccion de los entrevistados, la misma se realiz6 mediante un muestreo
intencional, tal como se suele utilizar en el analisis de contenido cualitativo, en el cual los
sujetos de la muestra no son elegidos siguiendo unas reglas fijas (leyes de azar, de calculo o
leyes de probabilidad) ni tampoco se especifica de antemano el nimero de unidades a
seleccionar. Por el contrario, la muestra se va estructurando a lo largo del proceso de
investigacion segun la relevancia de los casos, es decir, los individuos son seleccionados
dependiendo de las expectativas que nos generan de aportacion de nuevas ideas en relacion
con la teoria o problematica que se esté desarrollando.

De esta manera, por un lado, para mejorar la calidad y riqueza de la informacion se pueden
seleccionar unidades de muestreo no previstas inicialmente, y por el otro, se puede
interrumpir la seleccion de méas unidades cuando se entiende que se ha llegado a un punto de
saturacion por la cantidad de informacion recogida.

Asi, cuando se empezd a percibir que los nuevos datos comenzaron a ser repetitivos y dejaron
de aportar informacién novedosa, se utilizd el criterio de saturacion tedrica para delimitar la
cantidad definitiva de entrevistados. Esta saturacion teorica se alcanza cuando “la informacion
recogida resulta sobrada en relacion con los objetivos de investigacion. Es decir, nuevas
entrevistas no afladen nada relevante a lo conocido” (Valles, 2002: 68).

La dltima etapa del proceso supuso la lectura de las transcripciones y su andlisis fue
combinada con la lectura de la bibliografia especifica para profundizar el estudio y la
construccion de un “relato” sobre la situacion habitacional en la ciudad de Bahia Blanca, asi
como las medidas de politicas implementadas durante el periodo de analisis seleccionado en
dicha materia.

En dicha fase de analisis se inicid con el establecimiento de categorias que permitieron
ordenar la informacién recogida de forma coherente y lo méas objetiva posible. Para ello se
utilizé una técnica mixta que combina la forma deductiva con la inductiva, a travées de la cual
se parte de una serie de temas o dimensiones previamente establecidas, que pueden ampliarse
segun el andlisis de la informacion que se realice (Andreu Abela, 2002).

Finalmente, se procedio a realizar una sintesis de la informacion analizada. Se trata de una
etapa en donde se procede a dar respuestas a los interrogantes que se plantearon para la
investigacion, de forma que se presenten como resultados, sistematizados en conclusiones y
relacionadas con el estado de conocimiento acumulado en la temética que se esta abordando

(Seid, 2016). EIl objetivo de esta etapa es presentar a los fenomenos estudiados como un
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conjunto de afirmaciones interrelacionadas que expliquen lo que ocurre. Se busca realizar una
integracion de las diferentes dimensiones analizadas del objeto de estudio.

Mayores detalles sobre el procedimiento llevado a cabo para la realizacién de las entrevistas y
su analisis posterior, seran esbozados en el capitulo que refiere al estudio de caso de Bahia

Blanca.
1.3 Organizacion de la tesis

Por altimo, interesa dar cuenta de la estructura de organizacién de la tesis. En el capitulo 11 se
construye el marco interpretativo de la investigacion a través de la exposicion y discusion de
diversos elementos tedricos-conceptuales, destacando las cuestiones centrales que hacen a la
perspectiva del trabajo.

Luego, en el capitulo Il se expone por un lado parte del marco tedrico de la investigacion
referido a los conceptos de politica publica y en particular, a la concerniente a la politica
urbana. Por el otro, se plantea como parte del estado del arte ya que se lleva a cabo una breve
revision historica del rol que han asumido los Estados de América Latina y Argentina, en
particular, ante el crecimiento del habitat informal.

Posteriormente, en los capitulos IV y V se procede a analizar la cuestion habitacional en el
caso particular de la ciudad de Bahia Blanca, al tiempo que se estudia el rol del Estado
municipal en materia politica referida a las cuestiones urbanas y del hébitat. En el Capitulo
IV, se expone una radiografia de la situacién habitacional y de la informalidad urbana de la
ciudad, asi como se busca revisar las politicas publicas implementadas en las Gltimas décadas,
hasta el afio 2015, fecha en la cual el Municipio adhiere por Ordenanza a la Ley provincial de
Acceso Justo al Habitat, la cual plantea un cambio de enfoque en el disefio y puesta en marcha
de politicas urbanas. Luego, en el capitulo V se busca analizar como se ha implementado en
Bahia Blanca dicha normativa, identificando, mediante informacién secundaria y a través de
entrevistas a actores locales, los alcances y limitaciones de la misma, para la solucién de las
diferentes problemaéticas urbanas de la ciudad.

Por ultimo, en las conclusiones, se presenta una sintesis de los resultados obtenidos,
construyendo una mirada de conjunto, asi como se plantea las limitaciones de la tesis y las

lineas de investigacién que la misma plantea.
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Il. HABITAT, DERECHO A LA CIUDAD y SUELO URBANO: APROXIMACIONES
CONCEPTUALES

En la actualidad mas de la mitad de la poblacion del mundo vive en ciudades y se prevé que
esta cifra alcance al 70% en el 2050 (ONU-HABITAT, 2022)%. Pero el proceso de
urbanizacion no ha sido uniforme en todas las regiones, sino que se ha dado con un alto grado
de desigualdad que plantea distintos escenarios, prioridades y desafios. Con lo cual, esto
requiere respuestas diferenciadas segun el contexto urbano y el grado de disparidad que
enfrenta cada territorio.

Segln un estudio realizado por UN-Habitat (2005), la relacion existente entre el desarrollo
humano en términos de pobreza, que mide la privacion en los tres componentes béasicos (vida
larga y saludable, educacion e ingresos suficientes) y los niveles de urbanizacion, refleja
claramente una correlacion negativa significativa, ampliandose el nivel de pobreza cuanto
menor es el grado de urbanizacion. Esto Gltimo se corresponde con un patron historico segun
el cual, el proceso de densificacion demogréfica, el incremento de la productividad y la
reduccion de la pobreza vienen, en efecto, histéricamente ligados a un proceso de crecimiento
de las ciudades (Giraldo, et al. 2009).

En la mayoria de los paises en desarrollo se han establecido modelos de desarrollo que se
caracterizan por establecer niveles de concentracion de ingresos, riqueza y de poder que
generan situaciones de pobreza, precariedad, de privatizacion de los bienes comunes y del
espacio publico, incluso contribuyen a la depredacién del ambiente, lo que desemboca en la
proliferacion de grandes areas urbanas en condicion de vulnerabilidad.

El propio desarrollo y avance econémico deriva en grandes desigualdades que genera que
aquellos sectores sociales prosperos ocupen ciertos sitios de la ciudad y otros grupos menos
favorecidos tienden a tener limitaciones para gozar de los beneficios de la vida urbana (Carta
Mundial por el Derecho a la Ciudad, 2005).

Asi, las formas de habitar las ciudades contribuyen a producir y reproducir la desigualdad
tanto social como territorialmente, conformando un espacio heterogeneo, con fuertes
contrastes que afectan a la integracion, conexién y dinamica urbana.

Autores como (Abramo, 2009; Clichevsky, 2009; Morales Schechinger, 2005) plantean que
uno de los principales factores que influyen en dicho problema es la forma de funcionamiento
que tiene el mercado de suelo y las politicas urbanas que se toman en torno al mismo, siendo

estas ineficientes y limitadas para dar respuesta a la demanda de la poblacion.

! Reporte Mundial de las Ciudades 2022 https://onuhabitat.org.mx/WCR/
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En particular, el cardcter desigual de la expansion urbana en América Latina y la proliferacion
de asentamientos urbanos informales en las dltimas décadas, dejaron manifiesto el fracaso de
las politicas habitacionales por parte de los Estados en sus distintos niveles, dando lugar a la
propuesta de un nuevo enfoque integral para abordar el problema. EI mismo parte de
considerar de forma mas amplia al habitat, teniendo en cuenta dimensiones complementarias
que conducen al desarrollo social de la poblacion afectada y su integracion con el resto de la
ciudad. Ademas, las intervenciones publicas en esta aproximacion deben ser concertadas con
todos los actores involucrados, autoridades nacionales, provinciales, municipales,
organizaciones de la sociedad civil y la comunidad de referencia.

En Latinoamérica, asimismo, el estudio del mercado de suelo forma parte del elenco de
tematicas de investigacion urbana y se inscribe en un enfoque estructural, donde la historia de
la region toma un papel central en las explicaciones que dificultan su desarrollo y su proceso
de acumulacién es concebido como dependiente.

A diferencia de lo que se dio en los paises desarrollados, fundamentalmente europeos, en los
paises de esta region se configur6 un proceso de urbanizacion inversa? en el cual la poblacion
se establecio en los distintos espacios y terrenos sin que estén dadas las condiciones de
urbanizacion o las actividades econdmicas de produccion no son suficientes para garantizar la
vida social en las ciudades (Pirez, 2015).

La relacion de subordinacién de los paises de la region con las economias centrales
desencaden6 un proceso de acumulacién tardia que se manifestd en el proceso de
urbanizacion latinoamericana. Por un lado, el contraste entre un crecimiento acelerado de la
poblacion y un lento crecimiento econémico condujo a un desequilibrio en el mercado de
trabajo que se traduce en niveles bajos de salarios y altas tasas de desempleo, subocupacién e
informalidad. Por otro lado, la carencia de recursos econémicos de parte un gran namero de
ciudadanos para acceder a la mayoria de los bienes y servicios, ha provocado la aparicion de
actividades por fuera del mercado en busca de satisfacer sus necesidades (e.g. trueques,
ocupaciones, donaciones de particulares, transferencias estatales).

En las décadas més recientes se ha evidenciado una evolucion en cuanto a la nocion de
desarrollo humano y los derechos relativos al habitat. Asi, se ha pasado de considerar el
derecho a la vivienda, como techo, en el marco de la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos, a mediados del siglo pasado, a hablar con mayor fuerza en la actualidad del

2 En la urbanizacion inversa la poblacion llega antes de que se establezcan las condiciones de infraestructura y
servicios, 0 de que la produccién sea suficiente para la garantizar la reproduccion de la vida social en
aglomeracion. Es decir, es “la modalidad de urbanizacion en la que primero se habita y luego se urbaniza”

(Castro y Riofrio, 1997 citado en Pirez, 2015)
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derecho a la ciudad (Lefebvre, 2017; Harvey, 2013; Garnier, 2012; Borja, 2018). Este viene a
reconocer que las problematicas del habitat van mas alld de la mera necesidad de “un techo”,
que también involucra otros aspectos espaciales, dimensiones fisicas, economicas, sociales,
ambientales, politicas y culturales.

Esta nueva concepcion ha planteado un cambio en el disefio e implementacion de las politicas
publicas orientadas a dar solucion a las necesidades habitacionales y a las problematicas
urbanas, que procuran aplicar un abordaje mas integral y asi poder contemplar mayores
dimensiones de las mismas. Es decir, no solo se considera el problema del habitat como
cuestion material, referida a la vivienda como “techo”, sino que busca tener presente los
diferentes componentes que conforman el desarrollo social mas alla de la infraestructura
urbana, como lo son las instituciones educativas, de salud, de empleo, culturar ales,
comunitarias, etc.

Siendo que el objetivo general de la presente tesis es analizar el conjunto de politicas,
programas y disposiciones normativas relacionadas con la politica urbana en el caso de la
ciudad de Bahia Blanca, para asi observar en qué medida las mismas responden a este nuevo
enfoque integral del habitat, a continuacion, se propone profundizar sobre estas
conceptualizaciones.

En las paginas siguientes se procederd a realizar un breve recorrido por las principales
definiciones en torno a las nociones de habitat, derecho a la ciudad y suelo urbano,
identificando aquellas que serviran de marco tedrico para el trabajo de investigacion que se

expondréa en los préximos capitulos.

11.1 El habitat como concepto

En la literatura referida a la temética se encuentra que el primer acercamiento a la nocion de
habitat proviene de las ciencias naturales y ecoldgicas, segun las cuales el mismo remite al
espacio en el cual una poblacion bioldgica puede residir y reproducirse. En particular cuando
se considera el habitat humano, se alude a la articulacion entre la naturaleza y la sociedad, a la
interrelacion entre ambas, entendiéndolo como un gran sistema (Fernandez, 2000; Capra,
1998).

A partir de mediados del siglo pasado y, fundamentalmente en los afios 70, la creciente
urbanizacion provoco que la nocion original de habitat empiece a aplicarse en problemas
teoricos de los asentamientos humanos, a la vez que se establecio la discusion sobre el medio
ambiente y el desarrollo sustentable. Asi, se planteé una nueva forma de comprender al

habitat como aquel “conjunto de elementos naturales y artificiales que componen el entorno o
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medio ambiente en que se desarrolla la vida individual, familiar y social, y que concreta la
forma en que los seres humanos estan sobre la tierra” (Ramirez, 2008: 83)

Lo anterior tuvo su expresion concreta en la primera conferencia de la Organizacion de
Naciones Unidas (ONU) denominada “Habitat I que se llevé a cabo en Vancouver (Canada)
en 1976, en la cual se emitieron las primeras declaraciones y compromisos en cuanto al
habitat. En tal sentido, se plante6 la necesidad de disefiar politicas publicas de acceso a la
vivienda digna, el mejoramiento de la infraestructura y los servicios publicos,
fundamentalmente para los grupos de menores recursos®.

También se propuso avanzar en politicas que favorezcan el acceso a la tierra, asi como
aquellas destinadas a fomentar la participacion plblica y creacion de instituciones* encargadas
de la gestion y financiamiento de los diferentes programas. Asimismo, se fueron
estableciendo en todas las regiones organizaciones no gubernamentales (ONG) vy
movimientos sociales especializadas en el tema o, mejor dicho, en las causas (de participacion
y acceso al suelo).

No obstante, desde finales de los “70 y la década de los “80 el contexto socioeconémico se fue
configurando de tal forma que limitaba la puesta en marcha de acciones propuestas en la
primera Conferencia del Habitat. Por esos afios se implementaron politicas de corte neoliberal
que concebian la vivienda como mercancia, impulsaban las actividades financieras y de
especulacion. Es decir, se profundizaron las ideas pro mercado que tuvieron su correlato en
incrementos en las tasas de pobreza, desempleo y en las limitaciones para el acceso al suelo y
a soluciones de vivienda®.

Luego de veinte afios, en 1996, la ONU convoco a la segunda Conferencia (Habitat 1) en
Estambul (Turquia), conocida como “Cumbre de las Ciudades”. En la misma, se buscd
“apartar el tema habitat de la idea reduccionista de vivienda, centrada en su parte fisica”
(Avila y Sabido, 2021: 13) para darle lugar al debate sobre temas de desarrollo social,

sostenibilidad ambiental, derechos humanos. El contexto de crisis socioeconémica, politico-

3 Sin embargo, ya se contaba con antecedentes de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente Humano, en Estocolmo (1972) y mas atrds en el tiempo, el Pacto Internacional sobre Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC) (1966) en el cual se reconoce el derecho humano a la vivienda y
otros derechos vinculados al habitat.

AA partir de la conferencia de 1976 se cre6 la Coalicion Internacional para el Habitat (HIC, por sus siglas en
inglés), una red independiente y sin fines de lucro que lucha por los derechos relacionados con el habitat y la
vivienda, conformada por ONG y organizaciones de la sociedad civil (académicos, institutos de investigacion y
activistas) que trabajan en estos temas. También se conformé el programa UN-HABITAT para facilitar el
intercambio de informacion sobre la vivienda y el desarrollo sostenible, a la vez que brinde asesoramiento a los
paises en desarrollo en las diferentes problematicas de la urbanizacién

SEnel proximo capitulo se ahondara con mayor detalle los diferentes tipos de politicas en relacion al habitat que
se implementaron en los distintos contextos histdricos
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institucional, incluso ambiental, reclamaba la aplicacion de otro tipo de politicas de forma
inmediata que puedan dar respuesta a la complejidad de las problematicas, sobre todo en las
ciudades de América Latina y paises en desarrollo.

La segunda Conferencia del Habitat implicé un giro en varias de las formas de gestionar los
territorios, ya que, por un lado, reconocia a la ciudad como el principal habitat del hombre y,
por otro, proponia que la directriz de las politicas publicas concibiese una urbanizacion en la
que no solo se tenga acceso a la vivienda y servicios basicos, sino también a un empleo y un
ambiente sano y seguro (Giraldo, 2004; Jiménez Garcia, 2013).

Por el otro lado, se le dio mayor fuerza al desarrollo econémico y social de las comunidades y
organizaciones de base, como pieza clave de la configuracion de los espacios territoriales y
los procesos de participacion ciudadana. Este dltimo concepto fue adquiriendo desde esos
afios a la fecha, cada vez mayor peso en lo que respecta al disefio e implementacion de
politicas publicas.

En particular, la participacion® ciudadana se la suele considerar un tipo de practica social y
politica que supone la intervencion de la sociedad civil en la esfera de lo publico, es decir, es
aquella que permite la interrelaciéon entre ciudadanos y el Estado en la definicion de las
acciones publicas. Se la entiende como “una estrategia que busca que lo publico no se agote
en lo estatal”, como la intermediara entre lo estatal y lo privado, que persigue el
fortalecimiento de la sociedad civil, “implicando incluso la transferencia a ésta de funciones o
decisiones que habian permanecido tradicionalmente en manos del Estado” (Cunill, 1991: 38)
En la misma linea, Font y Blanco (2003) definen a la participacién ciudadana como cualquier
tipo de actividad dirigida a influir directa o indirectamente en las politicas, asociado a un
instrumento para intervenir en la realidad. De manera restrictiva, el BID (2004: 2) la
interpreta como “el conjunto de procesos mediante los cuales los ciudadanos, a través de los
gobiernos o directamente, ejercen influencia en el proceso de toma de decisiones sobre dichas
actividades y objetivos”.

Conceptualmente esta forma de democracia, de caracter participativo y con raigambre
latinoamericana es contrapuesta a la democracia elitista, eurocéntrica (Sader, 2004). En la
préxima seccion se ahondarad un poco mas sobre este concepto.

Asi las cosas, a diferencia de la primera conferencia, en la de Estambul se proponia que el

Estado asuma un rol no tanto de intervencion en el disefio de politicas, financiacion y

® La nocion de participacion, que en latin significa “tomar parte”, alude a la accidn respecto de cualquier hecho
colectivo y remite a la idea de sentirse integrante de una comunidad que estd formada por diferentes partes
(Pindado, 2009:125).
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ejecucion de programas, sino que se fomente la descentralizacion de responsabilidades en las
administraciones locales y sector privado, asi como se fomente la participacion de toda la
sociedad en tales actividades, otorgandoles mayor protagonismo (Giraldo, 2004).

De todas formas, no se debe soslayar el impulso hacia una mayor democratizacion de las
politicas habitacionales y sociales, en general, estuvo vinculado a la crisis de legitimidad
(escepticismo, desafiliacion) que los programas de ajuste estructural, que pusieron en jaque la
credibilidad de los gobiernos y su capacidad para llevar adelante politicas duraderas
(gobernabilidad o gobernanza). Los organismos internacionales de crédito o think tank de
politicas globales tomaron nota que este problema implicaria obstaculos para cualquier tipo de
politica o programa que implicase la reduccion de gastos estatales (Fotopoulos, 2009). En
otros términos, la convocatoria a las decisiones “concertadas” o multisectoriales ha jugado
también un rol de “socializacion” de los fallos de las politicas publicas entre mas actores y un
medio para desmovilizar a la comunidad.

El contrapunto entre una vision progresista y fundada desde lo intelectual con la utilitaria y
estratégica desde la arena politica no esta exento de contradicciones ni de marchas y
contramarchas; no implica que la democracia participativa es la solucion necesaria a los
problemas sociales ni que los gobiernos pueden usar a las organizaciones civiles para
enmascarar politicas antipopulares. Esa complejidad es la que amerita y renueva la
investigacion.

En el campo que nos ocupa esa contradiccion se expresd, por ejemplo, en las demoras para
superar la concepcion de relacionar el habitat con la idea material de vivienda, pese al
esfuerzo de las dos primeras conferencias internacionales de las Naciones Unidas. Las
diferentes politicas implementadas se han circunscripto a considerar, casi de forma exclusiva,
los componentes fisico-espaciales, dejando de lado un sinnimero de elementos que lo
constituyen y de las diversas relaciones que lo (re) definen (Jiménez Garcia, 2013).

Otros autores (Villegas, 2019; Sanchez Ruiz, 2009; Echeverria, 2002) siguieron
profundizando el analisis conceptual comprendiendo al habitat como el lugar donde viven los
grupos humanos, que se configura en un sistema complejo y multidimensional sobre el cual se
establecen relaciones e interacciones dinamicas relacionados con lo ambiental, los sostenible,
lo cultural y lo territorial. Es decir, que “el hédbitat no es una cosa, un objeto, sino un
fendmeno procesual y fluido en permanente cambio, un sistema de procesos que implican
interacciones dinamicas entre el ser humano y su mundo” (Sanchez Ruiz, 2009: 119).

Lo anterior lleva a hablar de la nocion de habitar, reconociendo los procesos e interacciones

que se dan mas alla de la localizacion fisica de los seres humanos. Para Heidegger (1994),
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dicho concepto remite a la forma en que los mismos no solamente estan “en la tierra” sino la
interpretacion que hacen de la manera de vivir.

Segin Ben Atabef (2003:3) “el habitar implica una accidén o practica social, inherente a la
naturaleza humana, esto es el vivir (...); esta practica se desarrolla en un espacio, que genera
un habitat, &mbito de uso individual y colectivo de vivir’. Reconocer el habitat desde el
habitar, segin Echevarria (2011) implica pensar que el habitar es la accion continua del
habitat, traducido en la trasformacion del espacio por y en las personas. De esta manera, se
construye una relacion dialéctica y compleja que se va estructurando a distintas escalas, que
van desde lo micro (vivienda, habitacién) hasta lo macro (pais, continente).

Asimismo, el habitar no es estatico ni en el tiempo ni en el espacio e implica diversas formas
de ocupacion del territorio, asi como las diferentes formas de vinculacion con el entorno en
donde se desarrolla la vida de las personas. Segtin (Giraldo, 2003:43) “el ser humano se
localiza no sélo en términos fisicos y bioldgicos, sino en una multidimensionalidad, natural y
social, ordenada y simultanea, propia de cada sociedad, de cada territorio”.

Resulta pertinente sefialar que si bien los términos de habitat y territorio estan estrechamente
relacionados no son lo mismo. El dltimo es un concepto mas amplio y complejo, que alude al
espacio geografico definido y delimitado por ciertas pautas institucionales, legales y que
incluye al segundo. Es decir, “el habitat constituye su propio campo territorial”, es el lugar
donde se vive y en donde el ser humano ejerce sus acciones e interrelaciones con los demas
sujetos.

Tal como sefiala Echeverria Ramirez (2009:33) “si bien todo habitat se configura como
territorio, no todo territorio cobra el sentido de un habitat; y si bien al habitar se territorializa,
no necesariamente al territorializar se habita”. Con lo cual, no todo territorio es plausible de
ser habitado.

A partir de lo expuesto, se considera que tanto el habitat como el territorio son conceptos
polisémicos concebidos desde distintas disciplinas, que estdn en permanente discusion e

interpretacion, segun las transformaciones que se dan en los mismos.
11.2 El derecho a la ciudad

Muy relacionado con la nocién del habitat se encuentra la del derecho a la ciudad, ya que es
casi imposible referirse a una de ellos sin hacer referencia a la otra. Ambos conceptos se
destacan por ser complejos y por estar compuestos por multiples aspectos que involucran a la

vida urbana.
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Si bien la idea sobre el derecho a la ciudad no es nueva, la misma ha cobrado mayor
relevancia en las ultimas décadas en un contexto de importantes avances en cuanto a los
derechos reconocidos por los Estados en el acceso a la ciudad y de conformacion de
movimientos sociales que reivindican y reclaman acciones para efectivizarlos.

Asi lo demuestran distintas iniciativas concretadas desde principios de los 2000 como la la
Carta Europea de Salvaguarda de los Derechos Humanos en la Ciudad’, el Estatuto de la
Ciudad®, la Carta Mundial del Derecho a la Ciudad®, la Carta de Derechos y
Responsabilidades de Montreal'?, la Constitucion de la Republica de Ecuador?, la Carta de la
ciudad de México por el Derecho a la Ciudad, entre otras.

El primer antecedente que se encuentra en la literatura sobre el concepto del derecho a la
ciudad lo configura el ensayo de Henri Lefebvre en el afio 1967, en el cual lo postulaba como
una idea teorica y politica para discutir el sistema capitalista y su impacto negativo generado
en el desarrollo urbano. Frente a la postura de que el capitalismo entendia a la ciudad como
una mercancia al servicio de la acumulacién de capital, el autor realiza un planteamiento que
busca reivindicar la posibilidad de que las ciudades vuelvan a pertenecer a la poblacion.

Sobre la concepcion de que las ciudades son producto cultural y colectivo, proponia que las
personas dejaran de ser meras espectadoras de los procesos de desarrollo y construccién
urbana para volver a ser “duefias” de la ciudad, siendo protagonistas de ese espacio que ellas
mismas han construido (Lefebvre, 1974).

Asi, el derecho a la ciudad “se manifiesta como una forma superior de los derechos: el
derecho a la libertad, a la individualizacién en la socializacion, al habitat y al habitar. El
derecho a la “obra” (a la actividad participante) y el derecho a la “apropiacion” (muy diferente
del derecho a la propiedad) estan imbricados en el derecho a la ciudad” (Lefebvre 1974: 159-
167).

Los postulados de este autor quedaron enmarcados por unos afios en el ambito francés, hasta

que décadas después volvieron a resurgir de la mano de los trabajos mas contemporaneos

" Es un documento firmado en el afio 2000 por mas de 400 ciudades de 21 paises de Europa que proclama las
libertades publicas y los derechos fundamentales reconocidos a los habitantes de los pueblos y ciudades, a todas
y cada una de las personas que habitan en un municipio.

8 Corresponde a la Ley Federal N°10257 sancionada el 10 de julio de 2011 en Brasil, la cual se encarga de
regular el capitulo original sobre la politica urbana aprobado por la Constitucién Federal de 1988.

% La carta fue elaborada en Barcelona en el afio 2005 en la cual se definen conceptos centrales del derecho a la
ciudad, pero, sobre todo, realiza una fuerte critica respecto a la situacion de las ciudades por ese entonces

10 Una referencia sobre estos y otros instrumentos puede consultarse en Brown y Kristiansen (2009)

1 Redactada en el afio 2008, se destaca por ser Ecuador, uno de los primeros Estados en otorgar caracter
constitucional al Derecho a la Ciudad en su articulo 31
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como los de Harvey (2008, 2013), Soja (2013, 2014), Borja (2014), Sassen (2012), y Zicardi
(2016), entre otros.

Desde una vision mas moderna, Harvey (2013: 20) entendid al derecho a la ciudad como
“mucho mas que un derecho individual o colectivo a los recursos que la ciudad almacena o
protege; es un derecho a cambiar y reinventar la ciudad de acuerdo a nuestros deseos”. El
autor hace hincapié en el ejercicio del poder colectivo que desde los afios 90 viene
manifestandose a través de los movimientos sociales urbanos, quienes con diversos reclamos
hacen valer su voz en la busqueda de transformar y recuperar la ciudad como bien comun y de
manera mas equitativa.

Por su parte, bajo una mirada opuesta a la de Harvey, Soja retoma los aportes a la teoria
espacial de la ciudad de Lefebvre y sostiene que el derecho a la ciudad no puede reducirse a
ser una lucha anticapitalista, ya que, segun él, existen otras expresiones de injusticias
culturales, simbdlicas y sociales que provocan espacios urbanos desiguales (Soja, 2013).
Asimismo, el autor plantea que el derecho a la ciudad puede ser “una reivindicacion de mayor
control sobre cédmo los espacios en que vivimos son producidos socialmente, implicando no
solo el acceso a dichas garantias sino también la busqueda de justicia espacial” (Soja, 2014:
39).

En la actualidad, una de las definiciones mas utilizadas sobre el derecho a la ciudad es la que
formula la Carta Mundial sobre el Derecho a la Ciudad (2005), entendiéndolo como un
derecho colectivo que promueve el:

“usufructo equitativo de las ciudades dentro de los principios de sustentabilidad,
democracia, equidad y justicia social (...). En especial de los grupos vulnerables y
desfavorecidos (...) con el objetivo de alcanzar el pleno ejercicio del derecho a la
libre autodeterminacion y un nivel de vida adecuado” (HIC, 2012: 185).

Al mismo tiempo, siguiendo con el debate internacional sobre la cuestion urbana en el &mbito
de las cumbres mundiales de UN-Habitat, el concepto del derecho a la ciudad!? fue incluido
en la Nueva Agenda Urbana (NAU), confeccionada en el afio 2016 en el marco de la

Conferencia celebrada en Quito (Ecuador), conocida como Habitat III. La misma postula “una

12 B el documento quedd redactado de la siguiente forma: “Compartimos el ideal de una ciudad para todos,
refiriéndonos a la igualdad en el uso y el disfrute de las ciudades y los asentamientos humanos y buscando
promover la inclusividad y garantizar que todos los habitantes, tanto de las generaciones presentes como futuras,
sin discriminacion de ningln tipo, puedan crear ciudades y asentamientos humanos justos, seguros, sanos,
accesibles, asequibles, resilientes y sostenibles y habitar en ellos, a fin de promover la prosperidad y la calidad
de vida para todos. Hacemos notar los esfuerzos de algunos gobiernos nacionales y locales para consagrar este

ideal, conocido como “el derecho a la ciudad”, en sus leyes, declaraciones politicas y cartas. (UN-Habitat, 2016:
s/f)
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serie de principios que sirven de guias para la elaboracion de material normativo y legislativo
a nivel nacional y local” (Carrion y Dammert-Guardia, 2019: 17). Asimismo, fomenta la
implementacidn de manera integrada con la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y a la
consecucion de los Objetivos de Desarrollo Sostenible manifiesta en el objetivo 11 de lograr
que las ciudades y los asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y
sostenibles.

Por otra parte, respecto a la cuestion de gobernanza y planificacion urbana, impulsa la
aplicacion de politicas urbanas inclusivas y participativas, en busca de un desarrollo urbano y
territorial sostenible. Al mismo tiempo, “se propone como un nuevo consenso de politicas
para abordar la problematica de asentamientos precarios desde una mirada de politicas
urbanas integrales” (Barreto, 2018: 486). Ambos temas seran desarrollados con mayor
profundidad en el capitulo siguiente.

Retomando el concepto del derecho a la ciudad, Pirez (2022: 48) plantea que el mismo puede
ser entendido como el “derecho al goce de los bienes de la vida urbana”, pero analiza que este
suele confrontarse a menudo con el derecho a la propiedad, el cual en la mayoria de las veces
adquiere mas peso este ultimo.

El estudio del derecho de propiedad plantea que se trata de un concepto polisémico, que en
algunos casos se lo relaciona con el derecho de un individuo a usar y disponer de sus bienes 'y,
en otros casos con el derecho general a ser propietario. Esta caracteristica del concepto ha
hecho que se genere un vacio en el dmbito internacional'® en la regulacion de su alcance y
contenido, como asi también las obligaciones estatales a su respecto (Levenson, 2012).

Los primeros esquemas se remiten al derecho romano el cual lo entendia como el derecho de
usar y disponer de su propio objeto en cuanto éste respaldado por una razén juridica. Luego,
se rescata como antecedente el modelo ideoldgico propietario que inspira a los cddigos de
filiacién napolednica que toma el concepto de propiedad con énfasis en las facultades o
poderes del propietario del bien y no en las cualidades de este Gltimo. Dicho modelo de
propiedad parte de la perspectiva de un sujeto libre, igual y soberano, el cual posee un poder
pleno e ilimitado sobre los objetos (Cordero Quinzacara, 2008).

No obstante, a principios del siglo XX este paradigma fue cuestionado ante la aparicion de
nueva cultura juridica con fuertes aspiraciones de igualdad que rompid con el caracter irreal
del modelo de propiedad liberal y orientd el poder del propietario ya no Unicamente a su

interés individual, sino que también al interés de toda la colectividad. Esta reconversion de la

13 EI derecho de propiedad no ha sido incluido a los Pactos Internacionales de Derechos Economicos, Sociales y
Culturales y de Derechos Civiles Politicos (Levenson, 2012: 2)
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funcién del derecho de propiedad permitid legitimar el uso, goce y disfrute de los bienes por
su sentido de beneficio o utilidad social (Cordero Quinzacara, 2008). De esta forma, la
propiedad ya no es del derecho subjetivo del propietario, sino que la misma conlleva una
funcidn social que se traduce en obligaciones que se deben cumplir en la sociedad.

La academia suele citar a Le6n Duguit como el fundador de la teoria de la funcién social de
la propiedad®, quien parte del cuestionamiento a la concepcion de la misma como derecho
subjetivo y afirma que se socializa en el sentido que es posible exigir al propietario “cultivar
su campo, conservar su casa o hacer valer sus capitales” en pos de un mayor beneficio social.
Asimismo, aclara que “lo que se modifica es la nocion sobre la que descansa la proteccion
social de la propiedad privada”, y no la existencia de la misma. De esta forma, la teoria de
Duguit permite sustentar cierto tipo de intervencion estatal regulatoria de propiedad, pero sin
poner en duda la persistencia misma de la propiedad privada (Pasquale, 2014: 106-107).

En linea con lo expuesto y como sefiala Jaramillo (2010), los problemas urbanos que en la
actualidad toman importantes dimensiones como los altos precios de las viviendas, la
especulacion, la hiperdensificacion, la congestion, parecen tener de trasfondo el mismo
concepto relacionado con la propiedad del suelo.

Esto ultimo puede verificarse en las situaciones que suceden con los asentamientos informales
mediante las ocupaciones de tierras y de edificios, o en el consumo clandestino de los
servicios e infraestructura urbanos, en las cuales el derecho a la propiedad “desplaza
juridicamente la pretension de legitimidad de la ocupacion de alguien que puede tener una
necesidad insatisfecha que, ademas, esta cubierta por un derecho reconocido a la insercion de
la ciudad (como habitat)” (Pirez, 2022: 66).

Es decir, el derecho a la propiedad se sobrepone a la necesidad de suelo de las personas que
no son propietarios. Esto se evidencia en cuanto a que las tomas de tierras suelen ser
presentadas por los gobiernos como hechos de inseguridad o delitos®® (Cravino, 2014).

Frente a esta situacion, Azuela (1998) y Fernandes (1999) remarcan en sus estudios la
necesidad de cambios en la concepcion del derecho de propiedad y argumentan que la
ilegalidad urbana es un reflejo del sistema juridico de caracter elitista y de exclusion que

impera sobre todo en los paises menos desarrollados. Es decir, la combinacién de

14 | a nocion de funcion social de la propiedad en el ambito normativo aparece por primera vez en la
Constitucion de Weimar de 1919 en donde en su reconocido articulo 153, el cual marcara un hito importante e
influird en las posteriores constituciones europeas elaboradas tras la Segunda Guerra Mundial.

15 En paginas siguientes se analizara con un poco mas de profundidad la tematica de los mercados de suelos
informales y las consecuencias que se generan en el espacio urbano la falta de propiedades legales.
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instrumentos juridicos que no evidencian las limitaciones en el acceso a la vivienda y al suelo
urbano ha repercutido gravemente en el proceso de segregacion e integracion territorial.

Pese a que en las Gltimas décadas, algunos paises latinoamericanos'® han avanzado en la
consagracion de la propiedad regulada y la funcion social de la misma, traducidos en
diferentes documentos normativos o legislativos, todavia resulta necesario el establecimiento
de limites sociales al derecho de propiedad.

A través de la funcion social de la propiedad se busca alcanzar un uso efectivo y responsable
del suelo, que armonice la propiedad privada con el interés social. Esto implica, en la préctica,
otorgarle al Estado herramientas para regular el derecho a la propiedad privada y para que el
acceso al suelo no esté determinado Unicamente por el mercado inmobiliario.

El esfuerzo se dirige, entonces, a crear o reforzar herramientas de disefio de politica publica
que contribuyan a regular la especulacion inmobiliaria de forma tal que favorezca la creacion
de escenarios propicios para que los sectores populares accedan al suelo urbano, priorizando
el derecho a la ciudad por sobre el derecho a la propiedad (Cabrera, 2008; Pasquale, 2014).

11.3 El suelo urbano y sus particularidades

Para la existencia de las ciudades y el desarrollo de la vida urbana se requiere de su principal
recurso: el suelo. El cual ademés de ser el soporte fisico de los elementos, flujos y procesos
que dan forma y movimiento a la ciudad, demanda ser acondicionado con redes de servicio,
infraestructura de transporte, equipamiento pablico y diversos tipos de edificaciones para que
se puedan llevar a cabo las distintas actividades urbanas.

Para comprender como opera el mismo, resulta interesante analizar las caracteristicas y
singularidades del mercado de suelo para comprender como opera el mismo y asi crear un
marco de referencia para entender la formacion del precio del suelo urbano, y evaluar los
procesos de acceso a este recurso y el efecto que diversas politicas pablicas pueden provocar
para facilitar o empeorar dicho acceso (Baer, 2013; Morales Schechinger, 2005).

En el marco del sistema econOmico capitalista contemporaneo, el suelo y las mejoras
realizadas en €l son consideradas mercancias, pese a ser un recurso de primera necesidad para

el desarrollo humano. Yujnovsky (1977: 88) afirma que “a pesar de no haberse producido

1% 1a region latinoamericana ha vivenciado en las Gltimas décadas reformas legislativas vinculadas con
decisiones que garanticen el acceso al suelo urbano, fundamentalmente de los sectores de escasos recursos,
mediante la regulacién del ejercicio del derecho de propiedad y cumpliendo con la funcién social del mismo. La
experiencia de Colombia y Brasil ha demostrado que partir de este principio junto con el de solidaridad, igualdad
de los individuos ante la ley, la prohibicion del enriquecimiento sin justa causa, entre otros, se pueden configurar
herramientas para la gestion del desarrollo equitativo de las ciudades desde una intervencion integral (en las
dinamicas econdmicas, sociales, fisicas, etc.) Azuela (1998) y Fernandes (1999).
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individualmente, la tierra deviene una mercancia vendiéndose en un mercado a un precio que
iguala el flujo de beneficios convenientemente actualizados que otorgard como activo”.
Es preciso aclarar que las caracteristicas distintivas del suelo como mercancia no se explican
por su esencia misma sino por “la manera en que los agentes urbanos en determinadas
circunstancias operan sobre estas peculiaridades afectando la cantidad de lotes que se
intercambian, los usos que adquieren y, en relacion a estos factores, los precios que se fijan en
el mercado” (Baer, 2013: 229). Asimismo, el suclo urbano se distingue mas por sus
caracteristicas extrinsecas o las condiciones externas que por sus caracteristicas propias.
Una de las cuestiones que diferencia el suelo del resto de las mercancias es su
irreproductibilidad, es decir, la imposibilidad de repetir la ubicacién que tiene un terreno
con respecto a otros y, por lo tanto, no es factible la existencia de dos porciones de suelo con
la misma localizacion. Esta caracteristica hace que exista una gran heterogeneidad de suelos y
que el mercado no pueda ser perfectamente competitivo (Baer, 2013; Baer, 2010; Morales
Schechinger, 2005).
Esta particularidad del suelo genera una cierta rigidez en su oferta, que tiende a ser escasa e
inelastica frente a una demanda competitiva con diferentes capacidades de pago y
preferencias de localizacion que retroalimenta la escasez del suelo. Asi, aquellas “areas que
presentan alguna ventaja de localizacion, ya sea por su cercania al centro, por su estatus social
0 por su calidad de su infraestructura y servicios urbanos, suelen ser més requeridas” (Baer,
2010: 8), y por ello méas costosas ya que presentan una menor disponibilidad de oferta de
terrenos que otras areas y, por lo tanto, se requiere de una mayor disposicion de pago para
acceder a los mismos.
La irreproductibilidad del suelo urbano condiciona y determina las preferencias de
localizacion y la disponibilidad de los terrenos que varian a lo largo y ancho de la ciudad. A la
vez, las disparidades entre la localizacién de la oferta y la demanda marcan la presencia de un
mercado de suelos de competencia imperfecta en el cual se estructuran precios diferenciales
segun las distintas areas urbanas (Baer, 2013).
Por otra parte, como el suelo no es perfectamente reproducible no tiene costos de
produccién como sucede con otras mercancias. Como sostiene Baer (2010: 9):
“no existe la posibilidad de una produccion individual y seriada del suelo urbano
(...), es el desarrollo mismo de la ciudad lo que permite la existencia singular de los
terrenos. Se pueden reproducir ciertas condiciones urbanas de los terrenos, pero no

ideénticas parcelas de suelo”
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Esto genera que el propietario del suelo no cuente con un precio méaximo para exigir por el
mismo Y, por lo tanto, el precio queda determinado por la presion que impone la competencia
entre los demandantes para acceder a diferentes tipos de localizaciones (Morales Schechinger,
2005; Baer, 2010). Por este motivo, el precio del suelo no estd linealmente relacionado con
los ingresos promedio y habituales de las familias.

También, el suelo se caracteriza por ser un bien indestructible, que no se deprecia o desgasta
con el tiempo y da la posibilidad de acumular riqueza. Es por esta razén que “el individuo
tiene un doble interés en la propiedad, como valor de uso actual y futuro, y como valor de
cambio potencial o actual ahora y en el futuro” (Harvey, 1979: 164).

La indestructibilidad del suelo fomenta a que sea una mercancia costosa y “una de las que
mas peso tenga en la estructura de gastos de los hogares” (Baer, 2010: 17). Esto puede verse
ejemplificado en los resultados de la Encuesta Nacional de Gastos de los Hogares (ENGHOo),
llevada a cabo por el Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC) de Argentina,
segun la cual para el periodo 2017-2018 el gasto de consumo en el rubro vivienda, agua,
electricidad, gas y otros combustibles de uso hogarefio represento casi el 15% del gasto de los
hogares de todo el pais. Esta cifra refleja un incremento de este item respecto a las mediciones
de 2004-2005, asociado principalmente al aumento de los alquileres. Asimismo, en particular,
en los hogares inquilinos el gasto en dicho rubro asciende al 28%?’.

Datos mas recientes brindados por la encuesta nacional realizada por una organizacion civil
para el afio 20218, confirman que el gasto de alquiler en relacion al gasto total de los hogares
ha aumentado a tal punto que la gran mayoria de los inquilinos necesita entre 30% y 50% de
sus ingresos en el pago de dicho item.

Otra de las cuestiones que caracteriza al mercado de suelos es la escasa transparencia sobre
los precios y los flujos de oferta y demanda de tierras que se intercambian, dado por el
limitado conocimiento geografico, por las dificultades (en tiempo y recursos) para acceder a
la informacion y por la incertidumbre de las predicciones sobre las tendencias del mercado a
futuro (Baer, 2010; Urriza, 2003).

o https://www.indec.gob.ar/ftp/cuadros/sociedad/engho 2017 2018 informe_gastos.pdf

'8 Encuesta Nacional a Inquilinos (septiembre 2021) realizada por la organizacion “Inquilinos Agrupados”
https://drive.google.com/file/d/IND7vvAWdvNXIDKTVmRb87dHI5Qc_7gKw/view
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11.3.1 El papel de la oferta y la demanda del suelo

El mercado de suelo no puede caracterizarse como lo que en la teoria econémica se conoce de
competencia perfecta, sino mas bien se lo considera como un mercado de competencia
monopolistica o incluso, en algun caso, de monopolio.

En primer lugar, el suelo es un bien heterogéneo ya que la imposibilidad de reproducir las
condiciones de localizacion de un terreno provoca que existan una diversidad de terrenos
distintos y exclusivos, lo que conlleva a un mercado segmentado y con precios diferenciados
(Baer, 2010). Esta caracteristica del suelo se asocia con la escasez e inelasticidad de la oferta
y a la limitada capacidad de expansion a mediano plazo frente a las oscilaciones de la
demanda.

Es decir, ante un aumento de la demanda inmobiliaria, la cantidad adicional de suelo que
puede ponerse a disposicion del desarrollo inmobiliario es nula en el corto plazo y, por lo
tanto, su precio tiende a aumentar generando que los propietarios de los mismos adopten
distintas estrategias de retencion de las tierras con expectativas de una valorizacion creciente.
La inelasticidad de la oferta en el mercado de suelo juega a favor del propietario ya que
permite mantener el suelo vacante ante procesos de valorizacidén inmobiliaria contribuyendo a
incrementar aun mas su precio. De esta forma se genera un circulo vicioso de “valorizacion-
retencidn-valorizacion” del suelo que potencia su escasez y la especulacion con el precio del
mismo (Baer, 2010; Urriza, 2003). Se trata de un mercado de stock flow en el sentido de que
no todos los terrenos susceptibles de ser urbanizados son ofertados, sino que sélo un
porcentaje del suelo que puede ofrecido fluye en el mercado.

Por otro lado, producto de la heterogeneidad del espacio urbano, de la oferta limitada de suelo
(con ciertas caracteristicas) y de la demanda con requisitos y preferencias locacionales plantea
la posibilidad de caracterizar al mercado de suelo como de competencia monopolistica. Esto
se ve reflejado en la limitada posibilidad de sustitucion entre locaciones para ciertas
actividades, es decir, resulta dificil atender, por ejemplo, la demanda de ciertos terrenos para
desarrollos industriales con una oferta de suelo en areas residenciales (Sabatini, 1981).

Otra de las cuestiones que suele analizarse es que dado que el suelo no es reproducible y no
tiene costo de produccidn ni precio maximo exigible, el precio final queda determinado por el
resultado de la competencia entre los demandantes de dicho suelo quienes requieren de la
misma no para consumo directo (en si mismo) sino por las actividades que se pueden realizar
en €l; “es decir que estaran dispuestos a competir en funcidon de los beneficios que represente

dicha actividad” (Morales Schechinger, 2005: 2).
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Es por esta razon que suele afirmarse que el precio del suelo esta determinado por el mejor y
mayor uso o, en otras palabras, “por el diferencial de ventajas que proporciona el uso de un
suelo por sobre los demaés usos del mismo” (Smolka, 1981 citado en Baer, 2010: 9).

Asi, para llevar a cabo una actividad en el suelo es necesario acondicionarlo o realizar alguna
edificacion en el mismo que puede llevarla a cabo el mismo usuario o con apoyo de un
constructor. Como en muchas ocasiones esto requiere una importante cantidad de dinero,
aparecen agentes especializados en el financiamiento y la promocion inmobiliaria quienes
demandan suelo como un insumo intermedio al cual se le agregan infraestructuras y
edificaciones para venderlo, luego, en un mercado de productos inmobiliarios.

Por este motivo, se habla de la existencia de una demanda derivada del suelo urbano que
estd compuesta por los agentes intermediarios entre los propietarios originales y los usuarios
finales, quienes deciden qué construir en dicho suelo “a partir de proyecciones de rentabilidad
sobre el tipo de demanda final que esperan satisfacer con sus desarrollos inmobiliarios segun
el principio de mejor y mayor uso” (Baer, 2010: 10). Esto provoca que la demanda de suelo
quede estrechamente relacionada con la demanda de productos inmobiliarios finales.
Recapitulando, el funcionamiento del mercado de suelo urbano impacta en el proceso de
desarrollo y configuracion de las ciudades, como asi también en las condiciones de vida en
general, ya que “el suelo es soporte y materia prima del desarrollo urbano” (Vinuesa, 1996
citado en Urriza, 2003: 6).

Asimismo, el valor del suelo urbano esta principalmente determinado por factores externos al
mismo, por caracteristicas del entorno y por su localizacion en la estructura urbana. Por lo
tanto, es en el mercado de suelo y especificamente en los precios del mismo donde se

expresan las diversas externalidades que se dan en el espacio urbano (Urriza, 2003).
11.3.2 La dindmica de los precios del suelo urbano

Tal como sefiala Jaramillo (2010) una de las cuestiones mas visibles y fundamentales a la
hora de analizar el funcionamiento de los mercados de suelo urbano es el cambio continuo de
sus precios, los cuales no suelen responder a las légicas de mercado como en la mayoria de
las deméas mercancias.

El suelo urbano tiene un valor de uso, que refiere a la utilidad que posee la tierra como
soporte de las diferentes actividades humanas, y un valor de cambio, relacionado a la
capacidad que tiene el suelo para la compra de otros objetos que se deriva de la posesion de

dinero (Harvey, 1979: 199). No obstante, estos valores (y sus mejoras) no son excluyentes
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entre si, es decir, un mismo terreno (o vivienda) puede ser utilizado con el fin de residencia
propiamente dicho y, simultineamente, como medio para aumentar la riqueza esperada o
potencial en el caso de que ese terreno se encuentre en un proceso de valorizacion o,
alternativamente, con destino a alquiler.

Esta caracteristica de los bienes inmobiliarios incentiva que distintos agentes con diferentes
disposiciones de pago se sientan atraidos a adquirirlos para diferentes usos, provocando
incidencias diversas en la determinacion del precio. Asi, aguel agente que esté dispuesto a
pagar el mayor monto de dinero por la adquisicion del inmueble es el que fijara el precio del
mismo (Baer, 2010).

Dado que el suelo urbano es indestructible se puede esperar un flujo permanente de ingresos
proveniente de su uso o arrendamiento. Entonces, el valor més alto que un agente esta
dispuesto a pagar por un terreno es equivalente al valor presente de la suma de las rentas
futuras esperadas, sobre las que operan numerosas y diversas expectativas. Estas ultimas “se
relacionan con los mayores y mejores usos del suelo que se prevén para los afios posteriores a
la venta de un terreno. Por eso, el precio de los terrenos que los propietarios ofrecen en el
mercado suele incorporar las expectativas sobre el uso potencial calculado para el futuro de
este terreno” (Baer, 2010: 31).

Tal como ya ha sido mencionado, en el mercado de suelo el principio de que el precio queda
determinado por la ley de la oferta y la demanda no se aplica. Esto se debe a que “si bien
existe una relacién causal desde el punto de vista econdmico entre la expansién de la demanda
y el incremento de los precios de los terrenos (ley de demanda), el aumento de la oferta de
suelo urbano no garantiza una declinacion de los valores” (Urriza, 2003: 18).

Ligado con esto ultimo se encuentra el concepto de especulacion urbana, practica que busca
captar los incrementos de valor de los terrenos mediante la compra de aquellos cuyos precios
son bajos y que luego de esperar a que aumenten de valor son puestos a la venta a un precio
mas elevado para poder apropiarse, asi, de la diferencia (Jaramillo, 2010). En el mercado de
suelos, esto se conoce como plusvalias, y refiere al incremento desproporcionado del
patrimonio que emerge del crecimiento del precio relativo de los inmuebles. Tema que sera
desarrollado con mayor detalle en el capitulo siguiente.

Se trata de una légica que busca la maximizacion de la ganancia y se caracteriza por ser una
practica heterogénea que varia segun el tipo de agente que la realiza. No es lo mismo la
situacion del propietario juridico de un inmueble que, a su vez es el usuario final, que si se
trata de empresarios dedicados a las operaciones de compraventa de inmuebles (Topalov,

1984). En la primera situacion, si bien se suele priorizar el valor de uso por sobre el valor de
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cambio, puede existir una superposicion de dichas logicas que condicionan las decisiones de
consumo que dilatandolas o acelerandolas frente a las expectativas de cambios en los precios
(Vértiz, 2016). De esta manera, como el inmueble ademas de ser un bien de consumo sirve
como un bien de inversion, el propietario se ve beneficiado por la valorizacion del mismo el
transcurso del tiempo*® 2,

En cambio, en el segundo caso los agentes inmobiliarios persiguen la obtencién de
rendimientos iguales o mayores que la tasa de ganancia general®:. Es decir, se guian
exclusivamente por el valor de cambio de los inmuebles. Para dichas operatorias se necesita
de un cierto conocimiento intuitivo (en base a la experiencia) de los mecanismos de
transformacion y de funcionamiento de del espacio urbano, asi como también, se requiere del
acceso anticipado a la informacion relativa a operaciones que modifican los precios del suelo
como la realizacion futura de ciertas inversiones publicas o privadas en determinadas areas de
la ciudad, el cambio de la normativa urbana, entre otras, para lograr “sacar ventaja” sobre los
posibles competidores y propietarios de los terrenos y generar asi plusvalias, es decir,
valorizacion del activo (Jaramillo, 2010; Vértiz, 2016)

También se encuentra el caso de grandes promotores inmobiliarios que adquieren poder
suficiente como para influenciar sobre los cambios en los precios del suelo?. En otras
palabras, “compran terrenos por precios que responden a determinados usos o densidades
predominantes, pero con su poder de inversion masiva pueden eventualmente construirlos con
especificaciones que arrojan sobreprecios —0 rentas- superiores, apoderandose de ellos”
(Jaramillo, 2010: 210).

Una de las caracteristicas que comparten los mercados de bienes patrimoniales como los
terrenos o inmuebles es que suelen valorarse y atesorarse por si mismos, ya que involucra un
deseo de acumulacién de los mismos carente de limites. Esto conduce a que, a diferencia de
otros mercados de bienes de consumo, se generen mas facilmente desequilibrios (Naredo,
2019).

19 Esta practica se la conoce como protoespeculacion (Jaramillo, 2010)

20 «“para muchas familias la inversién en su propia vivienda constituye una de las pocas opciones de ahorro. Pero
también se incluye en la protoespeculacién a quienes compran terrenos o inmuebles como una inversion
comparable a la colocacién de ahorros en opciones financieras pasivas para defenderse de la inflacion u obtener
alglin retorno y que también en algunos casos los destinan a alquiler para obtener una renta” (Vértiz, 2016: 51)

21 Dicha practica se la conoce como especulacion pasiva ya que tales agentes no controlan ninguno de los
determinantes que provocan los cambios en los precios de los suelos.

22 comunmente conocida como especulacion inductiva. En estos casos la captura del incremento del precio del
suelo es menos nitida que la especulacion pasiva porque el agente realiza un acto productivo y vende espacio
construido. Pero la renta captada no tiene relacion con el monto invertido, sino que responde a los cambios en las
pautas colectivas de utilizacion del espacio (Jaramillo, 2010)
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En particular con el suelo urbano existe una fuerte tendencia a la retencién del mismo
motivado por la expectativa del aumento de su precio y, por lo tanto, se espera que el monto
de la valorizacion sea superior a los costos asociados a la tenencia de ese terreno en desuso.
Esto reviste algo de profecia auto-cumplida, dado que “al contraer la oferta economica de
terrenos en el mercado, la retencion de suelo fomenta (ain més) el incremento del precio del
suelo” (Baer, 2008: 12)

El deseo de acumulacion y la expectativa de revalorizacion de este tipo de inmuebles
producen con facilidad procesos especulativos, en los cuales se adquieren terrenos o viviendas
esperando nuevas revalorizaciones. Estas situaciones suelen denominarse burbujas
especulativas, en las cuales los precios de los activos sufren un incremento excesivamente
mayor que sus valores intrinsecos, calculados segun el riesgo y los rendimientos esperados
(Garber, 1990).

Tales fendbmenos generan que la oferta de bienes se incremente en funcién de satisfacer las
necesidades de inversiones y no de las demandas reales de la poblacion. Esto provoca, por
ejemplo, que, en el caso del mercado inmobiliario, se construyan mas viviendas de las que la
demanda efectivamente puede absorber (Naredo, 2019). Asimismo, el elevado precio de los
activos inmobiliarios genera una percepcion de mayor riqueza, superior a la real que, por lo
general, se traduce en una suba del endeudamiento para solventar las erogaciones.

No obstante, “cuando el mercado inmobiliario se enfria, el nimero de operaciones disminuye
y el periodo de venta se dilata, haciendo que los oferentes mas necesitados de liquidez acaben
vendiendo sus viviendas a precios muy inferiores” a los del mercado (Naredo, 2009: 123).

El resultado inmediato del estallido de una burbuja es la caida abrupta de los precios de los
activos a la vez que se genera un estrangulamiento financiero dado por los problemas de pago
de los créditos. Asimismo, la falta de liquidez dificulta el mantenimiento de los tipos de
interés y los plazos de devolucion de los préstamos, lo que termina desencadenando, muchas
veces, un ciclo de contraccion o de recesion econdmica que puede terminar en crisis (Naredo,
2019; Krugman, 1998).

Existe suficiente evidencia internacional sobre procesos especulativos desencadenados en
burbujas inmobiliarias, como el caso de Japdn en los afios noventa (Patrick, 1994; Roubini,
1996) o Espafia a fines de los ochenta, en los noventa, y desde el afio 2008 (Naredo, 20009,
2019; Campos, 2008; Garcia Montalvo, 2008). Tal vez la més conocida sea la de Estados
Unidos en el 2008, con un fuerte impacto mundial (Hubbard y Navarro, 2011; Kolb, 2011), y
mas recientemente la de China (Gaulard, 2014; PCR, 2022).
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Pese a que en Argentina no hay tanta evidencia de este tipo de fendmenos, si se observa que
después de la crisis del 2001, hubo un “boom” en el sector de la construccion,
transformandose en una de las principales inversiones financieras y que incidio en el
crecimiento de la economia y del empleo, pero afios mas tarde los procesos socioeconémicos
de crecimiento se desaceleraron (Del Rio y Langard, 2016; Baer, 2010; Socoloff, 2017).

En capitulos siguientes se mencionara con un poco méas de detalle lo resefiado en el parrafo

anterior, mediante una revision historica de la situacion habitacional y urbana argentina.

11.4 Acceso informal al habitat: algunas aproximaciones

A lo largo de las ultimas décadas, el crecimiento y construccion del espacio urbano de los
paises desarrollados se ha visto fuertemente modificado como consecuencia de cambios
estructurales tanto en el ambito econémico como en el social y politico. EI aumento de la
desocupacion, los bajos ingresos, la profundizacion de la distribucion desigual de los mismos,
y el estancamiento de la actividad econdmica a finales de los afios noventa e inicios del nuevo
siglo han contribuido a la proliferacion del acceso informal a la vivienda y al suelo urbano.
Ante la falta de politicas habitacionales efectivas y de opciones de vivienda que sean
apropiadas y accesibles, millones de personas con escasos recursos recurren a la usurpacion
de suelos privados o publicos, o a la compra ilegal de tierras para acceder al habitat
(Clichevsky, 2008).

Convirtiéndose en la segunda region mas urbanizada del mundo (después de Norteamérica:
Estados Unidos y Canada), en América Latina y el Caribe, 80% de la poblacion vive en
ciudades. Sin embargo, su expansién urbana ha sido de caréacter desigual, manifestandose con
mayor profundidad en las Ultimas décadas a través del gran crecimiento de los denominados
asentamientos urbanos informales, donde se concentra casi un tercio de la poblacion. En los
mismos se superponen una diversidad de privaciones relativas al habitat urbano, relacionadas
con la educacion, salud, empleo, seguridad, entre otras tantas (Cravino, 2008; Canestraro,
2013).

Por su parte el concepto de informalidad ha tomado relevancia en los debates de los afios
noventa, con la discusion sobre el acceso a la propiedad privada y a las limitaciones que
enfrentan algunos sectores sociales para insertarse en el mercado de trabajo, sin embargo, su
nocion “se hace extensiva para caracterizar también a la forma en la que se resuelve la
relacion con el mercado de tierra y vivienda” (Herzer, et.al., 2014).

Asimismo, al revisar la literatura, una de las primeras cuestiones que aparece es la confusién

en el uso de los conceptos de irregularidad, ilegalidad e informalidad en el acceso al suelo
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urbano. Sin embargo, dichas categorizaciones remiten al mismo fendmeno referido a la
relacion problemaética con el orden juridico formalmente vigente en una sociedad, por lo que
resulta necesario analizarlas conjuntamente (Canestraro, 2013).

En tal sentido, Azuela (1993) destaca que cuando se hace referencia a asentamientos
irregulares, informales, extraoficiales o directamente ilegales, no se hace alusion a las
caracteristicas fisicas o econdmicas de dichas areas, sino a una relacion conflictiva con la
normativa estatal vigente en esa sociedad, definida generalmente, con escasa precision. Por
otra parte, de manera recurrente se suele asimilar el concepto de irregular o informal con el de
“popular’®, el cual suele aceptarse que refiere a una forma de produccion urbana, que tiende
a estar por fuera de las légicas del mercado y de las politicas publicas, asociada mas a la
I6gica de la necesidad, como se analizara mejor en el proximo capitulo (Azuela, 1993; Pirez,
1995).

Asimismo, tal como remarca Canestraro (2013) los procesos de produccién urbana por fuera
de los parametros legales publicos no corresponden Unicamente a los sectores populares, sino
también a grupos con mayores niveles de ingresos, como el caso de algunas urbanizaciones
cerradas que han transgredido la normativa vigente en materia del uso del suelo.

En la academia se suele mencionar la importancia de analizar el funcionamiento del fendmeno
de la informalidad de manera dialéctica, es decir, resulta necesario considerar la articulacion
que tiene con la parte formal de las ciudades. Esto se da porque se vuelve dificil definir con
exactitud qué se entiende por informalidad ya que se trata de una categoria residual: “se
define lo informal no por lo que es, sino por lo que no es?*” (Clichevsky, 2009: 64).
Asimismo, “los asentamientos informales coexisten geograficamente con asentamientos
formales, formando una estructura interdependiente”, es decir, la informalidad también surge
como consecuencia de ciertas limitaciones (fundamentalmente institucionales) sobre el
mercado de suelos y procesos de ocupacion del suelo urbano condicionados por la
especulacion inmobiliaria que excluyen de la vivienda para uso residencial a amplias capas
poblacionales, ya sea por la via por la via del mercado y/o del acceso privilegiado a la
informacién sobre fracciones urbanizables (Smolka y Biderman, 2011: 1). Respecto a este

mercado, se observa que hay un segmento que esta regulado, que tiene un control definido por

Z g concepto de “habitat popular” merece un analisis aparte, pero no constituye el objeto de esta investigacion.
Para més detalle ver Pirez (1995, 2019), Conolly (2011), Bosio et.al. (2015)

24 «Se define lo informal como lo no integrado al sistema que se considera convencional; y muchas veces ha sido
el sistema formal el que produjo la informalidad. Si es informal respecto de un sistema que es establecido, la
accion de formalizacion, entonces, estd concebida como el reconocimiento de lo existente y la propuesta de
hacerlo viable dentro de las reglas convencionales de la llamada formalidad” (Clichevsky, 2009: 64)
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un marco legal y normas urbanisticas, pero también existe otro sector informal de suelo que se
genera de forma articulada con el anterior. Dicha articulacion resulta ser compleja, lo que
provoca gue en las ciudades se entrelacen dos polos muy claros (Alfonsin, 2013).

La condicion formal o informal del mercado de suelo esta intimamente relacionada con el
ordenamiento juridico imperante. Si bien, la mayoria de los estudios urbanos los han
considerado como dos cuestiones separadas e indiferentes entre si a los procesos sociales
urbanos y a las instituciones juridicas que tratan de regularlos, resulta importante analizarlos
de manera conjunta.

Al intentar definir la informalidad se suele considerar las caracteristicas y variantes del
desarrollo de la misma, los aspectos fisicos (tales como construcciones precarias o carencia de
infraestructura urbana y servicios publicos) y las socioeconémicas. Aunque practicamente
todos los tipos de asentamientos informales suelen representar, de una u otra manera, la
violacidn “del orden legal establecido” (Fernandes, 2011:13).

La dificultad para definir el fendmeno de la informalidad urbana presenta también el desafio
de su medicién lo que conlleva a que existan distintas estimaciones sobre el tamafio y
crecimiento de los asentamientos informales. Si bien en la mayoria de los censos y encuestas
se ha avanzado en mayor precisién sobre la provision de servicios publicos y asi poder
cuantificar las viviendas con tenencia ilegal del suelo, no es suficiente para lo complejo que
resultan estos procesos de urbanizacion.

Segun Clichevsky (2000), en Latinoamérica se pueden encontrar dos principales formas de
informalidad urbana: por un lado, aquella relacionada con la inseguridad dominial y la falta
de titulos de propiedad (o contratos de alquiler). Por otro lado, la que tiene que ver con el
proceso de urbanizacion que se relaciona con el incumplimiento de las normas de
construccion de la ciudad.

Desde el punto de vista dominial, la informalidad se observa principalmente en la ocupacion
directa y masiva de tierra publica o privada, pero también ocurren casos de apropiacion
individual de lotes aislados y dispersos. A su vez, se registra un fuerte crecimiento de los
mercados informales e ilegales de suelos que genera la aparicion de loteos irregulares y loteos
clandestinos o “piratas” que se caracterizan por no poseer todas las condiciones dominiales
que exige la ley.

Por otra parte, desde la optica de la urbanizacion, la informalidad se da en aquellas
ocupaciones que carecen de condiciones urbano-ambientales aptas para un uso residencial, ya
sea porque se trate de zonas inundables, contaminadas, sin infraestructura, con dificultades

para la accesibilidad al transporte publico, lugares de empleo y servicios pablicos en general.
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También se puede dar situaciones de extremas densidades: muy altas, generando
hacinamiento o tan bajas que implique mayores costos de construccion.

La produccion social informal de las ciudades se expresa en diferentes formas y nombres
segun el pais y las causas que les da origen: favela, barriada, asentamiento, villa miseria,
toma, tugurio, urbanizacion pirata, entre otras. Suelen realizarse ocupaciones en edificios
abandonados y/o sus espacios exteriores, en predios de propiedad publica o privada, o bien
través de la compra de terrenos en loteos ilegales (Zucolini, 2013).

Asimismo, las situaciones de informalidad urbana generan importantes impactos en el medio
ambiente ya que muchas de las ocupaciones se producen en areas cercanas a reservas de agua
0 propensas a inundaciones o en &reas protegidas, como asi también en zonas degradadas,
contaminadas, lo cual presentan un riesgo para la salud y la seguridad de sus habitantes. Ello
potencia los riesgos a los gque estan expuestos, aparecen mercados ilegales ante la falta de
provision de infraestructura y servicios, se acumulan distintas privaciones, violaciones de
derechos, y se manifiestan contextos de suma violencia que perpetdan la informalidad y
pobreza, reproduciendo, en definitiva, limitaciones en el desarrollo humano y social de sus
residentes (Lefevre et.al., 2016).

Por otra parte, el desarrollo informal genera ciudades ineficientes con una gestion urbanistica
costosa ya que, por ejemplo, el suministro informal de los servicios publicos como el agua
suele ser mucho mas caro que el formal. Ademas, varios de los asentamientos informales
eluden el impuesto sobre la propiedad, lo que resulta en una pérdida de ingresos potenciales
para las administraciones puablicas (Fernandes, 2011).

Autores como Smolka (2003) definen la informalidad como un fenémeno multidimensional
que involucra problemas relacionados con la propiedad del suelo urbano, las normas y
regulaciones vigentes, el nimero y calidad de los servicios provistos, la calidad ambiental del
area en que tiene lugar el asentamiento y el proceso de ocupacion del mismo. Por lo tanto, las
politicas de suelo que se implementen deberan contemplar un abordaje integral que considere
las distintas dimensiones que refiere la complejidad del fenémeno.

Entre las causas que explican la informalidad urbana se encuentra los altos niveles de
pobreza y los bajos ingresos que padecen grandes grupos de la poblacion como consecuencia
de una distribucion de la riqueza desigual y del incremento de las limitaciones al acceso a un

empleo formal o estable y adecuadamente remunerado®. Asimismo, las restricciones de

% Originalmente el concepto de informalidad se utilizaba para explicar la forma en que ciertos sectores
resuelven la relacién capital/trabajo, que no logran insertarse en el mercado de trabajo. Pero posteriormente,
hacia fines de los afios setenta, se ha empezado a incorporar en los debates la asimilacion de la informalidad en
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acceso a la tierra legal, tanto en términos de produccion como de comercializacion y la
sancion de normas urbanisticas méas estrictas, han repercutido en el aumento de mercado
informal de suelos (Clichevsky, 2009).
Por otro lado, las caracteristicas y dinamicas que se presentan en el mercado legal (formal) de
suelos, provoca que se fomente la aparicion de formas de acceso a la ciudad de manera ilegal.
La escasa regulacion de los cambios de uso de la tierra y de su comercializacion, la poca
transparencia en las transacciones manejadas por un pequefio grupo de actores con fuerte
poder econdémico y financiero, la estructura de propiedad privada, entre otras tantas cuestiones
colabora con la proliferacion de formas de acceder al suelo que estan por fuera de la
formalidad (Clichevsky, 2009).
A su vez, Smolka (2003) argumenta que la informalidad es un fendmeno esencialmente de
mercado y que, por lo tanto, las principales causas de su existencia recaen en el mal
funcionamiento del mercado de suelo y la incidencia del costo de la financiacion de la
infraestructura urbana. Ademas, cuestiona la hipotesis que liga la correlacién directa entre la
informalidad y la pobreza, considerando que la primera no s6lo es efecto de la segunda sino
también la causa?®.
Por su parte, Fernandes (2011) agrega otras explicaciones como la escasez de viviendas de
interés social, el clientelismo politico y la falta de integracion entre las politicas del suelo, de
vivienda, medioambientales, de transporte, de tributacién y presupuestales. Ademas,
argumenta que la mayoria de los paises latinoamericanos cuentan con un sistema legal y
judicial bastante obsoleto y contradictorio que complica cada vez mas el acceso al sueloy a la
vivienda por la via formal.
“La combinacion de criterios técnicos no realistas, de obligaciones financieras, de
exigencias de garantias inflexible, de prolongados procedimientos para la obtencién de
licencias, de reglas contractuales formalistas, de practicas de registro obsoletas y de
mecanismos ineficientes para la resolucion de conflictos han producido un contexto legal
altamente prohibitivo que contribuye al desarrollo inmobiliario informal” (Fernandes,

2011: 19).

la insercidn en el mercado de trabajo a informalidad en el acceso a otros bienes, como el suelo y la vivienda
(Herzer, et.al. 2014) De esta forma, los procesos de habitat informal revisten una complejidad que involucra
distintas dimensiones mas alla de las referidas al empleo.

26 para Smolka (2003), no todos los habitantes de los asentamientos informales estan en situacion de pobreza.
Ademas, subraya que, si bien el precio total del terreno informal es menor que el del formal, no lo es en términos
relativos, ya que se suelen ofrecer lotes de menores dimensiones del que establece la normativa y el precio por
metro cuadrado supera ampliamente los costos del mercado formal. Por lo tanto, ese alto precio pagado por el
suelo genera diversos circulos viciosos que se reproducen
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11.5 Sintesis del capitulo

Este capitulo ha sido pensado como parte del marco tedrico de la investigacion, en el cual se
han desarrollado algunos conceptos fundamentales para el analisis que se realizara en las
paginas siguientes.

Una de las primeras cuestiones que se examinaron fue la referida a la nocién del habitat,
proveniente de las ciencias naturales y ecoldgicas, tomada por el &mbito social con foco en el
habitat humano. EI mismo es entendido como aquel medio o entorno compuesto por
elementos naturales y artificiales en el cual se desarrolla la vida del ser humano en el planeta.
Con las conferencias de la ONU, Habitat I y Il, desde los afios setenta, se fue avanzando en el
disefio y puesta en marcha de diferentes medidas de politica y programas en busca de lograr el
acceso a la vivienda y al héabitat, de todos los sectores de la poblacion. Teniendo en
consideracién los diferentes contextos en los cuales tuvieron lugar esos debates, avanzd hacia
una concepcion mas integral del habitat, superando la mirada reduccionista de vivienda,
centrada en los aspectos fisicos.

Lo anterior lleva a hablar de la nocién de habitar, reconociendo los procesos e interacciones
que se dan mas alla de la localizacién fisica de los seres humanos, y que son dindmicos en
espacio y tiempo.

Por otra parte, se remarcaron algunas diferencias entre el concepto de habitat con el de
territorio, entendiendo que, si bien estan relacionados, este Udltimo reviste una mayor
complejidad. No obstante, ambas nociones se caracterizan por ser polisémicos y por
encontrarse en permanente discusion e interpretacion, segun las transformaciones que se dan
en los mismos.

En la presente tesis se pretende analizar como el concepto de habitat y el acceso al mismo ha
sido interpretado por las normativas y politicas publicas en la materia aplicadas en décadas
reciente tanto en el contexto latinoamericano como en lo especifico de Argentinay en el caso
particular de la ciudad de Bahia Blanca. Esto resulta interesante para comprender qué
concepciones son las que estan detrds de las diferentes acciones llevadas a cabo por los
actores involucrados en las problematicas habitacionales y, fundamentalmente, por aquellos
gue poseen poder de decision y ejecucion de las mismas.

A su vez, en un contexto de avances en cuanto a los derechos reconocidos por los Estados en
el acceso a la ciudad y de conformacion de movimientos sociales que reivindican y reclaman
acciones para efectivizarlos, en este capitulo se abordé la idea sobre el derecho a la ciudad. Si

bien dicho concepto no es nuevo, ha tomado mas relevancia en las Gltimas décadas y ha
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servido de directriz para diferentes programas de politica, asi como normativas en busca de un
acceso mas justo a la ciudad.

El derecho a la ciudad refiere al conjunto de derechos que exceden el simple hecho de tener
una vivienda, se encuentra intimamente relacionado al concepto de habitat y de habitar, y con
las probleméticas que existen en torno a el (exclusién, segregacion, ocupacion de &reas de
riesgo, entre otros).

Asimismo, a lo largo de la historia el derecho a la ciudad se ha confrontado con el derecho a
la propiedad, aunque suele imponerse este ultimo en la mayoria de los procesos y
determinaciones normativas y de politica. Sin embargo, el paradigma fue mutando hacia
nuevas concepciones, con fuertes aspiraciones de equidad, como lo representa el concepto de
funcién social de la propiedad. A través de esta Ultima, se busca alcanzar un uso efectivo y
responsable del suelo, que armonice la propiedad privada con el interés social.

En la presente investigacion se tendran en cuenta estas nociones para estudiar si las
normativas y las politicas publicas implementadas en materia del habitat, en las décadas méas
recientes, han podido considerar al derecho a la ciudad y a la funcién social de la propiedad
como principios rectores que guian las acciones orientadas a intervenir sobre las condiciones
habitacionales y urbanas de los territorios analizados.

En el tercer apartado del capitulo, se esbozaron las particularidades que presenta el suelo
urbano como soporte y recurso para la existencia de las ciudades y el desarrollo de la vida
urbana. Se entiende que el mismo se distingue mas por sus caracteristicas extrinsecas o las
condiciones externas que por sus caracteristicas propias. La irreproductibilidad e
indestructibilidad, la carencia de costos de produccidn, entre otras cuestiones, hacen del suelo
urbano un recurso con peculiaridades que determina las condiciones de acceso al mismo.

De igual modo, el mercado de suelo urbano presenta una dinamica particular que lleva a que
se generen desequilibrios entre la demanda y oferta, que se ve reflejado fundamentalmente en
los precios, los cuales representan una puja constante entre los valores de uso y de cambio de
dicho recurso. Esta cuestion de los precios junto con el fendmeno de la especulacion urbana
gue se genera en torno a los mismos, provoca que se condicione las decisiones de consumo no
solo de este bien, sino que también tiene impactos en otros mercados, principalmente
financieros, que si no logran regularse de manera precisa pueden provocar consecuencias a
toda la economia de una sociedad.

Por ultimo, se realizaron algunas aproximaciones sobre el habitat informal al cual accede un
gran porcentaje de la poblacion urbana, que se expresa en la proliferaciéon de los denominados

asentamientos informales en los cuales se acumulan distintas privaciones y violaciones de
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derechos, relacionadas con la educacion, salud, empleo, seguridad, entre otras, que limitan el
desarrollo humano y social de sus residentes.

En el ambito académico se suelen utilizar los conceptos de irregularidad, ilegalidad e
informalidad indistintamente, ya que remiten al mismo fendmeno que refiere a la relacion
conflictiva con la normativa estatal vigente en una determinada sociedad. Es decir, se
relaciona con la inseguridad dominial y/o por el incumplimiento de las normas de
construccion de la ciudad.

Entre las principales causas de la informalidad, se destaca las propias caracteristicas y
dinamicas que se presentan en el mercado legal (formal) de suelos, entendiendo que estan
intimamente articulados. Esta interdependencia surge, fundamentalmente, de las limitaciones
que genera dicho mercado provocadas, fundamentalmente, por la especulacion inmobiliaria,
por la escasa regulacion y transparencia, asi como la estructura de propiedad privada.

Como se vera en los proximos capitulos, el avance de la informalidad urbana se configura
como una gran problematica que tiene consecuencias en toda la ciudad en su conjunto y
requiere del disefio y aplicacion de normas y politicas que busquen revertirla. Mas adelante se
analiza la situacion del habitat informal en Argentina y, en particular, en Bahia Blanca, para
posteriormente estudiar qué iniciativas estatales se han puesto en marcha para atender dicho

fenémeno
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I11. EL ROL DEL ESTADO. POLITICA URBANA Y HABITACIONAL

Asi como el suelo presenta caracteristicas particularidades que lo distinguen de otros bienes,
el espacio urbano representa diversos significados para los distintos actores que la habitan, los
cuales fundan diferentes logicas que permiten formular y definir estrategias de accion, las
cuales suelen estar interrelacionadas y muchas veces entran en conflicto.

La ldgica politica o 16gica del Estado encuadra las decisiones del poder pablico que influyen
en la definicion de la forma, la localizacion, el acceso y usufructo del suelo urbano.
Asimismo, implica la aplicacion de herramientas necesarias para que la ciudad sea accesible
para el conjunto de la poblacion. Estas se determinan mediante la politica publica, la cual es
entendida como la accion u omision del Estado en relacion a una cuestion que requiere
atencion, interés o movilizacion de los demas actores.

Particularmente, la politica urbana es la encargada de regular las acciones de la sociedad sobre
la ciudad, de gestionar los recursos y usos que se manifiestan en ella. Uno de los tipos dentro
del conjunto de las politicas urbanas, son las referidas al suelo urbano, las cuales seran
revisadas en las paginas siguientes, destacando los principales instrumentos utilizados por los
diferentes niveles de gobierno.

A continuacion, se presenta una breve revision de las intervenciones estatales frente al acceso
informal del habitat, subrayando las implementadas por los paises de América Latina y
Argentina, en particular, durante los ultimos veinte afios. Entre ellas resaltan las politicas
relacionadas con el mejoramiento de los barrios y las referidas a la regularizacién dominial de
los inmuebles.

Luego, dado que el objetivo principal de la presente tesis es estudiar los programas y
disposiciones normativas relacionadas con la politica habitacional en la ciudad de Bahia
Blanca para observar en qué medida responden a un nuevo enfoque integral del habitat, se
procedera a analizar las disposiciones y lineamientos de la ley de la provincia de Buenos
Aires, N°14449 de Acceso Justo al Habitat, a la cual la ciudad se encuentra adherida mediante
ordenanza.

Tal normativa intenta abordar el habitat considerando su complejidad y multidimensionalidad,
gracias a la diversidad de instrumentos que crea permite avanzar hacia una gestion eficiente y
justa del territorio, dando protagonismo a los gobiernos locales y a las organizaciones civiles
en la toma de decisiones de estos temas.

Por lo tanto, en este capitulo se buscara sefialar las caracteristicas y herramientas que la ley

propone para todas las localidades de la provincia de Buenos Aires, para que en los proximos
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dos capitulos pueda desarrollarse como la misma ha sido incorporada en la normativa para el
caso de Bahia Blanca y tratar de analizar cudl ha sido su impacto.

111.1 La heterogeneidad de los actores en la configuracion urbana

Indefectiblemente, todo ser humano necesita vincularse con una porcion del territorio para
poder desarrollar su vida y establecer relaciones con otros grupos de la sociedad que también
residen en él.

Asi como el suelo urbano cuenta con caracteristicas singulares, en las ciudades coexisten
diversos agentes con distintas expectativas sobre él para la satisfaccion de sus necesidades o
intereses. Sin embargo, las disparidades de recursos y poder entre ellos lleva a que se genere
una puja por cambios en la configuracion y apropiacion del espacio, que se evidencian en las
diferentes légicas que los movilizan.

Puede entenderse, entonces, que la ciudad es producida mediante la relacion que se va
configurando entre los diferentes actores urbanos, que presentan realidades sociales
heterogéneas (culturales, étnicas, politicas, econdmicas), las cuales influyen en el papel que
juegan en el territorio urbano.

Siguiendo a Pirez (1995) los actores urbanos pueden ser analizados a partir de su base
estructural social o de clases, su base territorial (el lugar particular que ocupan en el territorio
urbano) y la representacion que construyen de la ciudad. Es decir, dadas las particularidades
gue manifiesta el suelo, el espacio urbano representa diversos significados para los distintos
actores que la habitan, los cuales fundan diferentes ldgicas que van formulando y definiendo
estrategias de accion?’, las cuales se encuentran interrelacionadas y muchas veces entran en
conflicto. EI fundamento que motiva su analisis no es la disparidad de significados, fuerzas o
I6gicas de accion, en tanto estos rasgos estan presentes en varios mercados de bienes y
servicios y no revisten un interés particular para la investigacion social sino la triple funcion
de la propiedad inmueble (valor de uso, valor de cambio, reserva de valor) y/o el doble
caracter que puede tener un mismo activo inmobiliario, como bien de consumo y bien de
inversion. Las desigualdades y procesos sociales que desencadenan estas funciones y roles
pueden adquirir tal magnitud que constituyen objetos de estudio relevantes para las ciencias

sociales.

27 «Las estrategias constituyen una formalizacion de la accion de los actores urbanos. Son una perspectiva de su
comportamiento que supone que portan un sentido o significacion” (Pirez, 1995: 11)
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De esta forma, la ciudad se produce mediante la relacion que se va configurando entre los
diferentes actores urbanos. Segun la forma que adquiera la articulacion de estos actores y sus
I6gicas, el espacio urbano asume caracteristicas y dindmicas particulares.

Por un lado, se encuentra la l6gica del mercado (Abramo, 2003) o logica de la ganancia
(Pirez, 1995) que guia la produccién de y en la ciudad de los agentes econémicos (empresas,
inversores, agentes financieros y promotores privados). Es decir, aquellos actores que
producen soportes materiales y servicios urbanos, como quienes realizan actividades
econdémicas que dependen de la ciudad, que se basan en ella y, asimismo, la promueven o
desarrollan.

Para Abramo (2003: 273) es el mercado el que posibilita el encuentro entre los demandantes
de suelo urbano y los que se disponen a ceder su derecho de uso, guiados por la I6gica de la
ganancia. La misma “puede asumir caracteristicas institucionales diferentes segun el vinculo
que el objeto de transaccidn (suelo) establece con las normas y reglas juridicas y urbanisticas
de cada ciudad y pais”. Por un lado, se puede encontrar los mercados formales cuyo objeto
estd inscrito en la normalidad juridica y urbanistica, y por el otro lado, los mercados
informales cuyo objeto de transaccion no encuadra en los requisitos normativos y juridicos.
Se suele reconocer que en la actualidad la ldgica del mercado es la predominante y que,
guiada por los principios del urbanismo neoliberal, va influyendo y subordinando a las demés
I6gicas en juego, lo que determina la estructuracion de las ciudades (Galvaliz, et.al. 2018).

En contraposicion, se encuentra la l6gica de la necesidad vinculada a aquellos sectores de la
poblacion que se encuentran limitados a cumplir sus necesidades basicas. Frente a la
imposibilidad de acceder al mercado formal de suelo y guiados por estrategias de
subsistencia, tales grupos proceden con la ocupacién de terrenos e inmuebles y a llevar a cabo
procesos de autoproduccion del habitat, generalmente realizados en forma colectiva y
solidaria (Abramo, 2003; Pirez, 1995).

A pesar de estar en una situacion de desventaja, la logica de la necesidad es fuertemente
productora del espacio urbano, ya que no se puede prescindir de habitar una porcion de suelo
en la ciudad que no para de crecer.

Por otra parte, se encuentra la conocida logica politica (Pirez, 1995) o légica del Estado
(Abramo, 2003). En la misma se encuadran las decisiones de poder publico, que influyen en
la definicion de la forma, la localizacion, el acceso y usufructo del suelo urbano.

Dado que el Estado tiene una capacidad de actuacion muy amplia, esta ldgica implica la
aplicacion de herramientas que generen las condiciones necesarias para que el suelo urbano,

en tanto bien de uso, sea accesible para el conjunto de la sociedad.
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Asimismo, el accionar del Estado afecta directa o indirectamente en las dindmicas del suelo
urbano e incide también en las otras légicas. Por ende, la accion estatal no deberia estar
guiada por intereses individuales sino por la distribucion de oportunidades para el conjunto
social, es decir por un arbitraje entre las ldgicas del mercado y de la necesidad. En tal sentido,
el conflicto por el acceso al suelo también se interpone en la politica habitacional y en el rol
que le corresponde al Estado en tal cuestion, el cual seré objetivo de analisis en los siguientes
apartados.

Por su parte, Pirez (1995: 10) introduce una cuarta l6gica denominada del conocimiento
(cientifico, técnico, ideologico) que se subordina a las otras tres 16gicas “en la medida que no
genera procesos autdnomos de toma de decisiones y de acciones sobre la ciudad, sino que lo
hace en tanto que alguna de las otras tres la recepten”. Es decir, se refiere a los actores que
participan en el d&mbito académico, gubernamental o en el sector técnico-privado y que
contribuyen a las decisiones de los demés actores y, fundamentalmente, introducen
perspectivas que forman parte de esas decisiones.

Esta logica del conocimiento puede ser vista como transversal a las demas en el sentido de
que, en base al saber tedrico y empirico puede influir en la toma de decisiones y estrategias de
accion tanto a los actores privados (o de mercado), como a los agentes gubernamentales y a
los grupos de la poblacion con menos recursos.

A modo de sintesis, la ciudad es producida por los actores urbanos que se mueven en funcion
de la ganancia, el poder y la necesidad (y también el conocimiento), formulando categorias
heterogéneas, definiendo estrategias de accion de forma dindmica, en cuanto al acceso al
suelo, seleccién locacionales y usos de los servicios publicos, de las infraestructuras y de los
bienes colectivos; todo de acuerdo a los intereses, y las expectativas sobre el comportamiento
de los demas actores.

Entre todos los agentes que conforman y producen la ciudad, a continuacién, se exponen
algunos de los grupos, sefialando sus principales caracteristicas que luego serviran para el
analisis sobre el caso de Bahia Blanca.

Por un lado, se destacan los propietarios de terrenos de diferentes tipos: los que ofrecen su
suelo o su inmueble en el mercado con el objetivo de recuperar al menos lo suficiente para
comprar otro de caracteristicas similares y poder seguir siendo usuario (propietario usuario);
aquellos que adquirieron un terreno o inmueble para obtener al menos una ganancia a la tasa
media (propietario inversionista); los que nunca usaron el terreno, o si, y que accedieron a

este a partir de una nula o muy baja inversién, reteniéndolo cuando no tienen ninguna presion
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de vender (propietario patrimonialista) y; aquellos que adquieren inmuebles para blanquear
capitales?® (Morales Schechinger, 2005).

Otro grupo de actores que interviene en la configuracion de la ciudad es el que engloba a los
agentes inmobiliarios que participan generalmente como intermediarios entre los
propietarios y los usuarios finales de los terrenos o viviendas. Su objetivo es obtener un nivel
de ganancia elevado mediante la adquisicion y venta de bienes raices, aunque también
realizan operaciones de urbanizacion, construccion, financiacion.

Con una logica del mercado y de la ganancia, también se encuentran las empresas
constructoras, interesadas en el crecimiento de la ciudad y en el aumento de la demanda ya
que les permite un mayor nivel de actividad. Generalmente suelen asociarse con los
desarrolladores inmobiliarios a la hora de disefiar una nueva urbanizacion o edificacion.
Asimismo, las instituciones financieras desempefian un rol significativo ya que permiten
aportar financiamiento a aquellos compradores que sin estos recursos no podrian acceder al
mercado inmobiliario, asi como también otorgan créditos a las empresas urbanizadoras,
constructoras y de venta de inmuebles.

Por otra parte, se identifican aquellos actores que buscan satisfacer su necesidad de residencia
condicionados por su capacidad de pago y los niveles de ingreso y ahorro. Se reconocen dos
sectores: aquel que “accede al mercado y consume la ciudad en cuanto conjunto de
mercancias”, y aquel que se encuentra excluido del mercado y “consume la ciudad que no se
produce de modo mercantil” (Duhau, 2000:184). Estos ultimos son los que guiados por la
l6gica de la necesidad terminan accediendo a terrenos ilegales y generalmente en

localizaciones desventajosas, tal como se analizo en el capitulo anterior.

111.2 Conceptualizaciones generales sobre politicas urbanas

El estudio de las politicas publicas refriere al “como, por qué y para qué los gobiernos
adoptan determinadas medidas y actian o no actuan” (Heidenheimer et al., 1990: 3) o, en
palabras de Dye, (2011:1) “todo lo que un gobierno decide hacer o no hacer”. De forma
amplia, Mény y Thoenig (1992) argumentan que la politica publica se caracteriza por la

generacion de resultados o productos, en el marco general de accion, ademas se identifica

28 Se entiende por el verbo “blanquear” a la accion de ajusta a la legalidad fiscal el dinero procedente de
negocios delictivos o injustificables (RAE). En particular, el blanqueo de capitales se la identifica como “aquella
operacion a través de la cual el dinero de origen siempre ilicito es invertido, ocultado, sustituido o transformado
y restituido a los circuitos econémicos-financieros legales, incorporandose a cualquier tipo de negocio como si
se hubiera obtenido de forma licita” (Gomez Iniesta, 1996: 21). La construccioén inmobiliaria suele ser un destino
ideal para este mecanismo ya que el proceso de produccion incurre en gastos dificiles de observar y mensurar
(calidad de materiales y de mano de obra); el valor de libro del
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como una medida coercitiva originada de la autoridad legal y como una competencia social
que llevan a cabo ciertos actores con capacidad de influir en un pablico determinado.

Con un mayor grado de complejidad, se puede interpretar a la politica publica como un
conjunto de decisiones y actividades resultantes de las interacciones entre actores publicos y
privados, cuyos comportamientos se ven influenciados por los recursos disponibles y por unas
reglas instituciones que incumben al sistema politico como asi también al &mbito sectorial de
intervencion (Muller y Surel, 1998:128).

Por su parte, Oszlak y O Donell (1995: 112-113) la entienden como el “conjunto de acciones
y omisiones que manifiestan una determinada modalidad de intervencion del Estado en
relacion con una cuestion que concita la atencion, interés o movilizacion de otros actores en la
sociedad civil”. La misma representa “un conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas o
implicitas, que observadas en un momento histérico y en un contexto determinados permiten
inferir la posicion -agregariamos, predominante- del Estado frente a una cuestion que atafie a
sectores significativos de la sociedad”.

De esta manera, la intervencion del Estado mediante las politicas publicas supone tomar una
posicién, tanto por accién como por omision frente a los conflictos sociales o cuestiones
socialmente problematizadas.

Si bien no existe una Unica definicion de politica pablica, Mény y Thoenig (1992) sostienen
gue la misma posee ciertas caracteristicas que la identifican: comprende unas decisiones o
unas formas de asignacion de recursos; debe estar inscrita en un marco general de accion;
tiene un publico al cual atender (individuos, grupos u organizaciones) y; tiene definidas unas
metas y unos objetivos que se propone alcanzar.

A su vez, la construccion de las politicas publicas deberia transitar un proceso o ciclo que
comprende distintas etapas. En primer lugar, se inicia con la identificacion y definicion del
problema, luego se sigue con la formulacion de las alternativas de solucién, para después
seleccionar una alternativa e implementarla, culminando con una evaluacion de los resultados
obtenidos (Tamayo, 1997).

Este proceso de elaboracion de las politicas publicas de caracter ciclico deberia conducir a
gue una vez realizada la intervencién el gobierno mida los efectos de la misma sobre la
problematica y observar si esta ultima ha caducado o si permanece y por lo tanto si resulta
necesario seguir actuando o rectificar los cursos de accion. En ese caso, entonces, se daria
comienzo a un nuevo ciclo.

Para Tamayo (1997) los propios resultados del proceso deberian retroalimentarlo. Se trata de

una vision idealizada de la organizacion social y estatal, en tanto visualiza al Estado como un
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ente ubicado por encima e independiente de los intereses de las clases sociales y de sus
fracciones.

El hecho de que el Estado opere dentro de una sociedad dividida en clases sociales, con
intereses opuestos e incluso con falta de homogeneidad al interior de cada una de ellas, hace
que esas fases concebidas en los materiales clésicos de planificacion social provean esquemas
irreales para comprender las intervenciones del Estado y sus efectos. Por ello, en la préctica
los ciclos de politica no necesariamente surgen de un balance o rectificacion de los ciclos
anteriores valorando la eficacia de los resultados o sus impactos sobre los destinatarios
finales, sino del agotamiento de los instrumentos para grupos de determinadas fracciones o de
la presién de organizaciones empresariales, sindicales, sociales o politicas que conquistan una
reivindicacion por la via de la movilizacion, de la propaganda o de la negociacion, es decir, de
la lucha politica.

Por altimo, resulta interesante sefialar que como las tomas de posicion del Estado respecto a
una cierta cuestion tienden a variar tanto a traves de los distintos organismos y dependencias
estatales como a lo largo del tiempo, las politicas publicas estaran influidas por las posiciones
adoptadas por los otros actores que estan involucrados con la problematica. De esta manera
“la accion e inaccion de cada uno es en parte funcion de la accion e inaccion de otros y de la
prediccion que cada uno realiza acerca de las respuestas probables de los actores ante
diferentes decisiones” (Oszlak y O Donell, 1995: 115).

La intervencion del Estado sobre los temas urbanos implica tanto la produccion directa del
espacio urbano, brindando soportes materiales (viviendas, servicios, infraestructuras), como
de forma indirecta, orientando las acciones de los demés actores a través de las diversas
decisiones en materia normativa urbana, planificacion, tributos, etc. (Pirez, 1995; Pradilla,
1976). En tal sentido, el Estado a través de la accidn publica interviene en el territorio
influyendo en las diferentes formas de produccion de la urbanizacion.

Retomando el objetivo del presente capitulo, interesa investigar las particularidades que toma
el desarrollo de la accién estatal en relacion con las diferentes formas que adquiere la
produccién de la urbanizacion, englobada en el concepto de politica urbana con especial
énfasis en aquella relacionada con revertir el habitat informal.

Asimismo, el Estado también se desempefia en el rol de demandante y productor del espacio
urbano, a la vez que tiene la tarea de regular las acciones llevadas a cabo sobre el mismo, asi
como de gestionar la asignacion de recursos y valores de uso (Del Rio, 2012).

En particular, a la politica referida a las cuestiones urbanas se la denomina politica urbana y

es entendida como el conjunto de tomas de posicion del Estado que por accion u omision
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repercuten en la forma en que se estructura el espacio urbano y en las condiciones de vida. Se
trata de uno de los tantos aspectos en los cuales intervienen los agentes estatales, que se
relaciona con el acceso a la ciudad y el derecho al uso y disposicion de ese espacio urbano
(Oszlak, 1991).

Tal como sefialan Rodriguez y Di Virgilio (2011), al analizar los procesos de implementacion
de las politicas urbanas resulta fundamental conocer a los actores involucrados, ya que no
juegan un papel neutral en el mismo, sino que tienen valores, visiones e intereses propios,
pero que no necesariamente concuerdan con los que orientan a las mismas.

Ademas, se debe tener en consideracion que los operadores de politica pueden tener
incentivos a utilizar de manera estratégica la informacion (generando los denominados
problemas de agencia), que resulta complicado y costoso que se ejerza un control efectivo
sobre la labor de los actores involucrados y, que el propio devenir del proceso politico y
social deja abierta la posibilidad de que existan ocasiones para que se desvie la marcha de los
programas hacia otros objetivos, resultados o intereses (Rodriguez y Di Virgilio, 2011).

Como ya se menciono en el apartado anterior, los actores involucrados no inciden de igual
manera en el proceso de implementacién de las politicas y programas publicos. Esto
dependera de la dotacion de recursos y del grado de poder con que cuentan, que no son
estaticos ni invariantes. Ademas, no todos los agentes que tienen capacidad para incidir
efectivamente lo hacen.

Esto resulta interesante tenerlo presente para el analisis que se hard en capitulos siguientes
sobre la implementacion de politicas urbanas y habitacionales para el caso de la ciudad de
Bahia Blanca. A continuacion, se enunciaran los diferentes tipos de respuestas publicas que se
han venido aplicando en la tematica, con foco en la escala latinoamericana y Argentina, en
particular, que servirin como marco general para el siguiente capitulo de caracter mas

empirico.

I11. 3 Algunos tipos de politicas urbanas

111.3.1 Instrumentos de politica de suelo urbano

Dentro de las denominadas politicas urbanas se encuentran aquellas que se ocupan
especialmente del suelo urbano que tienen entre sus principales objetivos la regulacion y
administracion del mismo, es decir, el control de sus usos, la implementacion de instrumentos

de planificacion y fiscales; como también su produccién (Montafia Murillo, 2008).
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Jaramillo (2010) distingue cuatro lineas fundamentales que representan el rol del Estado en la
politica de suelo urbano. La primera linea de influencia estatal sobre el mismo es la via fiscal
mediante el cobro de impuestos patrimoniales y a las actividades de arrendamiento. Luego
sefiala la reglamentacion urbana vinculada a normas que modifican los indicadores,
principalmente sobre los usos del suelo y las densidades constructivas.

También, presenta la accion del Estado como proveedor de infraestructura,
fundamentalmente las inversiones en vialidad, en espacio publico y en redes de servicios. Por
ultimo, propone el rol del Estado como agente inmobiliario, tanto como propietario de tierras
como productor de espacio construido.

Dentro del primer grupo, se destaca el instrumento de gestion de suelo conocido como
recuperacion de plusvalias que, si bien su aplicacién no ha sido masiva se constata, desde
hace varias décadas, ciertos avances en su implementacion. La plusvalia se trata del aumento
del precio del inmueble construido que se genera por causas externas a su propietario.
Generalmente se asocia a las intervenciones publicas con el otorgamiento de permisos
especificos para el cambio de usos del suelo y desarrollos, hasta mayores densidades de
edificacion admitidas; o por las dindmicas propias del mercado debido por ejemplo al
incremento general de la poblacion urbana, entre otras cuestiones (Smolka y Amborski, 2003;
Smolka, 2013).

La captacion de plusvalias permite que el Estado obtenga el recobro de los incrementos en el
valor del suelo con el fundamento de “devolver a la comunidad el aumento en el valor del
suelo producto de la intervencion comunitaria” (Smolka y Mullahy, 2010: 229). Es decir, la
idea es compartir justamente con todos los miembros de la sociedad los beneficios que otorga
el Estado a los propietarios del suelo. Asi como también, limitar la especulacién inmobiliaria
que se genera tales valorizaciones.

A su vez, dicha herramienta puede generar un circulo virtuoso ya que permite crear un
espacio fiscal para luego financiar nuevas inversiones en materia urbana. Asimismo, puede
contribuir a la equidad social porque se pueden dar subsidios cruzados cuando se aplica en
zonas de altos ingresos para financiar infraestructura y construcciones de vivienda para
sectores de menores ingresos.

También, puede ser una gran herramienta de gestion del crecimiento urbano, influyendo en el
costo relativo de desarrollo entre diferentes localizaciones e incidiendo en los patrones
espaciales de la urbanizacion. Finalmente, varios autores sefialan que este instrumento puede
ayudar a controlar los precios del suelo, especialmente en mercados inmobiliarios inelasticos

ya que de esa forma los desarrolladores se encontraran con mayores dificultades en transferir
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al demandante final cualquier costo adicional que implique la captura de plusvalias y, por lo
tanto, no tendréan otra opcion que ofrecer suelo a menores precios (Blanco et. al. 2016).

Se pueden identificar una gran variedad de instrumentos para la captacion de plusvalias que
cuentan con diversos objetivos dependiendo de la concepcion tedrica sobre la renta y
propiedad del suelo que inspiren su disefio. Smolka y Amborski (2003) reconocen que los
mismos pueden ser de dos tipos de naturaleza: fiscal, referidas a aquellas herramientas que
requieren alguna forma de impuesto o contribucion a ser pagada por el propietario del suelo o
regulatoria, es decir, instrumentos que llevan alguna forma de beneficio publico.

En lo que respecta a los impuestos sobre la propiedad en general y en particular sobre el valor
del suelo constituyen una forma de recuperacion de plusvalias, dado que este valor esta
formado por los incrementos acumulados generados por las intervenciones e inversiones.

Otra herramienta de naturaleza fiscal es la contribucion de valorizacion (o de mejoras),
siendo la forma mas reconocida de recuperacién de plusvalias, que permite recuperar los
costos que incurre el Estado en ciertas obras publicas, a partir de la imposicion del incremento
en los valores inmobiliarios. Se la entiende “como una tarifa dado que cumple con el principio
de que son los beneficiaros los que contribuyen para el pago de la infraestructura” (Blanco et.
al. 2016: 35) y se puede estructurar de diversas formas dependiendo de ciertas cuestiones
como, por ejemplo, si el cobro es ex ante (antes de la construccion de la obra) o ex post.
Asimismo, el monto de la recaudacion dependera sobre qué valor se define la misma (la
definicion de la base imponible), es decir, si sobre el costo de proyecto a financiar o sobre la
valorizacion que éste producird; y del area de impacto que tendréa la obra que se realiza.

Por otra parte, existen distintas herramientas de caracter regulatorio que permiten recuperar
los incrementos en el valor del suelo provocados por cambios en las regulaciones urbanas,
mediante alguna forma de contribucion (ya sea en forma de dinero, o en especie) por parte del
propietario que se vio beneficiado, como una forma de contraprestacion al derecho de
desarrollar y construir.

Dentro de este grupo se encuentran las exacciones y la concesion de derechos de
construccidén, entendidas como contraprestaciones que se les exigen a los propietarios del
suelo a cambio de conseguir permisos para desarrollarlo o construir en determinado terreno.
Se diferencian en que, por lo general, las primeras se identifican con aportacion de suelo para
uso publico y los segundos con los pagos por el permiso de construccion en altura. Ambos

instrumentos se justifican en el hecho de que un nuevo desarrollo implica costos publicos (de
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infraestructura y servicios urbanos) y que los derechos de construccion son potestad del
Estado®® (Blanco et. al. 2016; Smolka y Amborski, 2003).

No obstante, para que la implementacion de los instrumentos de recuperacion de plusvalias
sea efectiva se requiere que minimamente se cuente con una adecuada actualizacion de
catastros®, para llevar un monitoreo de los cambios que se dan en el suelo y en viviendas;
también se necesita contar con una cierta capacidad técnica para tasar de forma adecuada el
aumento en el precio del suelo; pero fundamentalmente, se requiere de la capacidad y
voluntad politica y administrativa para aplicar este tipo de herramientas (Smolka y Amborski,
op. cit.).

El debate sobre la recuperacion de plusvalias en América Latina cuenta con una larga historia
tanto en el ambito académico como en el de la gestion publica especificamente, aunque recién
a partir de la década de 1980 se amplio el reconocimiento sobre este tipo de herramientas. En
la actualidad, en la mayoria de los paises latinoamericanos se puede verificar la existencia de
legislacion o aplicaciones sobre este instrumento a nivel local, inclusive en aquellos territorios
donde no existe normativa nacional en la materia.

Este avance fue alentado por un contexto con elementos particulares que favorecieron la
aplicacion de estos instrumentos. Tal es el caso de la descentralizacion fiscal de los paises
que, si bien le ha otorgado una mayor autonomia fiscal a los gobiernos municipales, éstos se
han encontrado con ciertas restricciones en las transferencias de ingresos, lo que ha generado
incentivos para buscar nuevas fuentes de ingresos propias (Smolka, 2013).

En cuanto a la legislacion sobre recuperacién de plusvalias en América Latina, los ejemplos
mas abarcadores y sistematicos se localizan en Colombia que ya desde 1921, en su marco
juridico incorporaba la contribucion por mejoras y en 1997, con la sancion de la Ley 388 de
Desarrollo Territorial®! se incluyé como hechos generadores de recuperar los sobrevalores a

las acciones urbanisticas que impacten en los precios del suelo (Smolka, 2013). Por otra parte,

29 Es el Estado el que da la capacidad de construir en suelo urbano y por lo tanto el propietario de un lote tiene la
posibilidad de construir siempre y cuando se ajuste a las normativas que estén en vigencia. “El Estado, mediante
un acto administrativo, le cede la norma (...) Solo cuando construya la norma se consolida y con ello se
convierte en patrimonio del propietario” (Zingoni, 2015: 180)

30 Registro administrativo publico que tiene el inventario de los bienes inmuebles con informacién especifica
sobre la extension del terreno del inmueble, el tipo uso del mismo, la identidad de sus propietarios, su valor
econémico y valor fiscal, entre otras cuestiones

3L En el articulo 73 de dicha ley se establece que el Estado tiene el derecho de participar en las plusvalias
generadas por las mejoras en los usos del suelo urbano provocadas por las acciones publicas. Ademas, incluye
cuestiones relacionadas con la captura de plusvalias, como la subasta de tierras vacante para la construccion de
vivienda social, el derecho de preferencia para el sector publico a la hora de adquirir propiedades, la fijacion de
los precios de la tierra a precios anteriores al anuncio de un proyecto y el uso del reajuste en planes parciales
(Smolka, 2013: 16)
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Brasil ha incorporado el instrumento de contribucion por mejoras en sus constituciones y
enmiendas constitucionales, en busca de financiar las obras puablicas que valorizan la
propiedad, asi como también incorpora varios principios relevantes a la recuperacion de
plusvalias en el Estatuto de la Ciudad®.

Sin embargo, varios autores especialistas (De Cesare, 2016; Morales Schechinger, 2005;
Molinatti, 2011) sostienen que la aplicacion de los instrumentos de recuperacion de plusvalias
en los paises de América Latina sigue siendo limitada. Una de las principales razones radica
en que a veces se concibe y disefia la legislacion y los instrumentos de manera tan confusa y
contradictoria que préacticamente impiden cualquier iniciativa de politica que sea operativa y
dificulta la interpretacion de la normativa.

Asimismo, se suele observar una fuerte resistencia por parte de algunos grupos empresariales
0 académicos inscriptos en el enfoque de raigambre liberal que sostienen que los impuestos o
cargas sobre el valor del suelo son inflacionarios y alteran el buen funcionamiento de los
mercados, 0 que producen una doble tributacion inaceptable de la misma base.

Otro de los aspectos que ha sido relevante en la discusion sobre la eficiencia y lo justo o no
que resulta la aplicacion de los instrumentos de captacion de plusvalias tiene que ver con el
destino que el sector publico asigna a los recursos que se recaudan. El debate surge en que, si
el foco est4 en buscar la forma de que la mayor cantidad de los habitantes se beneficien, los
recursos (o al menos una parte de los mismos) deberian ser destinados a fines sociales o; si lo
que se quiere es destinar las plusvalias al financiamiento de los proyectos propios sin
comprometer fondos publicos (Cuenya, 2022)

Pese a la escasa implementacion y a los diferentes obstaculos de interpretacion “las politicas
de recuperacion de plusvalias sin duda estan despertando nuevo interés y logrando mayor
aceptacion” (Furtado, 2000: 241). Para ello, resulta fundamental conocer mejor las
idiosincrasias de los paises latinoamericanos, ya que la aplicacién de las distintas
herramientas es especifica al contexto urbano propio de cada ciudad. Y, por lo tanto, ni los
procesos, ni la interaccion entre actores, ni los recursos que son capturados por los gobiernos,
son homogéneos (Blanco, 2016).

Retomando el postulado de Jaramillo (2010) sobre el rol del Estado en la politica de suelo

urbano, interesa analizar como la reglamentacion y la planificacion urbana impactan en las

32 En el mismo se incorporan principios relevantes como la funcién social de la propiedad, la separacion entre
los derechos de construccion y los derechos de propiedad, nuevos instrumentos como los Consorcios para
Operaciones Urbanas, el derecho a opcion la primera opcion de compra a los municipios que desean adquirir
tierras, y el uso de la transferencia de derechos de edificacién (Smolka, 2013: 16)
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dindmicas del desarrollo de la ciudad y en particular, cdmo interviene en el funcionamiento
del mercado de suelo y en los precios de los terrenos.

La principal accion regulatoria suele ser la reglamentacion de usos del suelo urbano,
mediante la cual se puede influir en los precios de los terrenos cuando se decide modificar,
por ejemplo, el uso de los mismos de uno comercial o industrial o de reserva®® a uno
residencial y de las densidades constructivas, fundamentalmente, mediante el
establecimiento de limites en la cantidad de area construida que puede producirse en terrenos
con determinadas magnitudes; asi como también a través de la aplicacion de topes en la altura
de los inmuebles; exigencias de retrocesos de los edificios con respecto al borde de los lotes;
restriccion en el nimero de unidades habitacionales o la superficie construida, entre otras
tantas (Jaramillo, 2010).

Luego, al estudiar la accion del Estado como proveedor de infraestructura, se observa que
las inversiones publicas en vialidad, en espacio publico y en redes de servicio, alteran no sélo
las condiciones técnicas de produccion o de consumo del espacio construido, sino que
también inciden en las practicas sociales del uso de esos terrenos y en los precios de los
mismos, como ya ha sido analizado en la formacion de plusvalias.

Por ultimo, el Estado puede incidir en el mercado de tierras como propietario de terrenos,
tanto las de uso publico como las privadas posibles de ser apropiadas (via compra voluntaria o
expropiacion). Ya sea que se trate de inmuebles para el uso como oficinas gubernamentales o
sedes administrativas); o para uso colectivo (sedes de instituciones educativas, culturales, de
salud, etcétera); e incluso inmuebles de uso privado (como el caso de algunas modalidades de
vivienda social, que son promovidas o construidas directamente por organismos estatales).
“Estas operaciones, en la medida en que altera y transforman la estructura urbana, introducen
cambios en los precios de los terrenos” (Jaramillo, 2010: 330), tanto en aquellos desarrollados
por el Estado como los que se relacionan espacialmente con ellos.

Frente al problema de los terrenos o edificaciones ociosas, la presencia de grandes
extensiones de tierra vacante y la escasez de suelo urbanizado, existen algunos instrumentos
que permiten revertir dichas situaciones.

Ejemplos de ellos estan los impuestos prediales para inmuebles subutilizados,
generalmente con tasas progresivas en el tiempo; el régimen de desarrollo prioritario,
mediante el cual la autoridad local interesada en desarrollar ciertos lotes obliga a sus

propietarios a construir en los terrenos en un plazo determinado y; los bancos de tierras,

33 Corresponden a zonas que cada municipio reserva para distintos fines (ensanche del area urbana, recuperacion
de zonas no urbanizables, etc.).
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mediante los cuales se busca que el Estado regule los precios del mercado de suelo ampliando
esporadicamente la oferta de tierras para combatir la especulacion y puedan disponer de ellas

los compradores particulares cuando escasean de lotes.
111.3.2 Politicas urbanas en Argentina

En términos demogréaficos, segun los datos provisorios del Censo 2022, el pais tiene una
poblacion total de més de 46 millones, lo que representa un aumento intercensal de casi el
15%.

Aunque su distribucion muestra un importante desequilibrio, ya que la Region Central (donde
se ubican las provincias mas pobladas del pais: Buenos Aires, Ciudad Autonoma de Buenos
Aires (CABA), Santa Fe y Cérdoba) concentra el 61% de la poblacion, mientras que en la
Region Patagonica, de superficie similar, se ubica sélo el 6,5% de la poblacion®.

Asimismo, en Argentina se observa una primacia urbana ya que la Region Metropolitana de
Buenos Aires (RMBA) junto con los aglomerados de Gran Cérdoba, Gran Rosario, Gran
Mendoza, Gran Tucuman, el partido de General Pueyrreddn (provincia de Buenos Aires) y la
capital de la provincia de Salta concentran el 50% de la poblacion total, asi como la mitad de
las viviendas del territorio nacional.

Por otra parte, respecto a los datos sobre la situacién habitacional y, en particular a los
referidos al déficit habitacional® en Argentina, ain no se han podido cuantificar el mismo,
con la informacion del ultimo Censo Nacional. No obstante, segin el Censo 2010 dicho
déficit alcanza a un 28,4% de hogares (equivalente, en ese entonces, a 3,45-millones). Pese a
las limitaciones metodoldgicas de esta herramienta de medicion, se destaca que, de ese
porcentaje total, poco méas del 62% corresponde al déficit cualitativo, es decir, requiere de
soluciones puntales como mejoramiento y ampliaciones en las viviendas, para contrarrestar el
déficit cuantitativo (Bosio et al., 2015).

Asimismo, el 14% de los hogares de todo el pais estaban en situaciones de tenencia irregular
de la propiedad en el 2010 (Bosio et al., op.cit.).

Segun un informe sobre condiciones de vida publicado en mayo de 2023 por el INDEC, en

base a la Encuesta Permanente de Hogares (EPH)%¢, mas del 6% de la poblacion habita en

34 sin embargo, la region patagdnica fue la que mas crecio entre los censos 2010 y 2022, con una cifra del 23%.
35 Ver Anexo 1
36 https://www.indec.gob.ar/uploads/informesdeprensa/eph_indicadores_hogares_05_235E6912BB48.pdf
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viviendas realizadas con materiales de calidad insuficiente y el 4% vive en situacion de
hacinamiento critico, es decir, con mas de tres habitantes por cuarto®.

Al organizarse politicamente bajo la forma federal con tres niveles de gobierno (nacional o
federal, provincial y municipal), la cuestion de la distribucion de competencias en torno a las
politicas urbanas y de ordenamiento del territorio entre dichos niveles ha sido por mucho
tiempo fuente de controversias.

En Argentina, las provincias son las que ejercen el dominio originario de los recursos
naturales existentes en sus territorios, y por ello es competencia de éstas el dictado de las
normas referentes a la regulacion de los mismos, asi como también lo relativo al
ordenamiento territorial, ya que constituye una materia no delegada en el Estado nacional.

No obstante, esto genera que muchas veces se genere una superposicion de jurisdicciones que
termina influyendo en la aplicacién de politicas en la tematica urbana y habitacional
(CIPPEC, 2016).

Por otra parte, el pais no cuenta ni con una politica urbana explicita ni con una ley de suelo y
ordenamiento territorial a nivel nacional (Reese, 2006). SAlo algunas de las provincias han
desarrollado algln tipo de normativa para regular los usos del suelo y los procesos de
crecimiento urbano, utilizando distintos criterios. Pero, por lo general, las mismas resultan ser
legislaciones fragmentarias, dispersas y desactualizadas (Granero et. al., 2018)

Esto ha provocado que la modalidad de expansion de las ciudades, la definicion de los usos
del espacio y el acceso al suelo y a la vivienda dependa fundamentalmente de las politicas
locales y de los lineamientos formulados por los desarrolladores o urbanizadores, guiados por
intereses que contrastan (en la mayoria de los casos) con las necesidades de grandes grupos
sociales que cuentan con menos recursos para poder acceder y hacer uso del espacio urbano.
A esta situacion se le agrega el hecho de que el mercado inmobiliario argentino esta
dolarizado para las operaciones de compra y venta de propiedades, desde finales de los afios
1970. Es decir, a pesar de ser disefiados y producidos con costos en moneda nacional, una vez
construidos, los inmuebles pasan a tener sus precios denominados con la divisa estadunidense.
Lo cual, ante los habituales contextos de devaluacion monetaria del peso argentino frente al
dblar que se presentan en la economia argentina, provoca un limitante relevante para la
adquisicion de un terreno o vivienda que aun no se ha logrado revertir (Gaggero y Nemifia,
2016; 2022)

37 Maés datos sobre barrios populares y hogares en situacion de informalidad ver en los siguientes apartados
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La recuperacion econdmica posterior a la crisis del 2001 tuvo su impacto en el mercado
inmobiliario y una fuerte incidencia en el precio del suelo, provocada por la creciente
demanda de suelo urbano y de inmuebles®. Dicho proceso desencadené una gran contraccion
o0 escasez del mismo, fundamentalmente para los sectores con menos recursos, que acentud la
situacion de informalidad en el acceso al suelo y mayores conflictos en torno a tomas de
tierras, asentamientos o barrios localizados en tierras no aptas.

Particularmente, en las Ultimas dos décadas se evidencié un gran consumo de suelo urbano
que impacto directamente en el crecimiento de los valores de mercado de las periferias y que,
asociada al crecimiento de la pobreza y la desigualdad, produjo que se vuelva casi imposible
la compra de un terreno para construccion hasta para los grupos de ingresos medios
(Fernandez Wagner, 2009).

Se observa, entonces, que Argentina enfrenta un dilema historico y de profundas tensiones en
torno al desarrollo territorial y urbano, que no logra resolver las demandas de un gran
porcentaje de la poblacion que habita en condiciones vulnerables.

En las paginas siguientes se ahondara sobre las principales politicas implementadas por el
Estado argentino con el objetivo de contrarrestar el déficit habitacional y mejorar el habitat de

su poblacién.
I11.4 Las respuestas estatales frente al acceso informal al suelo urbano

En los estudios académicos se suele exponer que, en el contexto del proceso de
industrializacion sustitutiva desarrollado a partir de la mitad del siglo XX en América Latina,
se evidencié un crecimiento de la pobreza urbana. La misma se manifesto, en el plano
territorial, con la formacién de villas y asentamientos informales, desencadenando procesos
de conurbacion, es decir, formacion de periferias en las grandes ciudades (Sepulveda Ocampo
y Fernandez Wagner, 2006).

En Argentina, las primeras formaciones de lo que se conoce como villas surgen a partir de los
afios ’30 cobrando mayor fuerza en la década del cuarenta con las migraciones internas en el
marco de la descomposicion de las economias rurales del interior del pais y la

industrializacion sustitutiva de importaciones 3.

38 Demanda generada por la expansion de las propias actividades econdmicas, también para el desarrollo de
nuevos productos inmobiliarios (fundamentalmente residenciales) para los sectores de ingresos altos. Asi como
también, se solicitaban propiedades como inversién dado el boom agroexportador de la época. Ademas, se suma
la mejora de la situacion econdmica de las clases medias y clases trabajadores que pasaron a demandar suelo
urbano (Fernadndez Wagner, 2009)

39 para més informacion ver Ameigeiras (2014).

56



En la bibliografia reciente nacional se suele utilizar ampliamente la definicion de villas
realizada por Cravino (2008: 56), segin la cual son entendidas como “urbanizaciones (o
autourbanizaciones) informales producto de ocupaciones de tierra urbana vacante o de la
afectacion de tierras fiscales por el Estado para asentar familias provisoriamente®©”’,

Las mismas se caracterizan por poseer tramas urbanas muy irregulares, que “responden a la
suma de practicas individuales y diferidas en el tiempo, a diferencia de otras ocupaciones que
son efectuadas planificadamente y en un solo momento inicial”**.

Frente a este panorama“? surgen lo que se conoce como las politicas de primera generacion
implementadas entre 1960-1970 y definidas desde el Estado nacional, que consistian en
erradicar los asentamientos ubicando a sus pobladores en nuevos conjuntos habitacionales.
Asi, la poblacion destinataria era meramente receptora pasiva, sin posibilidad de participar en
la toma de decisiones.

Tales politicas se enmarcaron dentro de una etapa en donde los Estados se ocupaban “tanto de
subsidiar la produccion masiva de conjuntos de vivienda nuevas como de subsidiar el acceso a
las mismas bajo la forma de un derecho a los trabajadores formales” (Barreto, 2018: 480). Se
basaban en la construccion de viviendas “llave en mano”, financiado por fondos publicos, con
muy bajo o sin recupero, en las cuales las decisiones y la planificacion se encontraban
centralizadas estatalmente, mientras que la construccion era llevada a cabo por grandes
empresas por licitacion publica.

En dicho periodo se crearon oficinas publicas de vivienda, acompafiados de bancos
hipotecarios, fondos nacionales, cajas de crédito, entre otras, que “en diferentes modos
trataran de organizar un sistema de provision de tipo universal” (Sepulveda Ocampo y
Fernandez Wagner, 2006:24), que se base en el derecho a la vivienda que ha sido reconocido
(directa o indirectamente) en las distintas reformas constitucionales de varios paises de

América Latina.

40 A principio la poblacién correspondia con la migracion rural-urbana que buscaba emplearse, luego a partir de
los afos 60 se sumaron migrantes de paises limitrofes. En la realidad, “la insercién ocupacional de 10s habitantes
siguid los vaivenes generales de la economia” (Cravino, 2008: 57)

41 En las villas las viviendas suelen estar construidas con materiales precarios o de desecho, poseen una alta
densidad poblacional; practicamente no cuentan con espacios verdes; con infraestructura realizada de forma
clandestina con mala calidad del servicio. Asimismo, se suele asociar que sus habitantes son, por lo general,
trabajadores poco calificados y que realizan algun oficio de manera informal.

42 |_os académicos suelen denominar a este proceso como “Urbanizacion de la pobreza”, que a fines de los 50 y
“60 empieza a llamar la atencion de los Estados burocratico-autoritarios latinoamericanos, entendiendo que el
problema era un desorden urbano, un verdadero mal que habia que controlarlo
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Sin embargo, el alcance de estas politicas que buscaron subsidiar la oferta de vivienda no fue
suficiente frente a la gran demanda, lo que evidencio la inviabilidad social y urbana de las
mismas para contener el proceso de urbanizacion informal.

Paralelamente, por esos afos aparecieron nuevas urbanizaciones informales conocidas como
asentamientos, que se distinguen por tener trazados urbanos regulares y planificados,
mimetizando su trazado al del tejido circundante. Por lo general, son producidos de manera
organizada y colectivamente con una estrategia previa. Suelen estar ubicados, en su gran
mayoria, en tierras privadas vacantes (basurales, 0 zonas inundables)*.

A diferencia de las villas, este tipo de urbanizacion tiene posibilidades de ser regularizado en
cuanto a la infraestructura y servicios béasicos mas facilmente ya que no implicaria un
reordenamiento urbano profundo.

Frente a la proliferacion de los asentamientos informales, a partir de mediados de los “70 hubo
un cambio de enfoque en las politicas urbanas consistente en el reconocimiento de los mismos
que, mediante la creacion de un sistema desmercantilizado y basado en el trabajo de los
propios residentes, buscara acomparfiar, asistir y organizar los asentamientos en vez de
erradicarlos (Septlveda Ocampo y Fernandez Wagner, 2006; Motta, 2018; Barreto, 2018)*.
En tal sentido, en la primera cumbre mundial Habitat | (\Vancouver, 1976) se recomendé
reconocer los procesos de construccion informales y aplicar un grupo de politicas
alternativas basadas en la radicacién de los asentamientos, con la idea de mejorarlos e
integrarlos fisicamente mediante la provision de infraestructura, espacios publicos.

Estas politicas (de segunda generacion) consistieron, fundamentalmente, en programas de
mejoramiento de viviendas y los denominados lotes con servicios, que contaron con el apoyo
financiero internacional, principalmente del Banco Mundial (BM) y del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y fueron llevados a cabo, en su mayoria, por los gobiernos locales.

Los Programas de Mejoramiento de Barrios (PMB) intentan capitalizar la capacidad
autogestionaria de los habitantes de asentamientos informales considerando una alternativa

mas real de produccion del habitat y motivando el desarrollo de capacidades, la participacion

43 Ademas, “sus pobladores, en todos los casos, son actores sociales previamente urbanizados, es decir, que, si
en algunos casos provienen de areas rurales, pasaron anteriormente por otras formas de habitat urbano como
piezas de hotel, villas, casas de familiares, alquiler, etc. (Cravino, 2008: 60). También, suelen existir una
organizacion previa que por lo general cuenta con el apoyo de otras organizaciones; “mientras que en las villas
las familias se juntaban para habitar, sumandose una a unay, luego, se desarrollaron organizaciones territoriales,
politicas, culturales, religiosas, etc.” A su vez, cuentan con espacios publicos que en muchos casos fueron
planificados.

4 Este enfoque estuvo fuertemente influenciado por los postulados de John Turner (Turner y Fichter, 1976)
segln el cual el Estado debe brindar subsidios solo para desencadenar procesos de autoproduccion, mediante la
asistencia de las ONG.

58



y organizacion social de los mismos. También se fundamenta en la necesidad de superar la
vision “viviendistica” del problema, entendiendo que mejorar el habitat requiere mucho mas
que el tener una vivienda.

En este sentido, se busca la articulacion con politicas sociales que permitan una mayor
integralidad de las intervenciones, generando méas oportunidades de acceso al empleo, con
iniciativas de economia local y social, a la salud y educacién, mediante iniciativas y
participaciones de asociaciones publico-privada, alcanzando una integracion plena de la
poblacién urbana (Romagnoli y Barreto, 2006).

Se trata de programas que buscan por un lado la provision de infraestructura bésica
(abastecimiento de agua potable, desaglie pluvial, obras de vialidad, energia eléctrica,
alumbrado). Por el otro, intentan brindar servicios y equipamiento social como plazas
publicas, areas verdes para recreacion, centros de educacion y salud, centros deportivos, etc.
También, se proponen mejorar los ingresos de las familias a través de la capacitacion laboral,
fomento y apoyo a las pequefias empresas y negocios, asi como el desarrollo de la
organizacion comunitaria y la participacion activa en las tomas de decisiones y acciones,
fortaleciendo las organizaciones barriales y permitiendo ajustar el disefio de los programas a
las necesidades y prioridades de la poblacion (Brakarz et. al., 2002).

Los paises latinoamericanos han sido los que mas (junto con algunos de la region africana y
asiatica) asignaciones de créeditos y fondos han recibido por parte de los organismos
internacionales. Ejemplos de PMB implementados a escala nacional se distinguen el
Programa Habitar (Brasil), Programa Chile-Barrio, Programa de Integracién de
Asentamientos Irregulares (Uruguay) y el PROMEBA (Argentina) y, a escala local, los
programas Favela-Bairro (Rio de Janeiro), Desmarginalizacion (Bogotd) y Rosario Habitat
(Argentina).

La aplicacion de los PMB en la region latinoamericana, han registrado ciertas ventajas en
comparacion con los programas de reubicacion de asentamientos, como, por ejemplo, se ha
constatado un costo de hasta diez veces menor, ademas de la reduccion de los conflictos
generados en la vida socioecondmica de la poblacién (UN-HABITAT, 2003).

En el caso de Argentina, la aplicacion del Programa de Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA)®, financiado por el BID y vigente desde hace mas de dos décadas, ha tenido un

alcance limitado con relacion a la magnitud de la problematica. Por un lado, por los escasos

45 |nstrumentado a través del Decreto nacional 1420 del afio 1996
https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/decreto-1420-1996-40821/texto
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recursos efectivamente destinados al financiamiento de los proyectos como lo demuestran los
trabajos de Tauber et. al. (2006) o el de Romagnoli y Barreto (2006)

Por el otro, los propios términos de formulacion de los programas, dado que “los mismos fijan
pautas que limitan contradictoriamente su aplicacién en un alto porcentaje de la poblacion que
designan como objetivo del programa” (Romagnoli y Barreto, 2006: 173). Es decir, la
mayoria plantean exigencias que en gran parte de los casos no pueden cumplirse. Entre ellos,
se destaca el hecho de que para que un barrio sea admitido dentro del PROMEBA, debe tener
su dominio saneado o debe ser factible su regularizacion mediante los mecanismos existentes
(Relli, 2018).

También, entre los criterios de elegibilidad de los programas establecen que los asentamientos
no presenten situaciones de alta vulnerabilidad ambiental, siendo que gran parte de los
mismos se localizan en zonas en condiciones ambientalmente riesgosas.

Por lo tanto, pese a que los PMB se fundan desde su concepcidn en una nocién integral del
habitat, en la mayoria de los casos han tenido un limitado alcance para atender a las multiples
dimensiones que estan involucradas en el mismo, y para reducir las situaciones de pobreza
urbana. A su vez, tampoco se ha constatado una articulacion con programas sociales
complementarios, como aquellos destinados a dar solucidon al problema dominial del suelo.

A partir de finales de los afios 80 y comienzos de los “90, gran parte de las naciones de
América Latina padecieron un fuerte estancamiento econdmico producto de las crisis de
deuda externa. Esto motivé a que emergiera una nueva etapa de politicas urbanas (de tercera
generacion) en la cual se fomentaba que el Estado asuma un rol de “facilitador®,
permitiendo la accion privada en materia de urbanizacion y vivienda, bajo el argumento de
que el mercado es el mejor asignador de recursos (Fernandez Wagner, 2008; Sepulveda
Ocampo y Fernandez Wagner, 2006).

En esta linea, las agencias internacionales impulsaron la vision de que las ciudades fueran
administradas con criterios empresariales y orientaron el financiamiento de la demanda,
centrada en la vivienda, promoviendo una politica de activacion de los mercados
inmobiliarios.

Los programas aplicados en esa época procuraron por la integracion fisica de los

asentamientos informales a través de la provision de vias de acceso, conexiones de algunos

46 | a facilitacion involucraba el desarrollo de los derechos de propiedad (privatizar la vivienda publica y
regularizar la tenencia de la tierra), la racionalizacion y dotacién de mayor transparencia a los subsidios para
focalizar el financiamiento en los sectores de menos recursos, asi como también proponia el suministro de
infraestructuras con recupero de costos, la flexibilizacion de normas urbanas y eliminacion de escasez artificial
del suelo y el establecimiento de un marco normativo que de oportunidades al sector privado de equiparar al
Estado en la provision habitacional (Septlveda Ocampo y Fernandez Wagner, 2006).
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servicios basicos como agua potable. Si bien en la mayoria de los paises se obtuvieron
resultados beneficiosos, principalmente en cuanto a salud y mejoria en las condiciones
habitacionales, no fueron suficientes para revertir la compleja y creciente situacion de
informalidad que se presentaba (Motta, 2018).

En Argentina, se avanzé con la mercantilizacion de la vivienda social, se reformuld el
financiamiento del Fondo de la Vivienda (FONAVI*, y se decidié coparticipar los fondos.
Esto constituy6 la base para la creacion del Sistema Federal de Vivienda* como 6rgano de
decision (Fernandez Wagner, 2015; Barreto, 2017).

111.4.1 Politicas de regularizacién

La extension de la informalidad en las formas de ocupacion del suelo y de construccion de la
ciudad, sumado al aumento de la situacion de pobreza en la que se encontraban grandes
porcentajes de la poblacion urbana de los paises latinoamericanos a mediados de la década de
los "90, generd que se profundizara el debate sobre la necesidad de politicas centradas en la
regularizacion de los asentamientos y mejorar las condiciones de legalidad de los mismos,
particularmente pensando en la posibilidad de concretar la entrega de titulos de propiedad.
“Una politica de regularizacion de lo irregular y/o informal implica un
reconocimiento de lo existente, lo cual se vuelve importante para la lucha de los
pobladores. Por ello, se torna esencial también para éstos hacerlo viable dentro de
las reglas convencionales de la llamada formalidad, promoviendo la integracién
plena de estas poblaciones al sistema de la propiedad” (Ferndndez Wagner,
2008:39).
Se trata no sélo de una conquista simbdlica, que pretende reparar la carencia de una propiedad
frente a otros grupos poblacionales poseedores de su vivienda sino también material; la
posesion de un titulo de propiedad facilita el acceso formal al crédito o la posibilidad de
vender regularmente la vivienda en el futuro, en caso de necesidad o mudanza.
Segun Clichevsky (2009), las politicas de regularizacion que se implementaron a partir de la
década de los "90 se corresponden con un cambio de enfoque que se explica por varios
factores, entre ellos el papel de los organismos internacionales de financiamiento que

defendian y financiaban la instrumentacion de este tipo de programas en todos los paises

47 Creado en 1972 (Ley 1929), con el objetivo de contar con recursos para afrontar y reducir el déficit
habitacional. La ley nacional 23966 de 1991 establecié que el fondo en vez de estar atado a las contribuciones
salariales, pase a depender de un porcentual del impuesto a los combustibles fdsiles, cambiando su sentido de
seguro social universal

48 Ley 24464 (afio 1995), con el objetivo de facilitar las condiciones de acceso a la vivienda a la poblacion de
Menos recursos
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latinoamericanos, apoyados en la idea planteada en uno de los objetivos consensuados en la
Conferencia Habitat 11 referido a que los gobiernos deben procurar la tenencia segura del
suelo y vivienda.

Asimismo, varios académicos coinciden en que las ideas del economista Hernando De Soto
(2002) “° que abogan por la formalizacion de los asentamientos informales y por lo tanto del
derecho a la propiedad, han influido en los circulos de poder mundial. Para este autor, la tierra
que esta ilegalmente ocupada es un capital que hay que movilizar para integrarla al sistema
legal oficial y convertirla, asi, en un activo que permita a sus duefios el acceso al crédito
financiero formal, fortaleciendo la economia en general.

Es decir, “los razonamientos de De Soto apuntan al efecto significativo que podria tener un
buen programa de regularizacion sobre la economia urbana en general, como resultado de
incorporar la creciente economia extralegal informal a la economia formal” (Fernandes, 2002:
110), permitiendo que la poblacion tenga la posibilidad de acceder a los beneficios del
mercado que hasta entonces se encontraban excluidos. EI argumento principal se basa en que
ese tipo de politicas pueden ser un instrumento efectivo para reducir la pobreza social de los
paises en vias de desarrollo.

No obstante, la tesis de este autor recibié importantes criticas debido a que los procesos que
se dan en los mercados informales de suelo y vivienda presentan una complejidad que desafia
la premisa de que los titulos de propiedad por si solos pueden garantizar la integracién social
y espacial de los sectores con menos recursos.

El argumento de De Soto no cuestiona la naturaleza del sistema juridico siendo este el primer
generador de la ilegalidad urbana, como tampoco tiene en cuenta que en ciertas condiciones
los habitantes de dichos asentamientos pueden igualmente tener acceso al crédito y a servicios
publicos informales, hasta invertir en mejoras en sus viviendas sin la necesidad de tener
titulos legales (Fernandes, 2002; Di Virgilio et. al., 2015; Gilbert, 2002; Duhau, 2002). En
relacion a esto Gltimo, las percepciones sobre la seguridad en la tenencia no siempre estan
vinculadas unicamente a la posesion del titulo de propiedad, sino que suelen estar mas
relacionadas a las propias inversiones de mejoras en las viviendas (Ostuni y Van Gelder,
2009; De Souza, 2001).

49 ge basan en tres argumentos: a) la poblacidn necesita sentirse segura de su estado de tenencia legal para poder
invertir en mejoras a sus viviendas y negocios; b) la seguridad de tenencia y el consecuente acceso al crédito
vienen dados Unicamente por la legalizacion de los asentamientos y negocios informales; y ¢) para proceder con
la legalizacion hay que suministrar titulos individuales de dominio absoluto, con obligaciones claras y derechos
aplicables (De Soto, 2002)
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De todos modos, se debe reconocer que la legalidad del titulo no es condicién necesaria para
las mejoras edilicias, pero colabora en resolver otros problemas (legado para familiares),
ademas de la cuestion simbolica sefialada anteriormente. Naturalmente, no se trata de una
necesidad de caracter apremiante, como puede ser el acceso a la electricidad, a agua potable, a
infraestructura de saneamiento o al transporte pablico.

En lo que respecta propiamente a las politicas de regularizacion, las mismas se pueden
implementar a través de distintos instrumentos, ya sea por medio de leyes, normativas
especificas 0 mediante un marco legislativo mas amplio, como también con programas o
proyectos acordes a ese régimen legal® (Clichevsky, 2009).

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

La implementacion de estos programas en America Latina, en su mayoria ha sido de manera
aislada y carente de continuidad administrativa debido, fundamentalmente, a los cambios en
los contextos politicos de cada pais y a fuentes de financiamiento contingentes (préstamos
condicionados de organismos multilaterales de crédito, recursos extraordinarios, etc.). Esto
revela la necesidad de que estas politicas sean acompafiadas de otras acciones de
mejoramiento del habitat y de apoyo financiero e institucional, asi como resulta necesario su
vinculacion con la politica urbana en su conjunto. Los planes o los codigos de planeamiento
y/o construccion solo regulan y gestionan la ciudad “legal”, incluyendo en escasas ocasiones a
la parte “informal” de la ciudad a la hora de llevar a cabo las politicas (Clichevsky, 2003;
Fernandes y Smolka, 2004).

Algunas investigaciones han criticado el argumento de De Soto ya que desconoce el rol que
juega el mercado de suelo en la formacién de los asentamientos informales y en la
reproduccion de las diferencias espaciales. En tal sentido, resulta necesario reconocer que el

origen de las mismas esta vinculado, por un lado, con el desfasaje entre los ingresos de la

50 «La diferenciacién de los mismos importa, dado que de ellos depende el tipo de regularizacion que se realiza
en cuanto a la masividad, el tipo de informalidad que se pretende solucionar; el nivel de gobierno que interviene
y los recursos disponibles (Clichevsky, 2009: 73)
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poblacion y los precios del suelo® (Arqueros, 2013; Clichevsky, 2003; Duhau, 2013; Durand-
Lasserve, 2001).

Por otro lado, tal como sostiene Smolka (2003) si bien el precio total del terreno informal es
menor que el del formal, no lo es en términos relativos, ya que el precio por metro cuadrado
suele ser muy superior a los costos del mercado formal. De esta forma, se debilita el
argumento de que la vida en la informalidad reduce los gastos de las familias.

Lo que se observa, entonces, es que las politicas de regularizacion sélo abordan una pequefia
parte del problema y ante la falta de cambios en las reglas de juego del mercado y la carencia
de intervenciones publicas integrales, resulta dificil brindar soluciones a las multiples
dimensiones que involucra la problemética del acceso informal al habitat sin que ello afecte
intereses de otros actores del mercado.

En Argentina, se destaca el Programa Arraigo (Decreto 2441/90), que se orienta hacia la
regularizacion de la tenencia de las tierras fiscales nacionales mediante la transferencia de
titulos, asi como también establece la implementacién de planes de vivienda social y la
provision de equipamiento e infraestructura urbana. Se ha llevado a cabo a través de la venta
colectiva de tierra a organizaciones sociales de base territorial encargadas de transferir las
propiedades a las familias. Es uno de los primeros programas en atender la problematica de la
tenencia habitada por sectores populares y se caracteriza por ser el Unico gestionado hasta ese
momento, directamente desde el gobierno nacional (Relli, 2018).

Hacia 1994 se sanciond la primera ley en el pais sobre regularizaciéon dominial de tierra
privada conocida como Ley Pierri (N° 24374) que establecid la creacion del Régimen de
Regularizacion Dominial de Inmuebles Urbanos®? con el objetivo de legalizar la propiedad de
los ocupantes de buena fe de inmuebles urbanos, destinados a vivienda Unica, que acreditaran
su ocupacion con causa licita, en forma publica, pacifica y continua. La misma nace del
diagnostico que exponia la existencia de miles de casos de compraventa de terrenos que no

culminaron la escrituracion, fundamentalmente en sectores de escasos recursos. Esta ley

51 por ejemplo, segln datos de Reporte Inmobiliario (plataforma digital relacionada con el Real Estate de
Sudamérica) a enero del 2022, un asalariado medio deberia invertir todo su sueldo durante 14,2 afios para poder
acceder a comprar un departamento de dos ambientes en la ciudad de Buenos Aires (Argentina).

52 E| cual establece que luego de realizarse un procedimiento que garantiza los intereses del beneficiario de la
ley y del titular del inmueble respectivo, se otorga un titulo denominado Acta de Regularizacién Dominial, que
se inscribe en el Registro de la Propiedad y que permitird al beneficiario, una vez trascurrido el plazo de diez
(10) afios contados desde dicha inscripcion, adquirir el dominio del bien, mediante la Escritura de
Consolidacion. En ese caracter, puede someter el inmueble al régimen de Bien de Familia; gravarlo con
hipotecas en garantias de los créditos que obtenga, enajenarlo en forma gratuita u onerosa y realizar cuantos
actos sean compatibles con las facultades que concede el derecho de propiedad (Subscretaria de Habitat de la
Comunidad, Gobierno de la Provincia de Buenos Aires)
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incorpora una modificacion a la figura de usucapion o prescripcion adquisitiva® (reduciendo
el plazo de espera de 20 a 10 afios) (Canestraro, 2012; Di Virgilio, 2020; Relli, 2018).

También en el afio 1994 se sanciond la Ley Nacional 24320° referida a inmuebles fiscales,
mediante la cual se permite que tanto los Estados provinciales como municipales puedan
intervenir en el desarrollo urbano de las ciudades incorporando a su favor inmuebles que

pertenecian al dominio privado (Scatolini, 2013).

111.4.2 Nuevas politicas de subsidio a la oferta de vivienda

A partir de los afios 2000, se empezo6 a conformar un nuevo enfoque de politicas basadas en
incrementos sustanciales de los presupuestos nacionales que impulsaron nuevamente la
construccion masiva de viviendas sociales. Con el objetivo de apalancar la reactivacion
econdmica, crear fuentes de empleo y garantizar derechos sociales, se pusieron en marcha
programas de subsidio a la oferta (Barreto, 2018).

Por su parte, Argentina comenzo el milenio con una crisis socioeconémica de gran impacto
que desemboco en un agravamiento de los problemas socio-urbanos en torno al hébitat, junto
con un fuerte aumento de los niveles de pobreza e indigencia y desempleo (Gargantini, 2012).
En el 2003 con la llegada de un nuevo gobierno se inici6é un periodo de incremento de la obra
publica, con avances en el plano habitacional, enfocado practiamente en aumentar la oferta de
viviendas destinadas a hogares de bajos recursos (es decir, para atender el déficit cuantitativo)
Esta etapa (2004-2010)° se destaca por la implementacion de la Politica Federal de Vivienda
(PFV) compuesta por numerosos programas, entre los cuales se destaca el Programa Federal
de Construccion de Viviendas que ha contado con varios subprogramas®® complementarios
para abarcar las diferentes demandas, profundizando la tendencia de atender el déficit

cualitativo a través del mejoramiento de viviendas y de asentamientos informales.

% La usucapion o prescripcion adquisitiva es un modo de adquirir alguna cosa (bien mueble o inmueble) que
confiere la calidad de propietarios por el mero hecho de tenerla, siempre que no se obtenga por la fuerza y segln
los plazos que fija el Cédigo Civil argentino (10 o 20 afios)

SEstablece que en el caso de que un inmueble pertenezca al dominio privado, pero que mediante informe
circunstanciado el Estado y a través de organismos provinciales o municipios, se acredite 20 afios de posesion
publica y pacifica, se otorga la posibilidad de efectuar un tramite administrativo que finalizado el mismo permite
incorporar su titularidad y pleno derecho a disponer de él por parte de la provincia o municipio que lo poseyé.
“A los fines de la regularizacion dominial, los habitantes de las viviendas a regularizar pueden ceder los
derechos posesorios a favor del municipio o la provincia para que el Estado prescriba el dominio y luego
escriture los inmuebles a favor de las familias” (Subsecretaria de Hébitat de la Comunidad, 2022)

= periodo abarcd los tres gobiernos del Frente para la Victoria, los cuales se caracterizaron por realizar
importantes cambios en las politicas anteriores, que implicaron un proceso de autonomia de los organismos
internacionales de crédito y una mayor intervencién del Estado en la economia y la sociedad (Barreto, 2017)

5 Entre los que se destacaron el Programa Federal de Construccion de Viviendas, Programa Federal de
Mejoramiento de Vivienda “Mejor Vivir”; Programa Federal de Emergencia Habitacional y el Programa Federal
de reactivacion de obras FONAVI. Para mayor informacion ver Barreto (2012).
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Uno de los datos més llamativos de esta etapa, sin dudas, lo conforma el hecho de que la
cantidad de unidades habitacionales construidas alcanzd un record histérico con un fuerte
impacto en la generacion de fuentes de empleo, asi como la incorporacién de la participacion
de los movimientos y organizaciones sociales en la produccion mediante cooperativas de
trabajo y otras modalidades de economia social (Barreto, 2012).

No obstante, luego de la crisis econdmica mundial de 2009, la PFV empez6 a debilitarse por
la caida del financiamiento de los programas federales. De esta forma, se dio lugar a una
nueva etapa de la politica habitacional que se encarna en un contexto, del que varios autores
sefialan como “neo-desarrollismo”, en donde la misma cobra un rol de mayor relevancia.
Durante el periodo 2011-2015, en Argentina se fortalecio la asociacion con los sectores de la
industria y los gremios de la construccién, se recuper6 el financiamiento hipotecario, con
recursos propios y, se desarrollaron grandes proyectos habitacionales. No obstante, esto
produjo un fuerte impacto urbano y la aparicion de “un conjunto de nuevos (viejos) problemas
respecto al colectivo social en detrimento de la igualdad espacial” (Ferndndez Wagner, 2015:
87). La falta de regulacion del mercado de suelos y de vivienda, incentivaron un incremento
considerable de los precios del suelo y de los inmuebles.

En tal contexto surgié una nueva demanda habitacional por parte de los sectores medios que
requerian otro tipo de soluciones. Frente a esto el gobierno recurrié a los fondos de la
seguridad social re-estatizados (ANSES®’) para darle continuidad al financiamiento de los
programas federales, y en 2012 lanz6 el denominado PROCREARS®®, con el objeto de brindar
financiamiento subsidiado a las clases medias a través del Banco Hipotecario a tasas fijas
muy bajas (entre el 2% y 14%) y con plazos de pagos de hasta treinta afios (Barreto, 2017).

A modo de sintesis, en el transcurso de las ultimas dos décadas se puede constatar la
superposicién de las tres generaciones de politicas habitacionales resefiadas. Sin embargo, el
enfoque de vivienda nueva de la primera generacion es el que ha tenido la mayor parte de la
produccion puablica. Mientras que otras alternativas como los programas de mejoramiento
todavia representan un porcentaje menor (en algunos casos muy por debajo del 10%) del total
de recursos invertidos del sector en la mayoria de los paises de América Latina, asi como

también se evidencid, particularmente, para el caso de Argentina (Motta, 2018).

57 Administracion Nacional de la Seguridad Social

58| Programa de Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica (Pro.Cre.Ar.) se sanciond
mediante el Decreto N° 902/12 y comenzé con el lanzamiento de las lineas “Construccion” y “Desarrollos
Urbanisticos” en junio de 2012. Hacia finales de ese mismo afio se sumaron las lineas de “Ampliaciéon y
Terminacion” y “Refaccion”. Finalmente, en octubre de 2013 se lanzaron las lineas “Vivienda a estrenar” y

“compra de terreno y construccion”, posibilitando asi el acceso a la vivienda a través de seis lineas de créditos
diferentes (Scatolini et al, 2019: 231).
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111.4.3 La participacion ciudadana en las politicas urbanas

A mediados de los afios “80 y con mayor fuerza en la década de 1990, se dio una
reconfiguracién en la intervencion estatal de los paises latinoamericanos, en el marco de una
profundizacién del neoliberalismo, en la cual se ha ido consolidando una tendencia,
impulsada en gran medida por los organismos de crédito internacionales, a promover la
implementacion de politicas y normativas orientadas a la ampliacion de la participacion
ciudadana en la toma de decisiones estatales (Rofman y Foglia, 2015; Stramigioli, 2021).
Asimismo, por esos afios se dio un proceso de descentralizacién del Estado evidenciado, entre
otras formas, a través de la transferencia de responsabilidades a los gobiernos de escala local.
En dicho marco, han ido tomando relevancia diferentes estrategias de legitimacion de
decisiones gubernamentales previamente tomadas (Cormick, 1997; Andrenacci, 2002;
Camminoti, 2007).

Particularmente, en la cuestion del hébitat, se dio paso a una nueva generacion de politicas (tal
como se analiz6 en paginas anteriores) que propiciaron la participacion de los ciudadanos, en
muchos casos desde la construccion de viviendas, gestionadas, generalmente, por las
organizaciones de la sociedad civil. Por ejemplo, en los programas de mejoramiento de
barrios o los programas de microcréditos, las mismas han ocupado un papel relevante como
mediadoras en la gestién de la politica, ya sea seleccionando a las familias destinatarias o
como instancias de administracion y seguimiento de créditos (Rofman y Foglia, 2015).

Por su parte, en Argentina se evidencié una desuniversalizacion y diversificacion de la
intervencion social del Estado, donde cobraron relevancia las iniciativas generadas en
espacios territoriales de cercania y proximidad espacial (Rofman, 2007).

Asimismo, ante el achicamiento del Estado y el crecimiento del desempleo y de la poblacion
en situacion de pobreza desde mediados de los “90, se impulsaron politicas sociales en base a
programas asistencialistas y focalizados para paliar tal coyuntura. Los mismos ofrecian
servicios o ayuda material, para cuya gestion se incorporaron a las organizaciones sociales,
fundamentalmente en la tarea final de acercar las prestaciones a los beneficiarios. Es decir, en
la etapa de ejecucidn de las politicas sin posibilidad de participar en el disefio y planificacién
de las mismas (Rofman y Foglia, 2015).

En los primeros afios de los 2000, se constatd una reorientacion de las politicas sociales hacia
un enfoque de derechos basado en la implementacion de programas masivos de transferencia
de ingresos condicionados (como, por ejemplo, la conocida Asignacién Universal por Hijo).

Asimismo, se profundizé la articulacion con actores no estatales, fundamentalmente en la

67



escala subnacional (provincial y local), mediante la constituciébn de escenarios de
participacion multiactoral o de control ciudadano, en los cuales se discute sobre las diferentes
problematicas de las ciudades, asi como del disefio y gestion de las politicas sociales
(Gonzalez y Villar, 2003; Carmona, 2003).

Dichos espacios de participacion se han materializado en los denominados Consejos Locales,
Centros de Integracion Comunitaria, Mesas de Gestion, Presupuestos Participativos, Planes
Estratégicos, entre otros®® (Bombarolo, 2004; Cunill, 2004; Clemente, 2004). Se tratan de
instrumentos de caracter consultivo que permiten la intervencion de diferentes actores locales,
que representan a distintos sectores de la poblacién o ambitos profesionales, en instancias
parciales del proceso de decision. Los mismos abarcan un amplio espectro de formatos y
mecanismos, asi como de campos de politica publica, que suponen, en definitiva, la
articulacion del Estado con la sociedad (Rofman y Foglia, 2015). La constitucién de estos
espacios de discusion pretendia superar el rasgo “participativo” previo que se les concedia a
los destinatarios de las politicas, convocados Unicamente en las instancias iniciales
(digandstico) o finales (evaluacidn), pero no en las decisionales.

En Argentina, se han creado Consejos 0 Mesas Locales, en tematicas como salud y derechos
de nifios, nifias y adolescentes (Ley 13298/05 en la provincia de Buenos Aires y Ley nacional
26061), en los cuales se procura fortalecer los procesos de territorializacion y
desconcentracion de la atencion de situaciones de vulneracion de derechos en el ambito local,
mediante la participacion abierta de diversas ONG y la sociedad civil, quienes han ido
buscando imponer su propia agenda de demandas y posicionarse como interlocutores criticos
del Estado. Esta misma impronta han tomado recientemente las politicas urbanas y de habitat,
que se analizara en detalle en el Capitulo VI.

Siguiendo a Ziccardi (2004), la incorporacion de ambitos colegiados y colectivos de discusion
de las acciones del Estado promueven la cultura democratica, impulsan la toma de decisiones,
mejoran la gestién publica y contribuyen a generar legimitidad del gobierno de turno. En
Argentina, esta Ultima funcion es central en politicas habitacionales, a la luz de la recurrente
conflictividad en procesos de ocupacion irregular del suelo, donde la necesidad de vivienda de
amplias capas poblacionales entra en tension con la institucion de la propiedad privada,
usualmente concentrada. La “resolucion” de esos conflictos suele estar mediada en algin

momento por la intervencion de fuerzas de seguridad y elementos coercitivos. Por ello, la

59 para mayor informacion sobre diferentes experiencias en Argentina, ver la recopilacion realizada en CIPPEC
(2008)
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convocatoria de organizaciones sociales a instancias de diadlogo puede ser una herramienta
eficaz para prevenir y contener tomas de tierras u ocupaciones informales de inmuebles.

La literatura sobre la tematica destaca que la participacion y democratizacion de politicas
convierten al ciudadano de actor pasivo receptor de bienes y servicios o sujeto de regulacion,
a un activo protagonista de procesos y toma de decisiones frente a las necesidades sociales.
Para que las politicas publicas logren mayor efectividad y alcance, resulta necesario establecer
canales de comunicacion y espacios de debate para que la sociedad pueda ser parte de los
asuntos publicos (Sanchez Gonzélez, 2015).

No obstante, Di Virgilio (2021) plantea que la existencia de mecanismos de participacion ha
sido una condicién necesaria pero no suficiente para que efectivamente los actores
involucrados participen. Por un lado, porque no siempre los instrumentos de participacion se
desenvuelven abierta y plenamente, en tanto la convocatoria a vecinos puede ser selectiva o
regulada por control de agenda. Por el otro, bajas expectativas de los destinatarios respecto a
los resultados de esa participacion, en el sentido de constituirse una real capacidad para influir
en las decisiones (Blondiaux, 2013) o por limitaciones informativas que impiden conocer los
detalles de lo que se esta debatiendo o decidiendo.

Asimismo, en muchas ocasiones, estos mecanismos terminan funcionando en realidad como
legitimadores de decisiones previamente tomadas, y, por lo tanto, esa participacion queda en
el plano de los principios, en forma aparente o ilusoria. En tal sentido, se da lugar a lo que
Blondiaux (2013) denomina “gobernanza performativa”, la cual refiere a la generacion de
espacios de participacion, pero solamente de caracter consultivo, en los que se buscan generar
opiniones que no obligan al solicitante a tenerlas en consideracion, es decir, no se cede el
poder de deliberacion real.

Por otra parte, en tales ambitos puede ocurrir un intercambio de interpretaciones y de
sentidos, que no estan exentos de tensiones, conflictos. Si bien la posibilidad de llegar a
acuerdos no necesariamente esta obturada, su arribo tiene costos (econémicos, emocionales,
fisicos) para quienes se involucran, ademas de no estar exentos de temporalidad (Patifio et. al,
2019). Tal como sefiala Subirats (2001) para que se dé un buen disefio participativo se debe
procurar resolver el problema que implica la representacion en las sociedades, ya que en
muchas ocasiones se suele utilizar la representatividad como argumento en contra de la
participacion (participan sélo aquellos que se arrogan la representacion formal o real de
ciertos grupos sociales de cierta gravitacion politica o social), dado que la poblaciéon no

participa o siempre son los mismos lo que lo hacen, en base a sus propios intereses.
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Sumado a esto, Ziccardi (2004) agrega que en los gobiernos locales resulta dificil la
formacion de espacios e instrumentos de participacion, porque ésta no surge de manera
espontanea, sino que requiere de un disefio y reglas claras, los cuales suelen ocupar un lugar
minoritario en la agenda gubernamental.

En el quinto capitulo de esta tesis, se buscara avanzar con la discusion respecto del rol que
cumplen los instrumentos de participacion ciudadana, como los Consejos Locales, en
particular los referidos al habitat, en tanto legitimadores de politicas publicas, asi como las
limitaciones que pueden presentar respecto al alcance de las decisiones tomadas

consesuadamente con la sociedad.
I11.5 Politicas urbanas aplicadas recientemente en Argentina

Con el cambio de gobierno en 2015%° se configuré una nueva etapa en materia de politica
habitacional caracterizado por plantear un modificacion en la orientacion, que retomd los
principios de ajuste, apertura y liberalizacion de la economia y, produjo una reclasificacion de
destinatarios y formas de cubrir la demanda.

Se vieron reducidos la implementacion de los programas de la PFV de la etapa anterior y se
modificd su organizacion administrativa. También, se impulsaron cambios en el marco
normativo®, se fomentaron la participacion del sector financiero privado y se obtuvo el apoyo

de los organismos financieros internacionales (Barreto, 2017).

111.5.1 Ley nacional de Regularizacion Dominial para la Integracion Socio Urbana

Con la asuncion de un nuevo gobierno nacional, desde el afio 2016 se fue generando un
escenario en el cual varias organizaciones sociales de base®? (no gubernamentales) planteaban
a la gestion entrante la necesidad de avanzar en el disefio e implementacion de politicas de
integracion urbana para los barrios informales. Bajo las consignas de “tierra, techo y trabajo”
y con la movilizacion popular acompafiada de la organizacion de los movimientos sociales se
logré poner en agenda la problematica del acceso al habitat. Al no existir informacion oficial
y cierta sobre la cantidad de barrios informales existentes y las condiciones de vida de sus

habitantes, se plante6 como primera cuestion la necesidad de continuar y profundizar el

60 En diciembre de 2015 asume la presidencia argentina, Mauricio Macri, lider del partido politico Cambiemos

61 Se sanciono la Ley 27328 de Contratos de Participacion Publico-Privada que permitié una ampliacion de las
leyes de contratacion y de concesiones de obras publicas del Estado y habilito las asociaciones con el sector
privado y otros sectores publicos para desarrollar proyectos de infraestructura y vivienda

62 Liderados por la Confederacién de Trabajadores de la Economia Popular (CTEP) a los cuales se sumaron la
organizacion piquetera, Corriente Clasista y Combativa (CCC), el movimiento politico territorial, Barrios de Pie
(BdP), la ONG TECHO, Chéritas
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relevamiento de todas las villas y asentamientos informales de Argentina, tomando la
metodologia que utilizaba la ONG TECHO que venia relevando en dicho sentido desde el afio
2012 (Cravino, 2021).

De esta forma a través del Decreto nacional N° 358 en el afio 2017, se cred el Registro
Nacional de Barrios Populares (RENABAP) dentro del ambito de la Agencia de
Administracion de Bienes del Estado (AABE), el cual logré rastrillar todas las localidades
argentinas con mas de 10000 habitantes. Su principal funcién descansa en “registrar los
bienes inmuebles ya sean de propiedad fiscal o de particulares donde se asientan los barrios
populares, las construcciones existentes en dichos barrios y los datos de las personas que
habitan en ellas, al 31 de diciembre de 2016”.

Segun dicha normativa, se entiende por barrio popular a aquellos que estan “integrados con
un minimo de ocho familias agrupadas o contiguas, en donde mas de la mitad de la poblacion
no cuente con titulo de propiedad del suelo ni con acceso regular a al menos dos de los
servicios basicos (red de agua corriente, red de energia eléctrica con medidor domiciliario y/o
red cloacal”.

Respecto a este ultimo concepto resulta preciso tomar el planteo de Cravino (2021) que
afirma que, si bien en el ambito académico o politico se suele utilizar terminos como villas,
asentamientos informales, irregulares, vulnerables, tal como se desarrollé en el capitulo
anterior, los mismos no han estado exentos de fuertes polémicas (en particular la dicotomia
formal-informal). Por ello actualmente se ha optado por Ilamarlos barrios o asentamientos
populares, tal como se refleja en la normativa nacional.

No obstante, en el afio 2021 el Estado Nacional decret6® la ampliacion del RENABAP, para
incluir a los barrios creados entre 2016 y 2018, asi como aquellos de localidades con una
poblacién entre 2000 y 10000 habitantes. Lo que determina que a la fecha (julio de 2022) se
registren 5687 barrios populares en todo el territorio argentino en los cuales habitan unos 5
millones de personas.

Esto indica que, si se tiene en cuenta que el total de habitantes en el pais es de
aproximadamente 45 millones, segun las proyecciones del INDEC, alrededor del 11% vive en
mayor 0 menor grado en condiciones habitacionales precarias. A su vez, Buenos Aires es la
jurisdiccion con mayor cantidad de barrios populares cuenta, con una cifra de 1933, asociado

naturalmente a que es la provincia mas poblada.

63 https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/decreto 358 2017.pdf
64 Decreto N° 880/2021
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Paralelamente se establecio el Certificado de Vivienda Familiar (CVF), el cual es entregado
por la ANSES vy consiste en un documento suficiente para acreditar la existencia y veracidad
del domicilio, a los efectos de solicitar entre otras cuestiones, la conexion de servicios tales
como agua corriente, energia eléctrica, gas y cloacas; realizar peticiones ante los organismos
publicos; solicitar prestaciones de salud, previsionales y educativas.

El certificado puede ser solicitado por todas las familias y personas que hayan sido relevadas
por el RENABAP. Los tltimos datos revelan que a diciembre de 2022 ya han sido entregados
casi 760 mil certificados (SISU, 2022).

Continuando con el objetivo de visibilizar y problematizar la situacion de porcentaje notorio
de la poblacion argentina que habita en los barrios populares se generdé un debate
parlamentario que culmind en octubre del 2018 con la sancién de la Ley N° 27453,
denominada “Régimen de regularizacién dominial para la integracion urbana”®, la cual
intenta fortalecer el proceso iniciado con la creacion del RENABAP mediante un marco
normativo para la regularizaciéon dominial de los barrios registrados y que sirva como
herramienta de politica para la integracion sociourbana de los mismos. Se caracteriza por ser
la primera norma que le otorga al Estado nacional la posibilidad de expropiar las tierras de
propiedad privada donde se encuentran emplazados los barrios incorporados en el registro,
iniciando el proceso para que los residentes puedan contar con el titulo de propiedad de
dichos terrenos.

Tal como analizan diversos autores, si bien en el primer articulo de ley se define lo que se
entiende por integracion socio urbana®, se observa que la misma aborda la problematica de la
informalidad urbana desde la perspectiva juridica, enfocandose casi exclusivamente a
propuestas de regularizacion dominial.

Asi, “se visualiza un contenido contradictorio en la ley, ya que se centra en la propiedad de
los terrenos y la expropiacién del suelo privado ocupado, pero no se explicita como esto se
articula con otros aspectos de la integracion socio-urbana” (Cravino, 2021: 99). Entonces, si
bien en el articulo 6 se establece la creacion de un programa de integracion socio urbana (en
adelante, PISU) para “determinar, en conjunto con las jurisdicciones locales, el plan de

desarrollo integral necesario para cumplir con los objetivos de la presente ley”, no se

65 https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-27453-315739/texto

66 Comprende al conjunto de acciones orientadas a la mejora y ampliacion del equipamiento social y de la
infraestructura, el acceso a los servicios, el tratamiento de los espacios libres y publicos, la eliminacion de
barreras urbanas, la mejora en la accesibilidad y conectividad, el saneamiento y mitigacién ambiental, el
fortalecimiento de las actividades econémicas familiares, el redimensionamiento parcelario, la seguridad en la
tenencia y la regularizacion dominial. Tales acciones deberan ser progresivas, integrales, participativas y con
enfoque de género y diversidad (Art. 2°, Ley 27453)
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establecen lineamientos ni estdndares minimos de actuacion, peligrando la viabilidad técnica
de los proyectos que se planteen.

Asimismo, la ley suspende los desalojos de los bienes inmuebles incluidos en el RENABAP
por el plazo de cuatro afios (art. 15°), que luego, a fines de octubre de 2022 se prorrogd por
diez mas mediante una reforma sancionada por el Congreso Nacional®’.

Respecto a los instrumentos para la gestion de recursos, se propone la creacion de un
fideicomiso, que se efectivizd en el Decreto N°819 del 2019, denominado Fondo de
Integracion Socio Urbana (FISU), con el objetivo de financiar todas las actividades
necesarias para llevar a cabo los propdsitos de la ley. EI FISU se compone de Aportes del
Tesoro Nacional (ATN)% y aportes voluntarios y eventuales de organismos internacionales,
ONG, diversas jurisdicciones y entes y aportes de crédito publico contingentes. Es decir, que
no tiene prevista una fuente de financiamiento continua ni pautada con antelacion.

Con el decreto nacional modificatorio de la Ley N° 27453, se decretd que el FISU se
financiara con el 9% del Impuesto Para una Argentina Inclusiva (PAIS, que recae sobre
operaciones en dolares) y el 15% del Aporte Solidario y Extraordinario para ayudar a
morigerar los efectos de la pandemia, es decir, con un aporte por Unica vez (Aporte a las
Grandes Fortunas).

También, en dicho decreto se indica que, como minimo, 25% de las obras que deben
realizarse dentro del marco de los proyectos de integracidén socio urbana en dichos barrios
deben ser adjudicadas a cooperativas, trabajadores y trabajadoras de la economia popular, de
preferencia integradas por los vecinos (articulo 12).

En el marco de la ley 27453 y dentro del Ministerio de Desarrollo Social, se cred la
Secretaria de Integracion Socio Urbana (SISU)%° que centraliza las diferentes herramientas
propuestas por dicha normativa, entre las que se encuentra el Programa Argentina Unida por
la Integracion de Barrios Populares’, creado a fines del 2020 y que tiene como principal
objetivo el financiamiento de proyectos para la formulacion e implementacién de PISU para
los barrios inscritos en el RENABAP, contemplando la participacion de las organizaciones

comunitarias y de los trabajadores y las trabajadoras de la Economia Popular.

67 Ley 27694/22 “Régimen de regulacion dominial para la integracion socio urbana”

https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/5518843/202210287suplemento=1
%8 No tienen un destino establecido de antemano y pueden destinarse a emergentes, transitorias y problematicas
de corto plazo. Tampoco generan un compromiso de erogacion para ejercicios fiscales futuros.

69 https://www.argentina.gob.ar/desarrollosocial/integracionsociourbana
70 https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/resolucion del programa.pdf
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El programa consta de tres lineas: 1) Ejecucion de Proyectos de Obras Tempranas (POT)"%,
complementarias y/o de asistencia critica; 2) servicios vinculados a la formulacion y
elaboracion de un Proyecto Ejecutivo General para la Integracion Socio Urbana (Pre-PEG)
y; 3) Implementacion de un Proyecto Ejecutivo General (PEG) para la Integracion Socio
Urbana.

Si bien la sancién de la Ley nacional de Regularizacion Dominial para la Integracion Socio
Urbana presenta un avance, la misma ha sido objeto de debate y criticas ya que no contempla
ciertas cuestiones esenciales para abordar de manera integral la problematica del habitat, asi
como también genera dudas sobre la eleccion de ciertos instrumentos para mitigar la misma.
Uno de los aspectos que ha generado mas interrogantes es sobre la expropiacién, herramienta
elegida para adquirir suelo por parte del Estado, la cual implica plazos largos, costos elevados
y requiere que las gestiones se centralicen a nivel nacional en vez de resolverse con
ordenanzas municipales o leyes provinciales. Ademas, se cuestiona el rol de la AABE en el
proceso de regularizacién, siendo un ente que no tiene antecedentes en programas de ese
estilo, “sino que por el contrario fue responsable de muchos desalojos” (Cravino, 2021: 101).
Por otra parte, la ley “aborda la integracion so6lo a partir de la informalidad juridica en que se
hallan construidas las viviendas. No presenta una guia para llevar a cabo este proceso, ni
indica cudles serén las otras variables propias de una perspectiva integral” (Jaime, 2018: 4).
Asi como tampoco prevé la participacion y coordinacion con los gobiernos locales, cuando es
a ellos a quienes les concierne las cuestiones de planificacion y subdivision del territorio. En
alguna medida, también naturaliza un proceso que, de otro modo, deberia prevenirse de un
modo colectivo en tanto los asentamientos, villas o barrios populares, al emplazarse en zonas
marginalmente urbanas (por la imposibilidad de acceder a localizaciones con mejores
prestaciones), se encuentran expuestos a riesgos medioambientales e inseguridad constructiva.
La ley limita su intencion de intervenir el habitat a procesos que ya inician en desventaja, en
lugar de accionar sobre las causas de ese acceso fallido a la ciudad.

Segun los datos recopilados del portal de gobierno abierto de la nacién, a marzo del 2023 el
FISU otorg6 financiamiento para 677 proyectos (que actualmente se encuentran finalizados o
en proceso de ejecucién), en su mayoria destinados a los POT. Mientras que el BID brindd

recursos monetarios para la ejecucion de otros 53 proyectos. Lo cual revela la escasa

"L permite financiar obras especificas que representan una mejora sensible en la calidad de vida de los habitantes
del barrio. Las obras pueden consistir en la construccion de infraestructura o equipamiento urbano, el acceso a
los servicios basicos, el mejoramiento de la accesibilidad y conectividad, y la mitigacion de riesgos ambientales.
Esta dirigido a Gobiernos provinciales, municipios y organizaciones sociales
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cobertura de los programas para cubrir las necesidades habitacionales y urbanas de un gran
namero de argentinos.

A mediados de marzo del 2020 se declaro la pandemia por el coronavirus (Covid-19), lo que
marco un antes y un después en la vida de cada uno de los habitantes alrededor del mundo.
Bajo las consignas gubernamentales de ‘“aislamiento” y luego ‘“distanciamiento social
obligatorio” y su derivado “quedarse en casa”, para evitar la propagacion del virus, la
vivienda se convirtio en el espacio donde, en el caso de contar con las condiciones, se debian
desarrollar las actividades laborales, educativas y sociales. De esta manera, la situacion de
habitabilidad del hogar y el acceso a la conectividad digital se tornaron temas centrales.

Tal como sefiala Di Virgilio (2020: 118) la pandemia ha puesto a la vivienda y al hébitat en la
primera linea de intervencion. En consecuencia, para atenuar los impactos econémicos y
sociales de las medidas sanitarias orientadas a contener la propagacion del virus en el pais, se
han tomado disposiciones en diferentes niveles de gobierno, de distinta naturaleza y alcance.
En particular, entre las iniciativas més destacadas en materia de habitat, se destacan el Plan
Nacional del Suelo Urbano, el Programa Argentina Construye’?, el relanzamiento del
programa PROCREAR, la reanudacion de obras iniciadas en la gestion anterior, y la
intervencion sobre los barrios del RENABAP.

Respecto a los barrios populares, las recomendaciones sanitarias del aislamiento y
distanciamiento social tuvieron un acatamiento modesto, dado la dependencia de ingresos de
actividades realizadas por cuenta propia, temporales e inestables, las condiciones de
hacinamiento en viviendas precarias, la falta de agua potable y de saneamiento, entre otras
cuestiones infraestructurales. Lo que provoco que el Ejecutivo nacional sancionara algunas
estrategias como el “Aislamiento en el barrio” y “El Barrio cuida al Barrio”’®, por el que se
crearon comités de emergencia social en los lugares més afectados, con los actores presentes

en el territorio, con la intencién de dar respuesta a las urgencias sanitarias y alimentarias.
111.5.2 Plan Nacional de Suelo Urbano

En la busqueda de vincular el desarrollo territorial con una politica de gestion suelo urbano,

contemplando la regulacién (adecuada) del mercado de suelo y entendiendo que la

72 Resolucion 38/2020 del Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat. Promueve el acompafiamiento a las
familias ante la emergencia, atendiendo los déficits de vivienda, infraestructura sanitaria y equipamiento urbano
existentes en el pais. Contempla 11 lineas de trabajo con ejes en: construccidn, ampliacion y refacciéon de
viviendas; créditos y subsidios para la compra de materiales; refaccion y dotacién de nucleos sanitarios; y
equipamiento pablico.

3 https://www.argentina.gob.ar/noticias/se-lanza-el-barrio-cuida-al-barrio-frente-la-pandemia-del-covid-19
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“adquisicion de manera anticipada a las necesidades de cada dependencia u organismo resulta
clave para mejorar el desarrollo de las politicas urbanas y habitacionales”, en mayo del 2020
el Poder Ejecutivo Nacional sancioné el Plan Nacional de Suelo Urbano™, el cual tiene como
objetivo producir y promover la generacion de suelo urbano para disponer del recurso en la
implementacion de programas de construccion de viviendas y para ampliar el acceso a la
tierra de la poblacion.

El plan comprende el Programa Nacional de Produccion de Suelo (PNAPS) que busca la
generacion lotes con servicios, asi como los instrumentos legales que sean necesarios para
favorecer la creacion de Banco de Tierras (en el ambito municipal), destinado a planes y
programas de promocion del habitat que contemplen el acceso al suelo de los distintos
sectores de la sociedad y que permitan, ademas, regular los precios del suelo (Scatolini y
Duarte, 2020).

También, incluye un Programa de Capacitacion y Asistencia Técnica destinados a mejorar
las capacidades de los funcionarios politicos y técnicos municipales para la implementacion
de instrumentos de gestion del suelo. Asimismo, se crea la Mesa Intersectorial de Politica de
Suelo como ambito participativo de debate compuesto tanto por el sector publico, como
privado, las organizaciones gremiales, organizaciones civiles y universidades. Por ultimo,
contempla la creacion de un Observatorio Nacional de Acceso al Suelo como ambito
multiactoral de obtencidn, procesamiento, andlisis y seguimiento de datos acerca de la
situacion de acceso al suelo en todo el territorio nacional y de la situacién del mercado de
suelo, con funciones de consulta y formulacion de propuestas.

A la fecha, no se cuenta con datos publicos sobre la ejecucion y alcances de los programas
mencionados. Sélo se ha podido rastrear alguna informacién a través de la agencia de noticias
de Argentina (Télam) segun la cual a mediados del 2021 mas de 11 mil lotes estaban en
gjecucion y se preveia generar un total de 30 mil por una inversion de $77.200 millones”.
Asimismo, de acuerdo a Barenboim et. al (2021) para principios del afio 2021 se realizaron 28
convenios del PNAPS, la mayoria en ciudades pequefias de menos de 100 mil habitantes, de
las provincias de la franja central del pais (Cérdoba, Santa Fe, La Pampa, Entre Rios,
Mendoza, Buenos Aires). Se generaron en total unos 5800 lotes urbanizados que implicaron
una inversion publica de méas de $2311 millones. No obstante, las autoras resaltan que la

localizacion de los mismos es usualmente en los bordes urbanos y en la periferia, lo cual en

" Resolucion N°19/2020 del Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat

https://www.argentina.gob.ar/habitat/plan-nacional-de-suelo-urbano
8 https://www.telam.com.ar/notas/202106/557028-plan-nacional-suelo-urbano-inversion.html
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varios casos esa ubicacion “no contribuye a que se consolide el tejido urbano existente,
provisto con todos los servicios, infraestructuras y equipamientos, lo que supone grandes
costos para la extension de dichas redes” (Barenboim, et. al., 2021: 34).

Finalmente, se revela una heterogeneidad en la cantidad de lotes destinados a cada proyecto,
que implicaria una disociacion con el déficit habitacional, la superficie y el gasto por &rea.
Con lo cual se deja en manifiesto que los recursos nacionales disponibles para producir

vivienda no son suficientes para la demanda habitacional existente.
111.5.3 Programa Mi Pieza

Una de las mas recientes iniciativas nacionales para los sectores mas vulnerables lo constituye
el Programa Mi Pieza, una linea de asistencia econdmica para mujeres mayores de 18 afios
que viven en barrios populares del RENABAP puedan mejorar y/o ampliar sus viviendas. El
mismo se financia con el FISU y ya lleva mas de 184 mil subsidios otorgados en cuotas que
inicialmente fueron de $100 mil o $240 mil y en diciembre del 2022 se actualizaron los
montos a $150 mil y $360 mil (SISU, 2022).

También, se firmé un convenio entre el FISU y los Talleres Navales Darsena
Norte (Tandanor)’® para la realizacion de obras de integracion socio urbana, a través del cual
el astillero se compromete a construir mobiliario urbano para espacios publicos en los barrios
del RENABAP, tales como pérgolas, bancos, bicicleteros, paradas de émnibus, gradas para
playones deportivos y SUM y puentes peatonales.

Segun un informe elaborado por la Universidad Catélica Argentina (UCA), la mayor parte de
las beneficiarias del programa Mi Pieza se concentran en la RMBA con altos niveles de
vulnerabilidad social y laboral. También, permiti6 reducir los niveles de hacinamiento en las
viviendas y mejorar los indicadores de salud de los grupos familiares, dado que la mayoria de
los créditos han ayudado a mejorar la materialidad de la vivienda de los tres elementos
principales: piso, pared y techo (Bonfiglio y Salvia, 2022).

No obstante, en la mayoria de los casos reportados, los montos de los créditos no han
alcanzado para cubrir el costo total de las obras, necesitando afiadir en promedio casi $50 mil
adicionales. Considerando que el pais esta inmerso en un contexto inflacionario sustancial,

dichas cifras pueden ser aln mas elevadas de las que se informaron.

76 https://www.argentina.gob.ar/noticias/firmamos-un-convenio-con-tandanor-para-el-desarrollo-de-obras-de-

integracion-socio-urbana
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Pese a que el programa tuvo una buena recepcion por parte de la poblacion destinaria, tal
como lo relatan los informes consultados, queda en evidencia que el mismo s6lo es un

paliativo ante la situacion deficitaria habitacional de millones de personas.

Tabla 1
Instrumentos de politica de regularizacion dominial y urbana en Argentina

Nombre Normativa Afio Tipo de politica

Fondo de la vivienda (FONAVI) Ley N°1929 Disminucion del déficit habitacional
1970s cuantitativo

Ley Nacional de Tierras N°23967 1991  Regularizacion Dominial
Programa Arraigo Decreto 2441 1990 Regularizacion Dominial

Ley Pierri N° 24374 1994  Regularizacion Dominial

Ley de Prescripcion Administrativa  N°24320 1994  Regularizacion Dominial
PROMEBA Decreto 1420 1990s Programa de Mejoramiento Barrial
Politica Federal de Vivienda (PFV) 2000s Disminucion del déficit habitacional

cuantitativo

Régimen de regularizacion dominial ~ Ley N°27453 2018  Regularizaciéon Dominial

para la integracion urbana

Fondo de Integracion Socio Urbana  Decreto N°819 2019  Regularizacion urbana

(FISU)

Plan Nacional de Suelo Urbano Resolucién N°19 2020  Generacién de suelo urbano

Programa Mi Pieza 2020 Disminucion del déficit habitacional
cualitativo

Fuente: Elaboracion propia

111.5.4 La intervencion estatal en la gestion del suelo urbano y el habitat en la Provincia de

Buenos Aires

Como ya se menciond, en Argentina el dominio de los recursos naturales corresponde a las
provincias, quienes tienen la competencia para el dictado de normas referidas a la regulacién
de los mismos, como asi también lo relativo al ordenamiento territorial. En particular la

provincia de Buenos Aires cuenta con la Ley de Ordenamiento Territorial y uso del Suelo
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(Decreto Ley 891277) que regula el uso, ocupacion, subdivisién y equipamiento del suelo
desde el afio 1977 y se articula con el Codigo Rural de la Provincia (Decreto Ley 10081/83 y
modificatorias) y la Ley 11723 sobre Medio Ambiente.

Dicha normativa surge en un contexto del gobierno de facto de 1977 en donde las ciudades
empezaron a mostrar formas de crecimiento algo probleméticas ya que se registraban
procesos de suburbanizacion difusa, areas urbanas muy desarticuladas junto con grandes
intersticios, que desencadend en la necesidad de poner fin a la subdivision y venta de lotes sin
infraestructura.

Es decir, se proponia actuar como freno a la explotacion indiscriminada de la tierra que en
muchos casos adolecian de los servicios basicos indispensables y afectaba en forma directa la
calidad de vida y al medio ambiente. Asi, la sancion de dicho decreto elevo “los estandares de
urbanizacion y redefinié los niveles de rentabilidad, ya que implicé una toma de posicion
estatal tendiente a que el sector inmobiliario no s6lo capture beneficios, sino que también
internalice los costos de urbanizacion de las redes de infraestructura” (Del Rio y Gonzalez,
2018: 4).

En el afio 2001, el Instituto de Investigaciones del Colegio de Arquitectos de la Provincia de
Buenos Aires elabor6 un informe’® sobre los alcances de este decreto ley, en donde reconoce
como aspecto positivo el hecho de que les permitio a los municipios establecer cierto orden
urbano y un freno a la especulacion inmobiliaria y realizar zonificaciones preventivas y segun
los usos.

Sin embargo, los profesionales sefialan que dichas cuestiones sélo rigen para la ciudad formal,
por lo que aquellos espacios urbanos bonaerenses que no pueden cumplir los requisitos
establecidos por el Decreto son considerados urbanizaciones informales, generando una
vision de dualizacion urbana.

Asimismo, la centralizacidn excesiva y burocratica de los mecanismos para la aprobacién de
planes complico las posibilidades locales de los procesos participativos de planeamiento, y no
se ha abordado ni la tematica de la vivienda social, ni la implementacion de instrumentos de
expropiacion y recuperacion de plusvalias, convalidando modelos de crecimiento urbano de
baja densidad (Murillo et al, 2012).

La provincia de Buenos Aires cuenta con antecedentes normativos y politicas referidas a la

regularizacion urbana, entre los que se destaca el Programa Social y Familiar de Tierras

" Reformado por leyes 9116 y 10128. Su texto ordenado fue aprobado por el Decreto 3389/87, el cual tuvo
reformas por la ley 10653 (afio 1988), la ley 10764 (afio 1989).
s Disponible en https://cafedelasciudades.com.ar/imagenes85/ACERCA%20DE%20L A%20LEY %208912.pdf
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(Pro Tierra)” (Decreto 815/88), que se propone la produccion de lotes con servicios y la
regularizacion dominial de tierras ocupadas ilegalmente, aunque tuvo poco alcance
cuantitativo. Otros instrumentos relevantes son el Régimen de Reconstruccion Urbana para
Asentamientos Humanos (Decreto 3736/91) que apunta a lograr la regularizacion
urbanistica-ambiental del asentamiento y facilitar el saneamiento de la situacion dominial; y
el Programa Familia Propietaria (Ley 11423 y Decreto 2510/94)%, un instrumento de
produccién de suelo (de propiedad publica) que el acceso a un lote de tierra a titulo oneroso —
para que las familias construyan su vivienda unica- y de ocupacion permanente en localidades
de hasta 50 mil habitantes. Si bien el Gltimo programa generd un volumen considerable de
lotes (8744) no logré incidir en aquellas areas mas densamente pobladas donde se
concentraba la demanda (Del Rio y Gonzalez, 2018).

Asimismo, en el afio 2007 se sancioné el Decreto 188 mediante el cual se crea el Programa
Tierras, destinado a la compra de inmuebles por parte del Estado provincial (principalmente
aquellos que estan ocupados) para fines sociales y/o habitacionales a fin de proceder a la
regularizacion dominial de los ocupantes o bien generar respuesta habitacional.

Por otra parte, la provincia contempla que en los casos en que exista conflicto por el acceso
informal al suelo entre los habitantes y los titulares de los inmuebles, la propia comunidad
puede solicitar al Poder Legislativo que dicte una Ley de Expropiacion®® (especifica para
cada caso) que declare de interés social la regularizacién dominial a favor de sus ocupantes.
El proceso judicial®? de expropiacion se rige por la Ley General de Expropiaciones de la
provincia (N°5708/86)% y por las leyes especiales que se dicten para cada caso.

Segun un informe de la Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2020) en el periodo 2014-
2019, se concretaron 10 expropiaciones correspondientes a 10 barrios integrados por 1440

familias, mientras que otras 16 leyes (que abarcan unas 3600 familias) aln se encuentran

" El programa movilizaba tierra fiscal, la dotaba de infraestructura para que luego las familias puedan
autoconstruir sus viviendas de manera progresiva, con la colaboracion tanto de los funcionarios del gobierno
como de las organizaciones sociales (Relli, 2018)

8 Modificado por Decretos 807/95, 547/96 y 113/2003. El propésito del Programa es que cada familia pueda
arraigarse y construir su proyecto de vida en la localidad en la que vive. El producto es un lote de terreno apto
para la construccion de viviendas unifamiliares, en condiciones de ser transferido al destinatario mediante
escritura traslativa de dominio. Desde este Programa se realizan todos los pasos requeridos para la escrituracion
a favor de los destinatarios que determinen los municipios (Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, 2022)

8 La propiedad es inviolable, segun lo argumenta el articulo 17 de la Constitucion Nacional Argentina, y solo
puede privarse a alguien de ella por medio de una sentencia fundada en ley. La expropiacion busca armonizar el
derecho individual de propiedad con el bien comun o interés colectivo y, para llevarse a cabo se debe sancionar
previamente una ley de Congreso que declare la necesidad de hacerlo, por la existencia de una causa de utilidad
publica.

82 Mediante el mismo se busca que la Provincia adquiera el dominio del inmueble para que luego sea
regularizado a favor de las personas o entidades que lo ocupan

83 https://www.eqg.gba.gov.ar/pdf/leyes/ley5708.pdf
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solamente sancionadas o solo iniciaron el proceso judicial, sin completar la incorporacion e
inscripcion a nombre la provincia.

Asimismo, en dicho lapso se han gestionado 53 resoluciones administrativas de adjudicacion
de venta en cuotas que no superan el 20% de los ingresos del nucleo familiar, englobando
1443 familias. Sin embargo, el informe remarca que siete leyes (implicando alrededor de
1600 familias) no han sido ejecutadas todavia por falta de presupuesto®.

También, en el marco de los Programas de Expropiacion, Decretos 815/88 y 2225/95%° en el
periodo 2014-2019 se han relevado 2689 parcelas y se han promovido un total de 1286
adjudicaciones con tarjetas de pago a los beneficiarios. Por dicha gestion se ha llegado, al
menos, a 49 barrios de 19 municipios, lo cual delata la concrecion lenta de los mismos.

Por la Ley Pierri (N°24374) en el mismo lapso de afios se entregaron un total de 55503 actas
de regularizacion dominial correspondientes a 110 partidos de la provincia, implicando a méas
de 55 mil familias, siendo el segundo cordon de la provincia de Buenos Aires la que mayor
cantidad recibi6, en consonancia con su mayor poblacion (Subsecretaria de Habitat de la
Comunidad, 2020)

Respecto a la escrituracion social, la provincia de Buenos Aires cuenta con la Ley
10830/07%° por la cual se coordinan acciones con la Escribania General de Gobierno (EGG)
para transferir el dominio de aquellos bienes declarados de interés social y, la Ley 11622/9587
que permite que los propietarios de inmuebles puedan donarlos al municipio con fines de
solidad social, asumiendo éste la deuda de impuesto inmobiliario que pudiera haber sobre los
mismos, tramitando luego la condonacion de los mismos ante la provincia.

Relli (2018) estudia la politica de regularizacion del habitat popular urbano de la provincia de
Buenos Aires y sefiala que como en dicho territorio no existe un unico tipo de irregularidad
urbana, tampoco se identifica una sola forma de medida de regularizacion.

En su anélisis la autora identifica que, si bien se han aplicado diferentes instrumentos
especificos para abordar cada situacion de irregularidad, se observa que todos han tenido en
comdn el objetivo de transferir la propiedad de los inmuebles a sus habitantes

(independientemente de cual haya sido el método de adquisicion de los mismos).

8 Segun tal informe se podria resolver ampliando el presupuesto (con o sin fuente de financiamiento propio) o
bien analizando caso por caso la eventual aplicacion de otros regimenes normativos tales como la Ley 24374,
24320 0 11622. Asimismo, se tiene previsto en el caso de no obtener en el presupuesto el monto necesario para
ejecutar las normas que venzan este afio, solicitar a la H. Legislatura la prorroga de dichas leyes (Subsecretaria
de Hébitat de la Comunidad, 2020).

8 Este decreto establece los procesos regulatorios de varios predios adquiridos por la provincia a favor de sus
ocupantes cuyo destino sea vivienda

8 https://www.eqg.gba.gov.ar/pdf/leyes/ley10830.pdf

87 https://normas.gba.gob.ar/documentos/B3z3KHjx.html
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Por otra parte, ante un panorama caracterizado por el avance de la informalidad urbana en las
ciudades de la provincia de Buenos Aires y, por la creciente movilizacion de las
organizaciones civiles en busca de visibilizar la problematica de los sectores que presentan
limitaciones en el acceso al suelo y a la vivienda, durante el 2011 se elabor6 un anteproyecto
de ley surgido de un proceso de dialogo entre el Instituto de la Vivienda de la Provincia de
Buenos Aires, el Foro de Organizaciones de Tierra, Infraestructura y Vivienda de Buenos
Aires (FOTIVBA), un equipo interdisciplinario de la Universidad Nacional de General
Sarmiento y el Ministerio de Infraestructura provincial, que se proponia fortalecer la
capacidad estatal para intervenir junto con otros actores sociales y econdémicos, y lograr dar
respuesta integral a la problemaética habitacional (Morales et. al., 2013).

En noviembre de 2012, a pesar de las fuertes resistencias y tensiones propias de los intereses
en juego en cuestiones que generan el rechazo por parte de los distintos sectores de poder, la
legislatura bonaerense aprobd la Ley 14449 de Acceso Justo al Habitat (en adelante LAJH),

Esta normativa representa un gran avance hacia la consolidacion de un nuevo enfoque de
politicas urbanas desde una mirada mas integral y multidimensional, con la propuesta de una
bateria de herramientas destinadas, entre otras cuestiones, a mitigar las situaciones de héabitat
informal. En el apartado siguiente se detallard las principales caracteristicas, objetivos y

lineamientos de la misma, que servira de marco para el analisis posterior en la presente tesis.

Tabla 2

Instrumentos de politica de regularizacion dominial y urbana de la Provincia de Buenos
Aires

Nombre Normativa Afo Tipo de politica
Ley de Ordenamiento Territorial y Decreto 8912 1977 Ordenamiento Territorial y regulacién
uso del suelo del uso de suelo
Pro Tierra Decreto 815 1988 Generacion de suelo urbano y

regularizacién dominial

Régimen de Reconstruccion Urbana  Decreto 3736 1991 Regularizacion dominial y urbana

para Asentamientos Humanos

Programa Familia Propietaria Ley 11423y 1994 Generacion de suelo urbano
Decreto 2510

Programa Tierras Decreto 188 2007 Regularizacion dominial

Ley General de Expropiaciones N° 5708 1986 Regularizacion dominial

Organismos del estado-Escribania N°10830 2007 Regularizacion dominial
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General de Gobierno

Consolidacion del dominio N°11622 1995 Regularizacién dominial
inmobiliario, con fines de solidaridad

social.
Ley de Acceso Justo al Habitat N° 14449 2012 Regularizacion dominial y urbana

Generacion de suelo urbano

Fuente: Elaboracion propia

111.6. La Ley de Acceso Justo al Habitat

El objetivo general de la LAJH (reglamentada por Decreto 1062/2013) es la promocion del
derecho a la vivienda y a un habitat digno y sustentable®, tal como lo prescribe el inciso 7 del
articulo 36° de la Constitucion provincial®®. Reconocido tanto a nivel nacional como
internacional, el acceso a un hébitat digno es un derecho humano referido a aquel que tiene
toda persona a acceder “a un nivel adecuado de vida para si y su familia, incluso
alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de
existencia (...)” (Art. 11 Pacto Internacional de Derechos, Economicos, Sociales Yy
Culturales).
Lo distintivo de esta normativa es que avanza hacia la idea del Derecho a la Ciudad, con una
concepcién ampliada e integrada frente al tradicional abordaje segmentado (derecho al agua, a
la tierra, a la vivienda, etc.), entendiéndolo como el derecho a
“a) un lugar adecuado para vivir en condiciones que favorezcan la integracion plena
a la vida urbana; b) acceder a los equipamientos sociales, a las infraestructuras y a
los servicios; ¢) desenvolver apropiadamente las actividades sociales y econémicas;
d) usufructuar de un habitat culturalmente rico y diversificado” (Articulo 11).

Como objetivos especificos, la ley 14449 plantea:

8En el articulo 3° define al Derecho a la vivienda y a un hébitat digno como aquella “satisfaccion de las
necesidades urbanas y habitacionales de los ciudadanos de la provincia, especialmente de quienes no logren
resolverlas por medios de recursos propios, de forma de favorecer el ejercicio pleno de los derechos
fundamentales”.

Por otra parte, “la idea de habitat sustentable tiene que ver con la calidad de vida de la gente en un determinado
lugar. Quiere decir que cada cosa que se haga en el barrio tiene que estar pensada para no destruir la naturaleza
(...)” (Asociacion Madre Tierra, 2016)

89 Constitucién de la Provincia de Buenos Aires, art. 36°: “A la Vivienda. La Provincia promovera el acceso a la
vivienda Unica y la constitucion del asiento del hogar como bien de familia; garantizara el acceso a la propiedad
de un lote de terreno apto para erigir su vivienda familiar Gnica y de ocupacién permanente, a familias radicadas
0 que se radiquen en el interior de la Provincia, en municipios de hasta 50000 habitantes, sus localidades o
pueblos”.
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“a) promover la generacion y facilitar la gestion de proyectos habitacionales, de
urbanizaciones sociales y de procesos de regularizacion de barrios informales; b)
abordar y atender integralmente la diversidad y complejidad de la demanda urbano
habitacional y c) generar nuevos recursos a través de instrumentos que permitan, al
mismo tiempo, reducir las expectativas especulativas de valorizacion del suelo”
(Articulo 1).
Para ello, se fundamenta en cuatro principios basicos que sirven de guia para las politicas
que se implementen en la provincia: el derecho a la ciudad y a la vivienda; la funcion social
de la propiedad; la gestion democratica de la ciudad, entendiéndola como un “proceso de
toma de decisiones que asegure la participacion activa, protagénica y deliberante y
autogestionada de toda la comunidad y ciudadanos y, en especial de las organizaciones o
asociaciones civiles que fomenten el acceso al habitat y a la vivienda” (Art.13) y; el reparto
equitativo de cargas y beneficios, es decir, las politicas deben posibilitar la redistribucion de
los bienes y servicios de la ciudad, evitando generar desigualdades que fomente la
concentracion del suelo.
A partir de estos principios rectores, la LAJH propone cuatro grupos de instrumentos de
gestion que se articulan para lograr un funcionamiento integral y eficaz de la legislacion: por
un lado, fomenta el apoyo a la produccion social del habitat; por otro, impulsa el
fortalecimiento de la capacidad operacional y de conduccion de los procesos territoriales,
rompiendo con la Idgica burocratizada del urbanismo en la provincia (regido por el Decreto
8912); asimismo, define un conjunto de dispositivos fiscales y extra fiscales para la obtencién
y administracion de recursos (tierra, dinero y obras), que adicionalmente impactan en el
funcionamiento de los mercados inmobiliarios y; finalmente, establece una serie de
mecanismos de participacion (CELS, 2017; Asociacion Madre Tierra, 2016).
Vale aclarar que, si bien la LAJH es de orden publico, la aplicacién de la misma recae casi
plenamente en los municipios®, los cuales son los encargados de dictar ordenanzas de
reglamentacion a aspectos especificos de la norma para su operatividad a nivel local, asi como
también se debe articular con otras herramientas vigentes que se encuentran en distintas
normas provinciales y nacionales.
Es decir, la ley “es una especie de caja de herramientas para que cada municipio escoja y

aplique los instrumentos segin su situacion particular” (CELS, 2017: 44). Dado que el

N 1a mayoria de los instrumentos de la ley 14449 son de responsabilidad municipal sin intervencion de la
provincia, de acuerdo con el articulo 70 del DL 8912/77: “La responsabilidad primaria del ordenamiento
territorial recae en el nivel municipal y sera obligatorio para cada partido como instrumento sectorial”.
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abordaje del territorio urbano requiere de una intervencién multidimensional, ninguno de los
instrumentos por si solo alcanza para la solucion de un determinado problema. Por dicha
razon, en la mayoria de los casos, se requiere de la aplicacion de varias herramientas de
manera coordinada e integrada.

Asimismo, la LAJH se destaca por proponer un abordaje al problema del acceso a un lugar
para vivir de los sectores con menos recursos mediante una gestion y distribucion inteligente
y justa tanto del territorio como de los beneficios de la ciudad, con fuerte protagonismo de los
gobiernos locales y de las organizaciones territoriales, tratando de limitar la especulacion, la
escasez de suelo urbanizado y el precio de este Gltimo, que se genera como producto del
propio funcionamiento del mercado del suelo (Asociacion Madre Tierra, 2016).

En el cuarto capitulo de la Ley 14449 se propone una serie de programas y medidas divididas
en ocho secciones, segun los distintos aspectos a abordar a la hora de intervenir en el acceso
justo al habitat. A continuacion, se desarrollard los principales puntos de cada uno de los

instrumentos planteados en la normativa.

111.6.1 Programas de Lotes con Servicios

En la primera seccion, se describe como ampliar la oferta de suelo formal urbanizado y
mejorar las condiciones para lograrlo, ya que el marco legal para la realizacion de loteos que
establece el Decreto Ley 8912/77 desalienta y complejiza la produccién de suelo urbano
accesible para los sectores de menos recursos (Scatolini et al. 2019).

Para ello, se propone la implementacién de los denominados programas lotes con servicios®?
(en adelante PLS), con el objetivo de reducir el déficit urbano-habitacional a través de un
modelo de gestion asociada (entre la provincia, los municipios y las ONG) que asegure una
oferta progresiva y sostenible de suelo urbanizado®, promoviendo iniciativas de produccion
social del habitat®® y que, al mismo tiempo, reduzca las practicas especulativas con el suelo
ocioso y los sobreprecios. En tal sentido, se resalta la importancia de que los municipios

establezcan con claridad la forma de garantizar el cumplimiento efectivo de la progresividad

91 Definidos por la ley como “proyectos de intervencion urbanistica que incluyen la dotacién de redes de
infraestructura, con o sin la provision de un nlcleo habitacional bésico, y de facilitacion de acceso a los servicios
tanto en parcelas existentes como en nuevos parcelamientos” (Art. 19°, LAJH)

92 Urbanizacion progresiva: “aquellos emprendimientos en los que la construccion de las redes de agua y
saneamiento, electricidad, drenaje pluvial, alumbrado publico y mejoramiento vial se llevan a cabo de manera
gradual, sucesiva y continua hasta alcanzar los estandares de cobertura y prestacion de servicios exigidos por la
legislacion aplicable” (Art. 19°, LAJH)

93 Definido como “todos aquellos procesos generadores de partes o de la totalidad de espacios habitacionales y

de espacios y servicios urbanos que se realizan a través de modalidades de autogestion individual o colectiva”
(Art. 19°, LAJH)
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en la urbanizacion®, rompiendo asi con la tradicion establecida por el DL 8912 (CELS,
2017).

En los PLS se retoma la experiencia de muchas organizaciones que, brindando un terreno con
infraestructura bésica a las familias, permiten que éstas vayan construyendo sus viviendas y
logrando mejoras para el barrio. De esta manera, la LAJH habilita a que las familias
beneficiarias de estos programas participen tanto en el momento del disefio y elaboracion del
proyecto, como también durante su ejecucion y en el control y monitoreo (fundamentalmente
de la utilizacién de los recursos y cumplimiento de plazos).

El PLS trae ciertas ventajas para los propietarios de suelo y desarrolladores ya que establece
un acortamiento de los plazos administrativos para la aprobacion de proyectos (no se requiere
un decreto para su convalidacion); tampoco se requiere la re-zonificacion de los predios, sino
solo su incorporacion al programa a través de una ordenanza municipal.

Ademas, la medida de los lotes puede ser menor a lo establecido por el DL 8912/77%° y da la
posibilidad de realizar los proyectos de urbanizacion en tierras privadas, sea a través de
cooperativas, mutuales o asociaciones civiles; o a través de la figura de consorcios
urbanisticos®, en convenio con aportantes de la tierra y/o desarrolladores privados.

También, para facilitar los loteos, la LAJH permite la exencion en el cobro de tasas
administrativas (art. 66) y la escrituracion gratuita a traves de la EGG.

A partir del 2014, la autoridad de aplicacion de la ley disefié el PLS y comenzd a
implementarlo a través de tres modalidades, segun el perfil del propietario de los terrenos: a)
lotes con servicios sobre tierras municipales o provinciales; b) procesos de produccion social
del hébitat a través de organizaciones sin fines de lucro; c) consorcios urbanisticos publico-
privado.

Si bien no hay un relevamiento oficial, los datos del Observatorio de la LAJHY, en sus

respectivos informes, sefialan que desde la promulgacién de la ley hasta fines del 2019 se

% Este resulta una opcion viable para el desarrollo de los barrios, al permitir reducir la inversion inicial en
infraestructura y establecer que esta puede ser transformada, mejorada y completada en el tiempo, segin las
necesidades, el proceso de densificacion y las posibilidades de los habitantes y de la municipalidad (CELS,
2017:46). Ademas, la idea de “obras progresivas” hace referencia al hecho de que frente a la imposibilidad de
completar en su totalidad las etapas de las obras o proyectos, se abre la posibilidad de que las mismas se vayan
completando de manera gradual en el tiempo (Asociacion Madre Tierra, 2016).

S la superficie minima de los lotes que admite el DL 8912/77 es de 300 m2 con frente no inferior a 12 metros.
La LAJH (art. 22°) permite que el tamafio de los terrenos puede llegar a un minimo de 150 m2 con frente de 7
metros, cuando el Proyecto de urbanizacion contempla superficies de reservas destinadas a espacios verdes
publicos y a equipamiento comunitarios mayores al 30% de a las establecidas en el DL.

% \zer definiciones y alcances en el apartado 5.6

97 https://observatorio.madretierra.org.ar/
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llevaron a cabo en toda la provincia unos 171 proyectos que representan 23378 lotes (y
alrededor de 18430 parcelas familiares).

La mayoria (47%) de estos corresponden a consorcios urbanisticos sobre tierra privada®;
seguido por lotes de propiedad municipal (34%); mientras que los convenios con
cooperativas, asociaciones civiles, sindicatos y mutuales representan un 12% y; aquellos
realizados en el marco del PROCREAR, Banco Hipotecario o a través del Instituto de la
Vivienda de la provincia (IVBA) representan un 7%.

No obstante, resulta interesante destacar que la mayoria de los loteos (65%) se realizaron en el
interior de la provincia, en localidades de menos de 50 mil habitantes, y sélo el 28% en la
RMBA. Es decir, que en vez de generar suelo urbano en la zona donde habita méas del 90% de
la poblacion de la provincia y se observa mayor déficit habitacional, las operaciones se
abocaron a las areas con mayor stock de tierra y menor déficit (Subsecretaria de Habitat de la
Comunidad, 2021).

Esta tendencia percibié una mayor cobertura relativa en el periodo 2020/21, ya que mas del
40% de los loteos se realizé en la RMBA, dando cuenta de una mejora en la implementacion
del programa, y por lo tanto de la relacion entre la produccion de lotes y el déficit cuantitativo
de viviendas (Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, 2021).

Por lo tanto, si bien se ha logrado avanzar en la generacién de suelo urbano en la provincia de
Buenos Aires, resulta aun insuficiente frente a la demanda habitacional de los sectores de
menos recursos. Segun un informe de la Asociacion Madre Tierra (2020) para el afio 2019 se
registraban 1584 barrios identificados como villas o asentamientos en los cuales habitan
420436 familias, representando un 13% del total de la poblacion bonaerense.

Asimismo, no se observa una articulacién del programa con las politicas de financiamiento,
crédito para la mejora del habitat y asistencia técnica para el acceso a la tierra y los servicios.
Lo cual explicaria los pocos casos de loteos cooperativos 0 con organizaciones sociales que se
realizaron hasta el afio 2019 (Del Rio y Gonzalez, 2018). También, se revela la necesidad de
capacitacion técnica a nivel provincial, municipal y de las organizaciones, fundamentalmente
para considerar el financiamiento del programa y el papel del mercado del suelo en el marco
de la politica urbano-habitacional, ya que segun el informe de Madre Tierra se observa un

déficit en este aspecto en la mayoria de los municipios bonaerenses.

% A través de esta operatoria, los municipios pudieron obtener, un promedio del 16% de los lotes (es decir,
1608). De los cuales cerca del 8% corresponden a casos donde s6lo se aporto la tierra, mientras que poco mas del
34% también se hicieron obras de infraestructura (Asociacion Madre Tierra, 2020)
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En los apartados siguientes se prosigue a brindar mas detalles sobre el resto de los programas
contemplados en la LAJH, para luego analizar su implementacion en el caso particular de la

ciudad de Bahia Blanca.

111.6.2 Programas de Integracion social y urbana

La LAJH promueve la intervencion general e integral en villas y asentamientos mediante la
creacion del Programa de Integracion Socio Urbana (arts. 26-36), en adelante PISU,
definido como un concepto mas amplio que excede a la regularizacion dominial e involucra a
la construccion, ampliacion y mejora de las viviendas y de la infraestructura, el acceso a los
servicios, la reorganizacion del espacio publico, la dotacion de equipamiento social, la mejora
en la conectividad y accesibilidad, el saneamiento y mitigacion ambiental.

La idea central del programa es la radicacion de la mayor parte de la poblacion de los barrios
intervenidos y que sOlo se realicen relocalizaciones en ciertas situaciones criticas
(reordenamiento urbano necesario, hacinamiento o factores de riesgo).

El articulo 27° de la ley define y diferencia los conceptos de villa y asentamiento, y establece
que todos los barrios que cumplan una o varias caracteristicas de las establecidas, pueden
ampararse en esta ley para abordar sus problematicas habitacionales (CELS, 2017; Asociacion
Madre Tierra, 2016).

En la misma seccion se presenta la creacion, mediante un relevamiento periodico, del
Registro Publico Provincial de Villas y Asentamientos Precarios® (en adelante
RPPVAP), que busca realizar y dar a conocer un diagnéstico de los problemas de cada barrio
afectado en la provincia a cargo del organismo provincial de aplicacion con la colaboracién
de los municipios y las organizaciones sociales de base territorial. Segin el gobierno
provincial, a diciembre de 2021, existen aproximadamente unos 2506 barrios catalogados
como villas y asentamientos en el territorio bonaerense. Se observa un solapamiento de las
lineas de accion del RPPVAP y el RENABAP, mostrando una duplicacion de esfuerzos y
resultados; al tratarse de cuerpos burocraticos que al momento de su activacion pertenecian a
la misma coalicion de gobierno, no se explica la falta de colaboracion y sinergias, que podrian
haber aumentado la eficiencia de los procesos, especialmente al producir datos primarios que
requieren actualizacién periddica y monitoreo constante (rastreo del territorio, conteo de

viviendas y familias, demarcacion de archivos, actualizacion cartografica, etc.).

% F| registro contiene todos los datos de cada villa y/o asentamiento precario: ubicacién, caracteristicas,
condiciones socio urbanisticas, datos dominiales y toda la informacién que resulte relevante para el
cumplimiento de los fines establecidos por la ley. Se puede consultar en: http://www.sstuv.gba.gov.ar/idehab/
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Para ilustrar, actualmente, 1809 se encuentran inscriptos de manera formal en el RPPVAP,
con una poblacion total de 454569 habitantes en una superficie de 17413,6 hectareas
(densidad promedio resultante: 26 habitantes/hectarea). El resto del conjunto de barrios (697)
estan en proceso de trabajo interno de relevamiento de informacion'®. Este nimero resulta
mayor al que muestra el RENABAP mencionado anteriormente. Lo cual refleja
inconsistencias entre ambos registros y dificulta obtener cifras confiables para un diagndstico
certero que colabore en la toma de decisiones en materia de politica habitacional.

La norma provincial establece la obligacion de crear un protocolo de relocalizaciones (art.
29), cuando estas sean imprescindibles por razones sanitarias, ambientales o de riesgo de
derrumbe, es decir, cuando se hayan agotado todas las otras opciones. Asimismo, respecto a
las regulaciones urbanisticas incluidas en la ley, admiten flexibilidad en el tamafio de las
parcelas y los anchos de las vias publicas, asi como la posibilidad de que se definan parcelas
internas siempre que cuenten con una conexion directa desde la calle.

Por ultimo, el programa de integracién social y urbana obliga al Estado provincial a organizar
Mesas de Gestion (art. 35-36) para cualquier proceso de regularizacidn sociourbana que se
inicie en un barrio, mediante reuniones entre las familias y el equipo técnico interdisciplinario
de la municipalidad y/o de la provincia, durante todo el proceso. De esta forma se aspira a la
participaciéon plena de la comunidad barrial (a través de representantes) y se puedan tomar
decisiones sobre su propio territorio (Asociacion Madre Tierra, 2016).

La lectura del informe de aplicacion de la LAJH! a junio del 2020, indica en lineas generales
que el PISU, no contd con una intervenciéon continuada y sistematica, sino contingente, a
demanda de los barrios o ante situaciones de conflicto o problemas graves que afectaran a
alguno de ellos (desalojos, inundaciones).

Ademas, respecto a la distribucidn de las inversiones entre los municipios se identifica una
contundente desproporcionalidad entre aquellos que cuentan con mayor cantidad de
problemas considerados graves en las villas y asentamientos y, las localidades del interior con

menores problemas de habitat informal®2,

100 consultando a encargados del RPPVAP manifestaron que existe una desactualizacion del Registro de los
barrios porque sélo estan registrados aquellos que se formaron con anterioridad al afio 2013. No obstante, se ha
venido avanzando en la actualizacidn en los ultimos afios, aunque ante la dificultad de contar con referentes
municipales que tengan acceso a la carga de datos, se vuelve complejo mantener actualizada la informacién de
los barrios.

101 Disponible en https://observatorio.madretierra.org.ar/2020/06/12/informe-de-resultados-de-la-aplicacion-de-
la-ley-14449-periodo-2014-2019/

192 el total de transferencias realizadas por la provincia entre 2014 y 2019, relativas al Programa de Integracion
Socio Urbana, el 43% se destind a municipios del interior, donde solo habita el 7% de las familias del registro de
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111.6.3 Fomento del Crédito para la mejora del Habitat

En la tercera seccion del capitulo 1V, la ley crea un sistema de microcréditos!®® para mejorar
viviendas, acceder a redes de servicios y realizar algunos tramites referidos a la subdivision o
agrimensura. Los mismos son llevados a cabo a través de los municipios y las organizaciones
sociales, inscriptas en los registros que exige esta normativa.

Para financiar los proyectos de microcréditos y los programas de mejoramiento habitacional,
se cred el Fondo Fiduciario Publico “Sistema de Financiamiento y Asistencia Técnica para
la Mejora del Habitat'°* (art. 37), a cargo del Banco de la Provincia de Buenos Aires. El
mismo comenz6 a funcionar en 2014 y estd conformado por diversas fuentes!®, aunque
mayoritariamente por una contribucién adicional (equivalente al 50% de la vigente) sobre la
base imponible del impuesto inmobiliario provincial a los lotes vacantes o baldios, buscando
“sancionar”, en cierta medida, la especulacion inmobiliaria.

Segun los datos de ingresos y egresos del Fondo Fiduciario, a junio del 2020, si bien ambos
presentan un relativo aumento medido en pesos, existe un descenso importante cuando los
valores estimados son en dolares. Con los recursos de este fondo se han financiado el
programa de microcréditos para la mejora del habitat y el programa de financiamiento para
infraestructura con subsidios a municipios y otra linea para ONG (Asociacién Madre Tierra,
2020).

En general, se observa que los montos de inversion estimados en délares o en términos reales
para estos programas se reducen sustancialmente afio a afio, lo que da cuenta de la
disminucion en su alcance. Asimismo, del total de recursos transferidos a estas lineas de
financiamiento mas del 90% fueron destinados a los municipios, mientras que sélo el 8% a las
ONG!, Alguna explicacion de esta desproporcion se encuentra en la complejidad de

requisitos y condiciones institucionales que se han exigido para la aprobacién de proyectos.

villas y asentamientos (RPPVAP). Mientras que la RMBA recibi6 tnicamente el 14% de los fondos (Asociacion
Madre Tierra, 2020).

103 56 trata del sistema de fondos rotativos de créditos donde se gestiona un monto inicial en dinero, se asignan
los primeros créditos, luego las familias los van devolviendo en cuotas a intereses bajos y con ese recupero se
presta a otras familias, conformando una cadena solidaria que en algunos barrios tienen muchos afios en
ejecucion (Asociacion Madre Tierra, 2016).

104 Tiene una duracion de 30 afios desde la fecha de vigencia del Decreto reglamentario 1062/2013, la autoridad
de aplicacion es la responsable de la administracion del fondo y el fiduciario es el banco.

105 g conforma con fondos del presupuesto de la provincia, planes y programas de habitat del Estado Nacional,
parte del impuesto inmobiliario y, otras contribuciones, donaciones o subsidios (art. 38°). Asimismo, segun el
articulo 9, del decreto reglamentario, se impulsa la creacion por parte de cada Municipio de una cuenta especial
denominada "Financiamiento y Asistencia Técnica para la Mejora del Habitat", con asignacién y destino
especifico.

196 para mas detalle ver el Informe elaborado por la Asociacién Madre Tierra (2020)
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Sin dudas, esto ha llevado a que el financiamiento se concentre en pocas organizaciones
limitando un alcance mayor de impacto en el territorio (Asociacion Madre Tierra, 2020).

Por otra parte, también se destaca que de los 94 municipios que recibieron fondos del
Fideicomiso, solo cuatro han creado la Cuenta Especial de acuerdo a las obligaciones que

exige la reglamentacion de la LAJH.

111.6.4 Zonas de Promocidén Social del Habitat Social

Otro de los instrumentos con los que cuenta la ley para que sea aplicada por los municipios es
la zonificacion, mediante la cual da la posibilidad de que los municipios a traves de sus las
normas y planes de ordenamiento urbano puedan declarar Zonas de Promocion del Habitat
Social (en adelante, ZPHS).

Las mismas permiten que en las areas ocupadas por barrios populares se pueda desarrollar
procesos de urbanizacion y regularizacion dominial, aplicando criterios e indicadores
urbanisticos adaptados a la realidad de los mismos, y que, ademas, se pueda reservar tierras
ociosas para su ensanche.

También, en dichas zonas los municipios pueden instar a que no se realice el cobro de las
tasas y derechos, que se otorguen créditos y demas herramientas para facilitar las politicas de
integracion socio urbana de los barrios més carenciados.

Con este se intenta implementar lo que se conoce como “inclusionary zonning” (zonificacion
incluyente) que busca que aquellos programas, normas y/o leyes que rigen los usos del suelo,
exijan o estimulen a los emprendedores privados a ofrecer vivienda o lotes de interés social en
sus proyectosi®”. De esta forma, se intenta superar la problematica de que los planes de
ordenamiento urbano en la actualidad definen los usos del suelo en funcién de las
expectativas de los propietarios, a las necesidades del mercado inmobiliario, pero no las de los
sectores de ingresos mas bajos (Scatolini et al, 2019).

Hasta el momento en Argentina y con los datos hallados, solo el municipio de Bahia Blanca
cred una normativa que hace referencia a esta herramienta de gestion del suelo, aunque no se
registra informacion sobre su utilizacion. En los capitulos siguientes se analizara con mayor
detalle esta ordenanza.

Por su parte, la localidad de Moreno cred un mecanismo para la delimitacién de zonas a través

del desarrollo de una Cartografia Social y el fondo para el desarrollo integral, con la finalidad

107 Estas ideas nacen del supuesto de que lo que se permite por las leyes de uso y ocupacion del suelo, reflejan
los costos y beneficios de la urbanizacién, por lo que la mejora en la zonificacion otorgada por el municipio que
permite una ampliacion de la oferta para determinados usos, se le exige que sea acompafiada de propuestas de
acceso a la ciudad para los sectores de menores ingresos.
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de asegurar las condiciones legales para la puesta en marcha de procesos de urbanizacion y
regularizacion dominial®®®,

Segun la Asociacion Madre Tierra (2020) algunos de los motivos sobre esta escasa aplicacion
del instrumento, podrian ser que los gobiernos municipales suelen tener precauciones ante la
declaracion de ZPHS, ya que su anuncio (publico o no) de nuevas urbanizaciones genera
iniciativas o expectativas para ocupar dichas tierras. No sélo por los sectores con mayores
necesidades habitacionales, sino también por emprendedores ‘“piratas” que aprovechan la
situacion para realizar negocios en un suelo que el gobierno dispone para un emprendimiento

social.

I111.6.5 Participacion en las valorizaciones inmobiliarias generadas por la accion

urbanistica

Con el objetivo de reducir las expectativas de incrementos de precios del suelo, la LAJH, en
los articulos 46 a 53 propone que los municipios puedan cobrar una parte de las
valorizaciones inmobiliarias que generan distintos hechos del Estado, tales como cambios en
la zonificacion (de tierra rural a complementaria o urbana y de complementaria a urbana),
cambios en los posibles usos, realizacion de obras publicas, autorizaciones de un mayor
aprovechamiento edificatorio de las parcelas, etc.; y que con lo recaudado se desarrollen
proyectos de hébitat social.

El instrumento de participacion municipal en las valorizaciones inmobiliarias'® (en adelante,
PMV) es lo que en la teoria se conoce como captacion de plusvalia, tema desarrollado en la
seccion 111.3.1 de este capitulo. La misma permite generar nuevos recursos municipales y
puede efectivizarse mediante el pago en dinero efectivo (con destino final Unicamente al de
habitat social); cediendo al municipio una parte del terreno que se valoriz6 u otro terreno en
otra ubicacion dentro del area urbana, segun decida el sujeto obligado al pago.

La aplicacion de la captacion de plusvalias esta descentralizada a los municipios, los que,
segun el articulo 50 de la LAJH deberan fijar por ordenanza una contribucion obligatoria no
inferior al 10% de la valorizacion inmobiliaria y un maximo establecido por instancia superior

de justicia’'®. Asimismo, el articulo 51 exige a los propietarios de grandes desarrollos

108 Ordenanza N°5686/16

109 ) a PMVI tiene caracter adicional y complementario a las cesiones obligatorias establecidas en el articulo 56°
del DL 8912/77 y sus normas complementarias y modificatorias

110 «ggto significa que una porcion de la valorizacion serd compartida con el emprendedor y/o el propietario de
la tierra. Si el porcentaje a cobrar es 10%, el 90% restante de la valorizacion es compartido con el emprendedor
y/o propietarios de la tierra” (CELS, 2017: 64).
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inmobiliarios (barrios cerrados privados, grandes supermercados 0 comercios, etc.) que
ocupen méas de 5000 mts2, la cesion del 10% de la superficie total del terreno afectado en
tierra o su equivalente en dinero.

Con esto se intenta eliminar la eximicion de obligaciones y cesiones a los grandes
desarrolladores inmobiliarios que hasta el momento de la sancion de la ley no estaban
obligados a ceder ningun tipo de suelo publico, para calles, espacios verdes, entre otros.

Si bien algunos municipios como Lujan, Trenque Lauguen, Vicente Lépez, Moreno, cuentan
con ordenanzas y decretos que desarrollan mecanismos similares de captacion de plusvalias,
tanto previos o posteriores a la sancion de la LAJH, este instrumento alin se encuentra poco
difundido.

La falta de reglamentacion de varios de los articulos referidos a la herramienta y la poca
claridad de los que si se reglamentaron, en particular lo concerniente a la definicion del
procedimiento de valuacion (previa y posteriormente a los hechos generadores), ha limitado la
utilizacion de la misma.

Todavia son muy pocas las ciudades de la provincia que han definido y legislado esta
herramienta de gestién del suelo, y son muchos menos aun los que efectivamente lo utilizan
(Scatolini et al, 2018).

Ademas, existe una cierta resistencia de estos Ultimos para establecerlo ante el temor de que
los posibles inversores opten por ubicar sus emprendimientos en otros municipios que no
apliguen la tasa. Para evitar esto, seria interesante que la tasa de participacion en las plusvalias
sea definida de caracter obligatoria por la ley, para la totalidad de los municipios, evitando la

“competencia” entre ellos (Asociacion Madre Tierra, 2020).

111.6.6 Consorcios Urbanisticos

Otro de los instrumentos de gestion y desarrollo del suelo urbano que crea la LAJH es la
referida a los Consorcios urbanisticos (art. 55), que consiste en la asociacién entre
organismos del Estado (nacional, provincial, municipal, organismos autarquicos u organismos
con capital mayoritario estatal) y actores particulares (universidades, sindicatos, cooperativas,
personas individuales, etc.) para ejecutar proyectos de edificacion, urbanizacion o
reurbanizacion de un éarea de la ciudad. Este instrumento puede “perseguir distintas
finalidades como la reconversion y recalificacion de areas en desuso o con usos obsoletos; la
urbanizacion de tierra vacante; la ejecucion de proyectos urbanos en areas en las que se

busca renovar usos y aumentar la densidad; o simplemente la ejecucion conjunta de un
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emprendimiento pequefio de viviendas en las que una parte de ellas tenga fines sociales”
(CELS, 2017: 67-68)

A la finalizacion de los mismos, cada parte recibe, proporcionalmente al trabajo e inversion
realizada, la propiedad de los lotes obtenidos o el valor de los mismos. Es decir, segun si el
aporte fue el inmueble o las obras de urbanizacion o edificacion. Por lo general, la
implementacion de un consorcio se materializa a través de un convenio o acuerdo aprobado
por ordenanza del Concejo Deliberante.

Este instrumento pretende incentivar la inversion privada a la vez que articula con las
necesidades sociales de una ciudad y se destaca como generadora de suelo urbano, aun
cuando los municipios no dispongan de tierras fiscales ya que el mecanismo permite la
mixtura del tejido urbano, evitando la segregacion de los sectores de menos recursos y la
formacion de guetos''! de poder adquisitivo altos, en barrios cerrados y clubes de campo
(Asociacion Madre Tierra, 2020).

A junio del 2020, se han creado 66 consorcios urbanisticos en 24 municipios que habilitan la
creacion de mas de 11 mil lotes urbanizados. De los cuales los municipios lograron quedarse
(en promedio) con casi el 8% de los lotes en aquellos proyectos en los que el privado aporto
las obras de infraestructura. Mientras que cuando el municipio fue el aportante de las mismas,
lograron quedarse con el 34% de los lotes generados (Subsecretaria de Habitat de la
Comunidad, 2020).

Sin embargo, al igual que lo que sucede con el PLS, es escasa la informacion sobre el grado
de avance de la implementacion de estos consorcios y del estado de los cumplimientos de los

compromisos de las partes que intervienen.

111.6.7 Gestidn democratica y participacion. Consejo Provincial de Vivienda y Habitat

En las secciones siete y ocho de (articulos 57-59) la LAJH plantea criterios, medidas y
mecanismos para promover y garantizar el derecho a la participacion, a la toma de decisiones
y a exigir el cumplimiento de la ley por parte de la poblacion. Para ello, la ley propone un
abanico de mecanismos locales y provinciales para que los ciudadanos participen de manera
activa, protagoénica, deliberativa, organizada, autogestionada, en los procesos de planificacion

y gestion del habitat urbano.

11 Entendido como un barrio o suburbio en que viven un grupo de personas marginadas por el resto de la ciudad
(RAE). Se trata de un area separada en el que habita un determinado grupo étnico, cultural o religioso, voluntaria
o involuntariamente, en mayor o menor reclusion.
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Entre ellos, se crea el Consejo Provincial de Vivienda y Habitat (art. 60-63), integrado por
diversos actores (representantes de la autoridad de aplicacion provincial, legisladores,
organizaciones sociales, colegios profesionales, municipios y universidades publicas), para
funcionar como o6rgano asesor y consultor de las politicas y programas enmarcados en esta
ley, desde febrero del 2015.

Este espacio resulta de relevancia para que se construyan cuerpos multiactorales que puedan
asesorar a los municipios y trabajar junto a ellos en la promocion de politicas de héabitat
inclusivas, asi como también se pueda realizar un seguimiento de la aplicacion de los fondos
especificos y las propuestas de proyectos y cambios normativos.

Asimismo, en el marco del articulo 58 de la LAJH se promueve la conformacion de Consejos
Locales (CL), de nivel municipal, con caracteristicas y condiciones de funcionamiento
similares al del Consejo provincial.

La figura de los CL no es algo novedoso, sino que representa un rasgo de la nueva generacion
de politicas sociales que aparecen después de la década de los “90, en el marco del proceso de
descentralizacién y transferencia de responsabilidades a los gobiernos de escala local
descritos en la seccion 4 de este Capitulo.

Sin embargo, segun los datos del Observatorio de la LAJH a la fecha sélo 24 (de los 135)
municipios bonaerenses han creado Consejos Locales de Habitat y en otros 9 estan
funcionando consejos, grupos promotores de consejos 0 mesas de habitat distritales
promovidos por actores sociales locales. Asimismo, el informe de la Asociacion Madre Tierra
(2020) revel6 que sdlo algunos de los mismos funcionan efectivamente, y no se registra
informacion sobre su produccién y continuidad.

En el ultimo capitulo se analizara con mayor detalle el funcionamiento del CL en la ciudad de
Bahia Blanca, mediante el testimonio de los diferentes integrantes, resaltando las fortalezas y
debilidades del mismo.

Por otro lado, respecto a los programas de capacitacion y difusion previstos en el articulo 67
de la ley, se encuentra una sub ejecucion de los mismos, fundamentalmente por no contar con
apoyo institucional ni financiero. En consecuencia, han sido las organizaciones sociales como
Madre Tierra y CELS las que han organizado y financiado diferentes talleres, cursos y

materiales escritos para una mayor difusion de la normativa.

Tabla 3
Instrumentos de actuacion previstos en la LAJH

Nombre Articulos Instrumentos
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I.  Promocidn de procesos de PSH 17°-25° Programa de Lotes con servicios (PLS)

1l. Integracion socio-urbana de villas 'y 26°-36° - Programa de Integracion social y urbana

asentamientos precarios . o L .
— Registro Pablico Provincial de Villas y

Asentamientos Precarios (RPPVAP)
— Mesas de Gestion

111. Fomento del Crédito para la mejora 37°-42°  Fondo Fiduciario Publico “Sistema de
del Héabitat Financiamiento y Asistencia Técnica para la
Mejora del Habitat

IV. Zonas de Promocion Social del 44°-45°  —  Zonas especiales y reservas de tierra

Habitat Social ., .- .
— Zonas de Promocidn del Habitat Social

V. Participacion en las valorizaciones 46°-53°  —  Captacion de Plusvalias

inmobiliarias generadas por la S . . N
— Contribucion obligatoria por valorizacion

accion urbanistica

inmobiliaria
V1. Consorcios Urbanisticos 55°-56°  Consorcios Urbanisticos
VII.Gestién democratica y participacion 57°-62°  Consejo Provincial de Vivienda y Habitat

Fuente: Elaboracion propia

Finalmente, la ley aclara que el Ministerio de Infraestructura provincial es el encargado de
implementar la misma y alentar a los municipios para que la apliquen, que la EGG es la
responsable de confeccionar las escrituras y que las Subsecretarias de Tierra 'y Urbanismo son
las encargadas de la regularizacién dominial.

Como puede observarse, la LAJH propone la generacion de distintos instrumentos y
herramientas que pretenden una gestion eficiente y justa del territorio, dando protagonismo a
los gobiernos locales y a las organizaciones civiles. La misma entiende que el problema del
acceso al habitat es una responsabilidad estatal y que para abordarla de manera integral se
necesita el trabajo conjunto con las familias afectadas y las organizaciones que las
representan.

En suma, formalmente, el derecho a la ciudad tiene ya un status legal para todo habitante de la
provincia de Buenos Aires. Con todo, el estado juridico de los derechos no garantiza su
cumplimiento efectivo en tanto ninguna de las normas citadas establece qué sanciones o
penalidades pueden llegar a enfrentar los agentes responsables que la incumplan, obstaculicen

o0 demoren su concrecion.
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111.7 Sintesis del capitulo

Este tercer capitulo de la tesis forma parte, por un lado, del marco teérico de la investigacion,
con el desarrollo de los conceptos de politica publica y en particular, a la concerniente a la
politica urbana. Por el otro, ofrece una resefia del rol que han asumido los estados de América
Latina y Argentina, en particular, ante el crecimiento del habitat informal.

En tal sentido, uno de los apartados de este capitulo consistio en revisar los principales
instrumentos de politicas que se ocupan especialmente de la regulacion y administracion del
suelo urbano. Entre ellos se destacan algunos de caracter fiscal como los impuestos
inmobiliarios o la captacion de plusvalias; otros referidos a la reglamentacion de los usos del
suelo urbano y densidades constructivas y; aquellos que buscan influir de forma més directa
en la produccién mediante la aplicacidn de regimenes de desarrollo prioritario o la creacion de
bancos de tierras.

Como se pudo analizar, pese a que en las ultimas décadas se ha registrado un avance en la
implementaciéon de dichos instrumentos en los paises latinoamericanos, aun sigue siendo
acotado el impacto que los mismos han tenido para influir en las condiciones del mercado de
suelo urbano, asi como para favorecer el desarrollo de los sectores informales de las ciudades.
Luego, se presentd una revision histérica de las politicas publicas implementadas para hacer
frente a las situaciones de acceso informal al habitat que se registran desde mediados del siglo
XX. Con el foco puesto en las intervenciones del Estado argentino, el apartado deja expuesto
que en las Gltimas dos décadas se ha evidenciado una superposicion de diferentes tipos de
politicas. Desde aquellas que buscan la erradicacion de los asentamientos informales, pasando
por aquellas que buscan su integracion a la ciudad, hasta las que pretenden que sea el mercado
el que asuma la tarea de brindarle soluciones habitacionales a los barrios informales.
Siguiendo los lineamientos que los organismos internacionales impulsaron,
fundamentalmente, a partir de los afios 90, los Estados de la region latinoamericana
implementaron dos formas principales de politicas en materia urbana que se materializaron en
los programas de mejoramiento barrial, con una concepcion mas integral del habitat, y los
programas de regularizacion (dominial), que han buscado atender la cuestion de la tenencia
del suelo. No obstante, se ha constatado poca articulacién entre tales programas, siendo su
implementacion, en su mayoria, de manera aislada y carente de continuidad administrativa, lo
que ha limitado la atencion de las multiples dimensiones que el acceso al habitat requiere.
Asimismo, en el caso de Argentina, en los Ultimos veinte afios se evidencia que pese a

disponer una gran bateria de politicas y normativas, las mismas no han sido suficientes para
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cubrir la demanda habitacional que crece a la par de la dinamica sociodemografica
(crecimiento vegetativo de la poblacion, caida del tamafio de los hogares, aumento de los
hogares unipersonales, etc.).

La existencia de mas de 5600 barrios populares o informales pone de manifiesto que las
acciones estatales no logran adelantarse a una dindmica en claro crecimiento (desde hace
afios), que se profundiza con las diferentes crisis macroecondmicas y sociales desfavorables.
Ademas, muchas de las politicas disefiadas e implementadas recientemente en el ambito
nacional se caracterizan por abordar las problematicas de forma separada, sin posibilidad de
actuar articuladamente que fomente un alcance integral. También, se observa que la mayoria
de las normativas limitan la intervencion de procesos urbanos ya iniciados en condiciones
desventajosas, en lugar de accionar sobre las causas de ese acceso fallido a la ciudad.

Por su parte, la informalidad urbana en la provincia de Buenos Aires adquiere una magnitud y
una complejidad que requiere de intervenciones transversales considerando las multiples
dimensiones implicadas en la misma, asi como las particularidades de cada uno de los
diferentes municipios que la integran.

La sancién de la Ley de Acceso Justo al Habitat representa un avance en tal sentido, ya que
plantea un abordaje mas integral al problema historico de las desigualdades habitacionales en
la provincia, teniendo entre sus principios rectores al derecho a la ciudad y la funcién social
de la propiedad. La misma se destaca por fomentar la participacion de la poblacion
consensuando en el disefio e implementacion de los instrumentos de politica, la cual se ve
materializada, fundamentalmente, en la figura del Consejo Local.

Este Gltimo se configura como un espacio que permite la intervencion de diferentes actores
locales que habilita, por un lado, a darle voz a sectores que no pueden reclamar de otra forma,
revelando las necesidades y demandas de aquellos que carecen de vivienda o de habitat, en
algunas de sus dimensiones. Por el otro, persigue la concrecion de consensos, acuerdos que
facilitarian la puesta en marcha de politicas publicas, asi como da la posibilidad de llevar un
cierto control de la gestion gubernamental

De esta manera, se busca que las demandas de la sociedad sean escuchadas y que las familias
destinatarias de los programas puedan brindar sus puntos de vista para la consecucion de
soluciones que beneficie a la mayor cantidad de personas. Si bien la normativa posee un gran
potencial en dicho sentido, gracias a los programas que establece, los pocos datos de
ejecucion de los mismos manifiestan que aun es muy limitado su alcance.

En general, se observa que la mayoria de los programas han sido aplicados en las ciudades

bonaerenses mas pequefias y no tanto en aquellas que poseen mayores conflictos en cuanto al
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habitat informal. Asimismo, pese a que la ley tiene vigencia hace ya una década son escasos
los municipios que han adherido a sus lineamientos, lo que le resta efectividad o alcance en
sus resultados.

Ademas, a pesar de los numerosos programas nacionales implementados en los ultimos afos,
muchos de ellos en sintonia con los planteamientos de la Ley de Acceso Justo al Habitat en lo
que respecta a mejorar los barrios populares y buscar la integracion de los mismos al resto de
la ciudad, su grado de cobertura o ritmo de ejecucion ha sido dispar e insuficiente para
disminuir o compensar las brechas sociales de acceso. Tal es el caso de los programas de
regularizacion dominial con plazos de concrecion muy prolongados, en algunos casos
décadas, o programas como el de Mi Pieza que resultan ser meros paliativos frente a la
magnitud de la problematica.

Por otra parte, resulta interesante sefialar que ninguna de las diferentes normas citadas en el
presente capitulo establece qué sanciones o penalidades pueden llegar a enfrentar los agentes
responsables que la incumplan, obstaculicen o demoren su concrecion. Con lo cual
desincentiva la aplicacion de las herramientas que las mismas plantean, limitando, en
definitiva, el impacto que pueden tener para revertir las situaciones de informalidad urbana.

El crecimiento de la pobreza urbana y de la precarizacion laboral junto con un mercado
inmobiliario concentrado al cual se vuelve dificil de acceder por gran parte de la poblacién,
requiere de politicas que conquisten y gestionen recursos para atender las necesidades
referidas a habitar la ciudad, entendiendo que este reviste caracter de derecho humano
esencial, tal como se analiz6 en el capitulo anterior.

Las paginas que siguen se procederd a realizar un estudio de caso sobre la ciudad bonaerense
conocida como Bahia Blanca, en el que se buscara analizar las normativas y politicas que se
han implementado en dicho territorio en las ultimas décadas frente a la problematica del
habitat informal. En particular, interesara conocer como se ha aplicado la Ley de Acceso Justo
al Habitat, rastreando sus limitaciones, expresadas en los testimonios de ciertos actores claves
del ambito local.
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IV. RADIOGRAFIA DE LA SITUACION HABITACIONAL DE BAHIA BLANCA

Como se analiz6 en los capitulos anteriores, en las Ultimas décadas se ha evidenciado un
crecimiento de la informalidad urbana en América Latina junto con el incremento de
situaciones de pobreza y precariedad laboral, impactando fuertemente en el territorio. En
dicho escenario, se observa la superposicion de diferentes politicas publicas implementadas
por los paises de la region que no han logrado revertir la situacion habitacional compleja y
deficitaria en la que viven grandes porcentajes de la poblacion.

En el capitulo anterior documenta que Argentina no esta exenta de este contexto y si bien se
ha avanzado en la sancion de normativas y programas que contemplan un abordaje mas
integral de la problematica habitacional, los mismos no se traducen en medidas de suficiente
vigor o alcance relativas a las necesidades que existen.

La ciudad de Bahia Blanca, por su parte, presenta una realidad urbana compleja que refleja
coémo las diferentes l6gicas (de mercado y de la necesidad, fundamentalmente) se han
disputado el espacio de forma poco equitativa y desbalanceada en cuanto a los servicios y
beneficios que la misma puede brindar.

En este capitulo, entonces, se procede a avanzar con el objetivo de la tesis que consiste en
evaluar el conjunto de instrumentos de politica disponibles en la ciudad de Bahia Blanca y su
implementacidn para tratar el problema de la precariedad del habitat urbano existente.

A tal efecto, es preciso contar, por un lado, con un breve diagnostico del problema
habitacional en la ciudad y, por el otro lado, de un repaso del conjunto de instrumentos en
materia politica y normativa, existentes dispuestos para intervenir en dicho problema.

Este apartado comienza con una caracterizacion de la ciudad mediante la cual se busca
reflejar las particularidades y problematicas de Bahia Blanca. Luego, se presenta un breve
resumen de los procesos de informalidad y habitat precario, identificando los primeros
antecedentes en cuanto a conformacion de villas y asentamientos en la ciudad.
Posteriormente, se procede a realizar una descripcion de las distintas politicas publicas
implementadas a nivel local tendientes a revertir la informalidad urbana hasta el afio 2015.
Este recorte temporal responde al interés por abordar otro de los objetivos de la presente tesis,
correspondiente a estudiar el cambio de concepcién de la politica habitacional iniciado con la
adhesion a la ley provincial de Acceso Justo al Habitat (LAJH), que se abordara en el capitulo
siguiente. Por ultimo, con los datos mas actuales disponibles, se busca realizar un diagnostico
de la situacion en los asentamientos y barrios mas precarios de la ciudad, identificando sus

principales problematicas y necesidades.
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V.1 Fuentes de informacion y metodologia

Como ya se adelanto en la introduccidn la unidad de anélisis de la siguiente investigacion se
concentrd en la ciudad de Bahia Blanca. Asimismo, una de las fuentes de informacion
utilizada proviene de entrevistas en profundidad realizadas a actores claves de la ciudad. La
seleccion de los entrevistados se realizd mediante una muestra intencionada!?, ya que se
buscé comprender de manera lo mas exhaustiva posible cémo se llevaron a cabo durante un
periodo de tiempo determinado distintas politicas sociales en la ciudad. En tal sentido, la
seleccidn surgid luego de que se establecieran ciertos criterios que se sefialaran en paginas
posteriores.

Todas las entrevistas se estructuraron en torno a una serie de dimensiones elegidas a partir de
la lectura minuciosa de los antecedentes de investigacion y conforme con el marco teorico.
Respecto a la seleccion de los entrevistados se llevé a cabo de acuerdo a las siguientes
categorias:

Miembro de Organizaciones Sociales con base territorial

Referente barrial y habitante de Barrio Popular
Colegio de profesionales

Ex funcionario del poder ejecutivo local
Miembro del Concejo Deliberante

Funcionario del poder ejecutivo local

N o o &~ w dhoE

Funcionario del poder ejecutivo provincial

En total se realizaron doce (12) entrevistas en profundidad con personas de distintos perfiles
(ver Tabla 3). La entrevistadora utiliz6 un guion de preguntas abiertas para orientar y acotar
los temas abordar, presentado en el Anexo 2. Los encuentros se llevaron a cabo entre el 23 de
mayo y el 20 de diciembre de 2022 de manera presencial o por videollamada. Todas fueron
grabadas y luego desgravadas. Es importante mencionar que las opiniones de los
entrevistados no necesariamente representan posturas institucionales o de sectores
involucrados en estos procesos, en tanto en una entrevista es dificil escindir visiones

personales de institucionales.

1121 3 muestra intencionada se basa en el principio de que el investigador quiere lograr una comprension
profunda de un fenémeno o problema y para ello hace uso de su propio juicio para determinar los sectores de la
poblacidn que participaran del estudio (Charles, 1995)
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Tabla 4

Perfil de los Entrevistados

ID entrevistado

Filiacion institucional

Categoria

Duracion de la entrevista

Entrevista 1: OS1  Céritas Bahia Blanca. Miembro de Organizaciones 30 min
Sociales con base territorial
Entrevista 2: OS2 Sureando Miembro de Organizaciones 1 h 28 min
Sociales con base territorial
Entrevista 3: 0S3  Movimiento Evita Bahia Miembro de Organizaciones 1 h 50 min
Blanca. Sociales con base territorial
Entrevista 4: 0S4  Ser Comunidad Miembro de Organizaciones 1 h 43 min
Sociales con base territorial
Entrevista5: RB  Vecina de Barrio Popular Referente barrial 1 h 3 min
Entrevista 6: CD  Concejal por el partido Miembro del Concejo 1 h 45 min
opositor al gobierno local Deliberante
Entrevista 7: CP1  Integrante del Colegio de Colegio de profesionales y 1 h 40 min
Ingenieros. Delegado del funcionario provincial
Instituto de la Vivienda PBA
en Bahia Blanca
Entrevista 8: Ex funcionario de la Ex funcionario del poder 2 h 33 min
PEM1 Direccion General de ejecutivo municipal
Planificacion y Desarrollo
Urbano de Bahia Blanca
Entrevista 9: CP2  Miembro del Colegio de Colegio de profesionales 55 min
Arquitectos
Entrevista 10: Asesor del Municipio de Integrante actual del poder 1 h 27 min
PEM2 Bahia Blanca ejecutivo municipal
Entrevista 11: Funcionario de la Funcionario actual del 1 h 30 min
PEP Subsecretaria de Habitat de poder ejecutivo provincial
la Comunidad. Provincia de
Buenos Aires
Entrevista 12: Miembro del Colegio de Colegio de Profesionales 35 min
CP3 Agrimensores

Fuente: elaboracién propia
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Asimismo, resulta prudente sefialar que salvo el entrevistado caracterizado como referente
barrial y el entrevistado del poder ejecutivo provincial, los demas participan o han formado
parte del Consejo Local del Habitat de Bahia Blanca, el cual sera objeto de analisis en las
secciones siguientes.

Una vez finalizada la realizacion de las entrevistas, se dispuso a realizar las transcripciones de
las mismas, entendiendo que estas no son copias o representaciones de una realidad original,
sino que se trata de construcciones interpretativas que sirven de herramientas para cumplir
con los propositos de la investigacion (Kvale, 1996).

No obstante, en algunos casos fue necesaria una re-visita para re-preguntar emergentes que
han ido desprendiéndose de otras entrevistas, asi como en las transcripciones de las mismas.
El proceso de tratamiento analitico siguid, en la practica, una serie de pasos que inici6 con la
lectura de las transcripciones de cada entrevista, delimitando y subrayando los fragmentos
textuales que se referian a cada una de las secciones o dimensiones definidas. Al margen se
fueron haciendo anotaciones (cddigos), para indicar a cuél de las secciones correspondia cada
fragmento transcrito.

Una vez realizada la codificacion en cada una de las transcripciones, se procedio a juntar
todos los fragmentos de una misma seccion, utilizando como herramienta una planilla de
Excel. Esto supuso la separacion de los parrafos, de sus entrevistas originales, y su
clasificacion o agrupacion en la seccién correspondiente.

Por ultimo, con el material reunido en cada seccién, se procedio a realizar lo que en palabras
de Weiss (1994) se conoce como integracion local, que implica reclasificar e interpretar la
informacion acumulada, abriendo subsecciones cuando fue considerado necesario segun la
relevancia que adquirian ciertas cuestiones o problematicas. Es decir, bajo ciertas categorias
descriptivas o conceptuales relacionadas con la dimensién de la seccién.

Finalmente, se realiz6 una integracion inclusiva (o final, de orden superior) la cual consiste en
organizar todas las secciones de forma coherente, de acuerdo con una linea o secuencia
argumentativa, narrativa, explicativa. En esta investigacion se penso que lo més logico fuera
realizar la integracién siguiendo, en gran medida, el guion que tuvieron las entrevistas.

Las categorias o dimensiones seleccionadas para el anélisis se establecieron por un lado
delimitando aquellas que corresponden a la caracterizacion general de Bahia Blanca y en
particular, las referidas a las situaciones de informalidad habitacional en ciertos sectores de la
misma. Asimismo, se definieron, aquellas problematicas relacionadas a la implementacion de
politicas previas a la adhesion municipal a la LAJH, que seran esbozadas en este capitulo.

Mientras que en el proximo capitulo se estudiara dicha normativa, su implementacion (a
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través de los diferentes programas) en la ciudad y, se identificaran los relatos que refieren a
las politicas y programas nacionales y provinciales mas recientes (posteriores a 2015)
aplicados en dicha localidad.

El analisis de las entrevistas se completd con la lectura de documentacién, articulos
periodisticos, normativas, lo que permitié un mejor entendimiento de ciertas cuestiones y
hechos que mencionaron los entrevistados. Por lo tanto, la estrategia metodolégica utilizada
consistio en el cruce de informacion entre los diferentes entrevistados, la lectura y analisis de
informacién oficial disponible que permitieron ampliar el anélisis y evitar ciertos sesgos que

podrian llegar a interferir en el mismo (Sirvent, 2004).

V.2 Caracterizacion del aglomerado Bahia Blanca

Bahia Blanca es la ciudad cabecera del partido homonimo ubicado al sudoeste la Provincia de
Buenos Aires, sobre la costa atlantica, que, ademas, esta integrado por las localidades de
General Daniel Cerri, Ingeniero White y Cabildo. Segun el altimo Censo del 2022 el partido
cuenta con una poblacién de 333018 habitantes, lo que representa un crecimiento del 11,14%
respecto al censo previo.

En la presente tesis se referira a la ciudad de Bahia Blanca, incluyendo a la localidad de Cerri
y White en tanto forman un contiguo espacial. No asi a Cabildo, separado por zona rural a 50
km de la poblacion urbana.

La ciudad se caracteriza por ser un centro urbano a nivel regional que, por un lado, cuenta con
un puerto de aguas profundas que habilita la salida natural de la produccion agricola de la
region pampeana. Por otra parte, posee un sector comercial y financiero, un polo
petroquimico de gran tamafio y centros académicos en los niveles universitario y terciario.
Asimismo, constituye un nodo de comunicaciones y transporte a escala nacional (entre el

norte de la Patagonia y La Pampa) sustentado en su infraestructura terrestre y aeroportuaria.
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Figura 1
Partido de Bahia Blanca
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Respecto a su estructura urbana, desde su fundacion en 1828''* Bahia Blanca ha crecido
siguiendo una forma radiocéntrica orientada inicialmente (primera mitad del siglo XX) hacia
el este y noreste, buscando los sectores mas altos, resguardados de las frecuentes
inundaciones causadas por el Arroyo Naposta, y mas aptos para la expansion urbana. Luego,
pese a las barreras impuestas por los cursos de agua naturales de los arroyos Naposta y
Maldonado y el trazado del ferrocarril, la ciudad se fue expandiendo también hacia el sur-
suroeste logrando traspasarlas.

Extendiéndose entre las cotas de 6 m y 70 m sobre el nivel del mar, la mancha urbana se ha
desarrollado fundamentalmente en el valle inferior del Arroyo Naposta Grande, mientras que
la mayor densidad de ocupacidén se constata entre los 20 y 30 m. Los costos de urbanizacion
generados por una mayor pendiente hicieron que el proceso de ocupacion se desplazara,

posteriormente, hacia el oeste donde el declive es mas suave (Urriza, 2011).

113 La ciudad surge con la fundacién de la Fortaleza Protectora Argentina, un punto de avanzada en la
“Conquista del Desierto”. Su traza siguio el patrén tipico de amanzanamiento de las ciudades coloniales
espafiolas cuyo punto central estaba marcado por la plaza (actualmente Rivadavia) donde se localizaron las
principales funciones politicas y administrativas (Municipalidad de Bahia Blanca, 1998)
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A mitad del siglo XX se empez6 a manifestar una verticalizacion del area central, con la
aparicion de la edificacion en altura alrededor de la plaza principal donde se consolidé la
actividad comercial (Urriza, 2011).

El &rea sur y sudoeste de la ciudad resulta la menos apropiada para la urbanizacion ya que los
terrenos son bajos, sin pendiente natural y ademas se encuentran proximos al estuario, al
parque industrial (formado a partir de los afios “70) y al polo petroquimico (desde 1980)!4.
Pese a las condiciones del medio natural poco apropiadas, familias de escasos recursos
comenzaron a ocupar de manera informal tierras publicas y privadas, construyendo conjuntos
habitacionales precarios con déficit de infraestructura y equipamiento, y problemas de
residuos y contaminacion provenientes mayoritariamente del area portuario-industrial,
cuestion que seré analizada con mayor detalle en apartados siguientes.

A mediados de 1990 se concretaron dos obras viales en Bahia Blanca que determinaron un
cambio de rumbo en la orientacion de la expansion urbana, las mismas refieren al Camino de
Circunvalacion y la Avenida de Penetracién Alberto Cabrera, que permitieron el crecimiento
de gran parte de la zona alta de la ciudad gracias al mejoramiento de la accesibilidad y
comunicacion entre la periferia y el area central.

Para fines de esa década, se observaron importantes transformaciones en el uso y ocupacion
de la franja periurbana del noroeste y norte, con la radicacion grandes emprendimientos
comerciales, el surgimiento de nuevos proyectos inmobiliarios y el crecimiento residencial de
tipo barrio parque y urbanizacién cerrada destinados fundamentalmente a los estratos sociales
de ingresos medio y medio-alto. Tales procesos desembocaron en un aumento de la demanda
y valorizacion de la tierra en el sector, convirtiéndose la Avenida Cabrera en el eje
preferencial de crecimiento (Formiga y Garriz, 2001).

El proceso de extension de la superficie urbana de Bahia Blanca ha sido discontinuo y de baja
densidad, extendiéndose mas alla de los limites de circunvalacion. Esto ha provocado que al
interior de la ciudad fueran quedando tierras vacantes'® que por distintas razones no han sido
ocupadas: por no hallarse subdivididas, no estar aprobadas o no contar con la factibilidad de

Servicios; o en otros casos ante la escasa demanda o falta de interés de posibles compradores

114En 1971 se elabor6 el Plan de Desarrollo Urbano en el cual se observaba que en la ciudad habia un
crecimiento de la periferia hacia el este y oeste pero en el sentido norte la expansion se frenaba por la presencia
del Parque de Mayo y terrenos del Ejercito Nacional, por la poca conectividad y la falta de agua. En tal sentido,
el Plan confeccion6 una serie de propuestas tales como la construccion del Dique Paso de las Piedras sobre el
Rio Sauce Grande para el abastecimiento de agua a Bahia Blanca y Coronel Rosales (partido lindante)

115 Segun el relevamiento realizado por el Municipio de Bahia Blanca en el afio 2014, se registraban 9014
inmuebles baldios que comprendian una superficie de 1772 hectareas (ha). Los mismos referian a fracciones o
macizos de suelo indiviso, y antiguos loteos que tuvieron nula o escasa ocupacion (Urriza, 2018).
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los propietarios las retienen hasta que surja un uso futuro mas rentable. También se percibe la
existencia de numerosos terrenos fiscales!'® que, dado su superficie y localizacion, generan
interrupciones en el tejido urbano. No obstante, una parte de estos ultimos han sido destinados
a emplazar conjuntos habitacionales del Programa Federal de Construccién de Vivienda.
Entre 2012 y 2014 aproximadamente 1600 lotes fiscales han sido cedidos a familias de bajos
recursos a través de los Programas Habitat y Mas Barrios (Urriza, 2018; Garriz, 2017).

La existencia de amplias fracciones de suelo no destinadas para uso residencial en la periferia
tiene un antecedente en las primeras décadas del siglo XX, cuando ocurrié un proceso de
valorizacion del suelo. Entonces los agentes inmobiliarios incentivaron a parcelar varias
quintas y chacras siguiendo un movil especulativo sin una demanda genuina. De esta forma,
un importante nimero de terrenos fueron subdivididos, pero han permanecido sin ocupacion
durante décadas (Urriza, 2016).

Pese a que los distintos planes urbanos formulados en la ciudad’ contemplaron el
crecimiento y la disponibilidad de tierras vacantes urbanizables no han logrado contener ni
controlar el proceso de urbanizacién discontinuo y la informalidad consecuente.

En mayo de 2010 se sancion6 el Plan Director del Periurbano Bahiense!'® el cual amplia los
limites del &rea urbana y ha permitido incrementar la oferta (fisica) de suelo. Ademas, a pesar
de la existencia de una superficie de tierra privada vacante al interior del ejido urbano, se ha
autorizado la habilitacion de nuevos desarrollos suburbanos (por medio de concursos) de baja
densidad, principalmente en el sector NO-N-NE, un &rea de un gran valor paisajistico
(Municipalidad de Bahia Blanca, 2010).

Respecto a la problematica de grandes extensiones de vacios urbanos, uno de los
entrevistados (PEM 2) sefiala que la adquisicion y posesion de las tierras (fundamentalmente
nacionales) por parte del Municipio es bastante compleja. Ya que requiere una gran demanda
de trabajo en conjunto y de cohesion (principalmente con la Agencia de Administracion de

Bienes del estado, en adelante AABE) que conlleva a que muchas veces no se pueda llegar a

116 Comprenden 360 ha del Ejército Argentino y 150 ha del dominio de la Universidad Nacional del Sur, asi
como también tierras nacionales y provinciales en el sector sur o sudoeste de la ciudad, de aproximadamente 350
ha (Urriza, 2018). Sin embargo, algunas de las ha del Ejercito fueron utilizadas para loteos del programa
PROCREAR, en los ultimos afios (https://www.telam.com.ar/notas/201410/82528-procrear-viviendas-bahia-
blanca-v-cuerpo-del-ejercito.html, https://www.delabahia.com.ar/el-cd-aprobo-la-cesion-de-tierras-del-ejercito-
para-el-procrear/). También se encuentran grandes extensiones de tierras que pertenecen al Ferrocarril, pero no
se cuenta con datos respecto a su superficie.

117 plan de Desarrollo de 1971 y su reformulacién de 1985; el Cddigo de Planeamiento Urbano de 1993 y el
Plan Estratégico del afio 1998, desestimado por el gobierno asumido a fines del 2003.

118 Ordenanzas N°15637, N°16249

107


https://www.telam.com.ar/notas/201410/82528-procrear-viviendas-bahia-blanca-v-cuerpo-del-ejercito.html
https://www.telam.com.ar/notas/201410/82528-procrear-viviendas-bahia-blanca-v-cuerpo-del-ejercito.html
https://www.delabahia.com.ar/el-cd-aprobo-la-cesion-de-tierras-del-ejercito-para-el-procrear/
https://www.delabahia.com.ar/el-cd-aprobo-la-cesion-de-tierras-del-ejercito-para-el-procrear/

una solucién temporal que coincida con los plazos de una gestion de gobierno local y con las
necesidades de la poblacion, en general.

En tal sentido, el entrevistado recalca que la actual gestion municipal ha realizado diversos
pedidos de transferencias de dominio a la AABE, fundamentalmente a través del mecanismo
de prescripcion administrativa (Ley 24320) pero aun no han obtenido las correspondientes
resoluciones. A su vez, CD agrega que el régimen de regularizacion dominial sobre tierras de
propiedad nacional, resulta muy dificil de implementar porque se necesita mucho dinero de
los municipios para poder absorber el costo de las mismas.

Asimismo, tanto CD como PEM2 remarcan que en la actualidad se observa que el Estado
Nacional tiende a rehusarse de desprenderse de tierras para cederlas a los estados locales. No
obstante, recientemente, el mismo ha comenzado a utilizar el derecho real de superficie
mediante el cual en el caso de inmuebles ya edificados, cede el derecho a utilizarlo para un fin
especifico. Aunque atin son muy pocos los casos en los que se ha aplicado®*®.

La mayoria de los entrevistados que cumplen o cumplieron algin rol en el gobierno local
concuerdan en que la problematica de las grandes extensiones de tierra vacante de propiedad
nacional es muy particular de la ciudad de Bahia Blanca. Asi lo confirma CD, “no hay en la
provincia otra ciudad que tenga tanto suelo propiedad del Estado nacional'®®. Entonces es
muy dificil pelear medio en soledad, porque la verdad es que nosotros no compartimos las
mismas problematicas que otros centros urbanos, inclusive los cercanos de la sexta seccién
como Tres Arroyos”™

Lo anteriormente expuesto se suma a la situacion de que, en el caso de las tierras vacantes de
propiedad privada, las mismas presentan una gran concentracion (“estan en manos de pocos
propietarios”, CP1) lo que lleva a una desigual posesion de la tierra e incentiva conductas
especulativas. Ademas, CP1 reconoce que el funcionamiento del mercado inmobiliario no se
rige por las necesidades sino por la demanda solvente, limitando el acceso a grandes

porcentajes de la poblacion bahiense.

119 hitps://www.telam.com.ar/notas/201901/324897-por-primera-vez-el-estado-disponibiliza-inmuebles-bajo-la-
figura-del-derecho-real-de-superficie.html

120 Esto se explica porque la posicién de Bahia Blanca como nodo de conexién a los espacios patagonicos, la
hizo sede de numerosas oficinas nacionales (Viego, 2004)
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Figura 2
Crecimiento de la mancha urbana de Bahia Blanca, 1956-2015
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Como ya se sefiald6 mas arriba, los datos del ultimo Censo del 2022 reflejan un crecimiento
poblacional intercensal de Bahia Blanca de alrededor del 11%, mientras que desde 1991 ese
incremento rondaba en promedio al 5% por década. Esta nueva cifra se ubica mas proximas a
las tasas nacionales o provinciales, que han rondando cerca del 10% (alcanzando un 15% en
este Ultimo censo) y 12% respectivamente.

Por otro lado, el aumento del nimero de viviendas de la ciudad sigue manteniéndose en el
20% intercensal*?! (al igual que en el periodo 2011-2010). Con lo cual, se observa un
aumento de la superficie urbanizada pero una pérdida de densidad de poblacion. Esto se
explica, en gran parte, por el crecimiento de la ocupacién en la periferia urbana como asi
tambien por la construccion de un gran nimero de edificios en el area central, lo que reflejaria
la presencia de un proceso de expansion de la ciudad tanto de forma vertical y compacta,

como de forma horizontal y difusa?.

121 En el Censo 2010 se registraba un total de 124894 viviendas, mientras que en el Censo 2022 ese nimero
asciende a 150624

122 £y Bahia Blanca cerca de un tercio de la poblacién vive en el macrocentro, con una superficie aproximada de
30 ha y densidad promedio de 300 hab/ha, mientras que el 70% restante reside en la periferia de alrededor de
9000 ha, con una densidad promedio de 22 hab/ha (Irisarri y Pites, 2020: 266)
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Dicha tendencia de desarrollo urbano ha generado considerables disfuncionalidades y costos
que surgen con la necesidad de extender redes de servicios urbanos esenciales e
infraestructura, asi como su mantenimiento. Por otra parte, las tierras no urbanizadas ubicadas
entre los sectores en crecimiento y el area urbana consolidada se han ido valorizando y
mejorando su situacion relativa, limitando las posibilidades de acceso al suelo de los grupos
de menores ingresos.

En relacion al deficit habitacional, segin el Censo Nacional del 2010 aproximadamente 5650
hogares (5,5%) residian en viviendas consideradas deficitarias: 1,1% del total de hogares de la
ciudad en viviendas irrecuperables (ranchos, casillas, locales no construidos para habitacién o
vivienda movil) y 4,4% ocupaba una vivienda recuperable (casas tipo B, pieza en inquilinato,
pieza en hotel familiar o pension)*?3,

Sin embargo, datos mas recientes recolectados por el Instituto de Investigaciones Econémicas
y Sociales del Sur (IIESS)-CONICET mediante una encuesta realizada a fines del 2021,
muestran que el 17% de la poblacion de Bahia Blanca habita en viviendas consideradas
inadecuadas y el 16% en hogares con déficit de saneamiento'?* (Santos, 2022)

Lo que se advierte entonces es que en Bahia Blanca existe una escasez artificial de suelo para
urbanizar porque si bien hay disponibilidad fisica de tierras no hay fluidez en la oferta ni
resultan accesibles para todos los grupos sociales demandantes.

En suma, la ciudad de Bahia Blanca se caracteriza por contar con un patrén de expansion
urbana de baja densidad que ha ido avanzando sobre la periferia, dejando superficies vacantes
en su interior manifestando, asi, un proceso de crecimiento espacialmente discontinuo
alentado por la dinamica del mercado inmobiliario y los precios del suelo.

Esto se refleja en una contundente diferenciacion socioespacial. Mientras que la zona alta de
la ciudad presenta mejores condiciones paisajisticas (al norte y noreste de la periferia), se han
concentrado los grupos poblacionales de estratos altos y medio-alto; en la franja oeste-

sudoeste-sur (zona baja y menos apta) se han ido ubicando los sectores de menores recursos;

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

124 56 considera vivienda inadecuada aquella que es una casilla o rancho, o en la cual el piso es de ladrillo
suelto, tablones u otro (tierra, por ejemplo), o porque la vivienda est afectada por humedad, poca luz o peligro
de derrumbe. Asimismo, el déficit de saneamiento es definido como hogares que no tienen bafio, 0 que su bafio
es compartido con otro hogar, o en donde el bafio esta fuera del terreno, o el desagiie es solo a pozo ciego o0 a
hoyo/excavacion, o a otro (Santos, 2022).
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guedando la zona noroeste, parte del este y sudoeste para los estratos de medio y medio-bajo
ingresos.

Asimismo, desde los afios “90 se observa que la mayoria de las inversiones de infraestructura
y desarrollo urbanistico han tenido foco, principalmente, en la zona norte de la ciudad, tal
como lo sefialan los entrevistados CP1 y CD, quienes resaltan que la franja sur ha quedado
relegada para uso logistico (portuario) e industrial y también para el asentamiento de barrios
populares, naturalizando, en cierta forma, la divisién en el uso social del suelo.

En contraposicion, ciertos referentes de las organizaciones sociales (OS3 y 0S4) plantean que
esta segmentacion urbana es responsabilidad del accionar o inaccion del Estado, lo que ha
llevado a que se generen “dos bahias”. De un lado, por interés del mercado y del Municipio
de fortalecer la zona norte y, por el otro, el extremo borde sur donde se dan la mayoria de los
conflictos habitacionales y referidos al medioambiente, asi como los problemas referidos con
la toma de tierras y creacion de barrios populares.

De esta forma, “si uno pudiera poner en un mapa con colores [que indique] addnde va
invirtiendo el Gobierno en la ciudad, claramente la mayoria de los colores van a estar en la
parte de arriba del mapa. Y el dinero que se invierte en el sur, tiene que ver con politicas
reparatorias, no anticipatorias” (0S4).

Paralelamente, ante la falta de aplicacion y actualizacion de las normas de planificacion y
ordenamiento urbano, se ha otorgado libertad de accion al sector privado que ha permitido
qgue Bahia Blanca se vaya configurando de acuerdo a ldgicas e intereses, muchas veces
contrapuestos a los que gran parte de la poblacién persigue.

Al mismo tiempo, la mencidn de los entrevistados a los mecanismos del mercado que generan
desigualdades en el acceso a la vivienda abona la idea de que el rol del municipio ha sido
débil.-El hecho de que el gobierno local (actual o pasado) sea escasamente referido, describe
el rol de este actor en la gestion de las problematicas urbanas. Un exfuncionario local lo
reconoce de un modo mas explicito “si el Estado es débil delante del privado, no va a poder
manejar lo publico, mucho menos a los fines del interés publico” (PEM1).

Por lo expuesto, el resultado parece ser una ciudad difusa de baja densidad que genera un
importante impacto no sélo en cuanto a los aspectos econdémicos, sino que afecta en la
consolidacién de una ciudad espacial y socialmente mas integrada.

Otra de las grandes problematicas que se presenta en Bahia Blanca desde hace varias décadas
es la referida al abastecimiento de agua corriente, basado en la regulacion del Rio Sauce
Grande por el Dique Paso de las Piedras, el cual constituye la principal y Unica fuente de

suministro. Segun los ultimos informes presentados por expertos de la Universidad Nacional
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del Sur y de la Facultad Regional Bahia Blanca de la Universidad Tecnoldgica Nacional, en
donde se detallan las causas que originan los problemas del suministro de agua y las
soluciones sugeridas a corto, mediano y largo plazo, la situacion reviste de una cierta
complejidad (Schefer y Cifuentes, 2021a; Schefer y Cifuentes, 2021b).
Dichas publicaciones sefialan que:
“técnicamente se tiene conciencia respecto de la situacion del servicio de captacion,
conduccion, potabilizacion y distribucion de agua potable a Bahia Blanca, se conoce
como enfrentar los problemas, las alternativas de solucién y sus beneficios, pero las
responsabilidades respecto a la toma de decisién sobre la ejecucion de las obras
parecen diluirse en el Estado” (Schefer y Cifuentes, 2021a:11).
Asimismo, sefialan que:
“de lo cronologicamente expuesto, pareciera que pasaron mas de 30 afios de inercia
institucional y politica, pues en los distintos planes, programas e informes, se coincide
en casi las mismas propuestas, sin embargo, no se ha implementado casi ninguna,
llegando nuevamente a esta instancia de crisis”’ (Schefer y Cifuentes, op cit: 11).
En particular, los especialistas sostienen que tanto el acueducto principal de suministro de
agua como gran parte de la red de distribucién han superado su vida atil. Ademas, no se
cuenta con informacion precisa sobre su estado actual y capacidad. Incluso la propia empresa
prestadora “ha manifestado publicamente su dificultad para operar y regular eficientemente la
red, debido precisamente a su estado deficitario”'?. A su vez, se observa que la empresa no
ha logrado sostener una estrategia de monitoreo, mantenimiento y reparacion de la red vy, asi
como cuantificar las pérdidas.
Paralelamente, en una reciente nota con el diario local, el subsecretario de Recursos Hidricos
de la provincia de Buenos Aires aseguro que el sistema de agua de Bahia Blanca se encuentra
“saturado” y que hay problemas con el transporte desde la fuente de agua, con la
potabilizacién (porque la planta no da abasto), con la distribucion y se suma el hecho de que
la mitad de la ciudad tiene pérdidas. Ademas, el funcionario sefial6 que en el ejido urbano hay
cafierias que tienen setenta afios sin que hayan sido cambiadas (La Nueva Provincia,
01/09/2212%),
A esto debe afiadirse el problema de las numerosas conexiones clandestinas que repercuten en

la distribucion y caudal del agua. Esto también refleja la falta de un control continuo y

125 https://www.frbb.utn.edu.ar/utec/40/n1.html
128https://www.lanueva.com/nota/2022-9-1-11-42-0-sequn-la-provincia-el-sistema-de-agua-potable-de-bahia-
blanca-esta-detonado
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preventivo y de obras anticipatorias con el objetivo de evitar complicaciones en la prestacion
del servicio. En el proximo capitulo se ahondara sobre dicha problemética y en particular, a lo
que refiere a las limitaciones que la misma genera en la generacion de lotes con servicios,
gracias a la informacion recolectada de las entrevistas en profundidad.

Por dltimo y retomando la cuestion sobre la segmentacion y diferenciacion urbana que se
manifiesta entre la zona norte y la sur de Bahia Blanca, a continuacion, se esbozaran algunos
datos historicos que permiten realizar un recorrido por los principales problemas que ha
generado el avance del acceso informal al habitat en la ciudad, para luego obtener un mejor

entendimiento de los mismos.

1.3 Primeros antecedentes de la informalidad urbana en Bahia Blanca

Como se menciono en el apartado anterior, el area sudeste-sur-sudoeste de la ciudad presenta
ciertos rasgos morfologicos que resultan poco atractivos para el desarrollo de un habitat
adecuado y para el acceso a los servicios e infraestructura urbana. Dicha zona se caracteriza
por la existencia de amplias tierras vacantes, muchas de propiedad del Estado nacional
aledafias a las lineas del ferrocarril y a obras viales sin concretar. No obstante, desde hace ya
varias décadas diversos grupos poblacionales de escasos recursos han encontrado en dicha
area un lugar para asentarse y construir su vivienda, generalmente, en condiciones informales.
La primera villa de Bahia Blanca data de fines de los afios 40, denominada Palihue Chico y se
ubicé en el actual Parque Boronat (entre las vias del ferrocarril y el arroyo Naposta, a la altura
de la calle Alsina, a menos de diez cuadras del centro de la ciudad). Con la construccion del
entubado del arroyo Naposta en 1980, fue erradicada hacia la zona de Villa Harding Green!?’.
A mediados de 1950 se conformo el barrio Bajo Rondeau ubicado al sureste de la ciudad. En
los “60 se produjo una fuerte afluencia de inmigrantes chilenos procedentes de las zonas
rurales trasandinas, muchos de los cuales encontraron empleo en la construccion. Este proceso
de ocupacion irregular y espontanea dio lugar a la configuracion de barrios mal trazados y
anegadizos en lo que en ese momento era la periferia de la ciudad tales como Villa Rosario y
Bajo Rondeau. Afios mas tarde, gran parte de la poblacion de estos barrios pudo acceder a la
propiedad de sus viviendas (Irisarri, 2019).

Con el objetivo de aumentar la oferta de vivienda para los sectores de menores recursos, en
las décadas 1970 y 1980 se llevaron adelante ciertas politicas habitacionales a través del
FONAVI y se estimuld la demanda con financiamiento mediante el Banco Hipotecario

127 https://www.lanueva.com/nota/2006-10-31-9-0-0-palihue-chico
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Nacional (BHN), que permitié la creacion de los barrios Estombal?® y Enrique Julio o
Rucci'?® (Luciani y Minervino, 2004, Fasciculos 8y 29).

Con la reformulaciéon del Plan de Desarrollo Urbano de Bahia Blanca en 1985 y con la
necesidad de llevar a cabo obras publicas como la del entubado del arroyo Naposta y el
parque Campafia de Desierto, el Municipio ejecutd una serie de erradicaciones y
transferencias de la poblacion hacia sectores periféricos de la ciudad. En los mismos se
construyeron viviendas a través de sistemas cooperativos 0 de autoconstruccion, aunque la
lejania con el centro y los problemas de integracion de los nuevos habitantes con los que ya
residian alli, reprodujeron las condiciones habitacionales precarias (Formiga y Garriz, 1998).
Segln el censo de 1980 en ese entonces habia alrededor de 6200 familias viviendo en 12
asentamientos o villas. Estos nimeros se incrementaron en la década de los “90 producto del
contexto socioeconomico caracterizado el aumento de las tasas desigualdad y pobreza. En tal
sentido, Bahia Blanca llegd a ser una de las ciudades con mayor nivel de desempleo por la
reforma del Estado y la privatizacion de las plantas de polo petroquimico, procesos que
tuvieron lugar desde inicios hasta mediados de esa década (lrisarri, 2019).

En 1996 el Departamento de Catastro registré 28 asentamientos precarios en los cuales se
contabilizaban un incremento respecto a los datos del Censo 1980, tanto en el nimero de
viviendas (3000) como de personas (14000), equivalentes a casi 5% de la poblacion total de la
ciudad. El 55% de la superficie ocupada pertenecia a terrenos fiscales y de propiedad mixta
(publico y privado), la mayoria se ubicaban en los barrios Villa Miramar, Villa Nocito y Bajo
Rondeau.

No obstante, se identificaban tres focos de localizacion de este tipo de asentamientos, al oeste
con siete barrios que presentaban ciertas discontinuidades; al sur siguiendo el curso del
Arroyo Naposta Grande con nueve asentamientos (tales como Villa Rosario, El Porvenir,
Saladero); y al noreste con los barrios Miramar y Stella Maris (Irisarri, 2019).

Consecuencia de la crisis desatada a principios de los 2000 en Argentina, el aglomerado
Bahia Blanca-Cerri llego a registrar altas tasas de pobreza e indigencia, 22% y 18% sobre el
total de la poblacion respectivamente. Para el afio 2007 el déficit de vivienda, tanto cualitativo

como cuantitativo, afectaba a 13% de los hogares, en su mayoria integrados por grupos de

128 Conocido como barrio “Matadero”, sobre el noroeste de la ciudad, construido en 1977 cuando el Municipio
cedi6 al Instituto de la Vivienda las tierras para la construccion del mismo y fue financiado con aportes del
FONAVI.

128 Upicado al sur de la ciudad, creado en 1972, y que consta de un complejo de monobloques construido por el
Consorcio Intersindical de la Vivienda, mediante un crédito del BHN.
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escasos ingresos. Asimismo, se registraba que 10% de las viviendas contaba con la tenencia
de propiedad de forma irregular o inestable (INDEC, 2002b; ECV, 2007%),

A lo largo de las ultimas décadas, la ciudad no ha estado exenta de conflictos y resistencias en
torno a lo que se conoce como toma de tierras. Las mismas refieren a las formas de
organizacion colectiva que posibilitan el acceso al derecho a la vivienda de los sectores
populares, que se caracteriza por realizarse mediante un mecanismo de autourbanizacion
precaria, tipica de la mayoria de las ciudades latinoamericanas (Giaretto, 2011).

Un antecedente se registra en enero del 2013 cuando durante casi dos semanas distintas
familias ocuparon un predio con méas de 500 viviendas en construccion del Plan Federal
ubicadas en la zona de Villa Rosas™!. Esta situacion termind con un desalojo,
afortunadamente sin incidentes. No obstante, algunos de los ocupantes decidieron acampar
durante varios dias en la plaza central, frente a la Municipalidad, exigiendo a las autoridades
una respuesta a su necesidad.

El fendbmeno descripto concuerda con los datos que arroja el informe de la ONG TECHO
(2013) en el cual se declara que el 75% de los asentamientos informales de Argentina
corresponde a la denominada ocupacioén “hormiga” o toma de tierras de forma espontanea,
creadas con la llegada paulatina de distintas familias, constituyendo barrios de forma pacifica
y progresiva.

Las tomas de tierras dejan en evidencia las enormes dificultades que encuentran grupos de
familias para acceder al suelo urbano y las casi nulas respuestas que reciben por parte de los
actores estatales. De esta manera, “vivir en una toma supone someterse a condiciones de vida
que reproducen la precariedad (...) y son un recurso de acceso a la tierra y a la vivienda para
gran cantidad de familias, pero, a la vez, un escenario de reproduccion de la informalidad y la
pobreza” CELS (2016: 82).

IV.4 Implementacion de Politicas para la informalidad urbana (1990-2015)

Tal como se puede rastrear en el apartado anterior, entre las décadas de 1950 y 1990 el
municipio de Bahia Blanca ha combinado politicas de erradicacion de villas y asentamientos
con politicas de vivienda (fundamentalmente con financiamiento del FONAVI) en ciertas

areas puntuales de la ciudad.

130 En 2007 1a Municipalidad de Bahia Blanca llevo a cabo una Encuesta de Condiciones de Vida (ECV) con
colaboracién del Departamento de Geografia y Turismo de la Universidad Nacional del Sur. Se realiz6 como
parte del desarrollo del Sistema Integrado de Informacién Social.

131 https://www.lanueva.com/nota/2013-1-12-9-0-0-cercaron-el-predio-y-comenzo-el-exodo
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En los afios "90 las modalidades de intervencion del Estado en materia habitacional para los
sectores de la poblacion que no podian acceder al mercado inmobiliario se basaron, por un
lado, en créditos para mejoramiento de viviendas y, por otro, en el sorteo de lotes con
servicios y/o construccion de viviendas con planes de financiamiento a una poblacion
previamente seleccionada (reuniendo ciertos requisitos) (Formiga y Garriz, 2014).

Durante esos afios se destacaron la implementacion de los programas nacionales PROMEBA
y Arraigo, tal como se sefial6 en la tercera seccion del capitulo anterior. Estas iniciativas se
apoyaron en la Ley Nacional 24146/92'%2, que le permiti6 al Municipio disponer de terrenos
fiscales nacionales ociosos para fines residenciales y emprendimientos comunitarios.

En Bahia Blanca, el PROMEBA consistié en una prueba piloto que tuvo como objetivo la
reubicacion de viviendas que ocupaban 168 familias de Villa Rosario Sur, sobre el margen
izquierdo del arroyo Naposta Grande y 26 sobre el area contigua (Formiga et al., 2011).
Segun el proyecto, el proposito de la intervencion fue combinar el mejoramiento de la calidad
habitacional con el saneamiento ambiental y la preservacion del recurso natural. Ademas, se
construyeron las redes de agua, cloacas y gas, se avanzo con la parquizacion y la red vial, y se
construyé un salon de usos multiples. A la fecha, el programa se encuentra 100% ejecutado,
sin embargo no se ha encontrado informacidn oficial sobre el periodo de tiempo en que tard6
la ejecucion del PROMEBA®3, La evaluacion del lapso de ejecucion es esencial; si se demora
varios afios la cobertura efectiva puede ser menor a la planeada por el crecimiento del
universo poblacional expuesto.

Por su parte, con el objetivo de regularizar dominialmente los asentamientos que se hallaban
en las tierras fiscales sobre la traza del ex Camino de Cintura de Vialidad Nacional (Villa
Nocito, Bajo Rondeau, Parodi y Villa Quilmes) se ha aplicado el Programa Arraigo. El
mismo concedi6 el otorgamiento y posterior entrega de la escritura traslativa de dominio a
unos 776 hogares, clasificados en frentistas, corrimientos y relocalizaciones'®. Aunque
nuevamente tampoco se encontraron datos sobre el tiempo de ejecucion del programa.
Ademas, se han impulsado “programas complementarios de desarrollo urbano-ambiental,

destinados a la recuperacién del medio ambiente, la integracion urbana y social, asi como la

132 https://www.argentina.gob.ar/normativa/nacional/ley-24146-544/texto
133 http://www.promeba.gob.ar/programa.php

134 Frentistas son quienes regularizan la tenencia permaneciendo en el lugar que estdn ocupando, las
relocalizaciones se llevan a cabo en aquellos casos que, en general, ocupan el centro de manzana, lo que redunda
en una menor densidad y adecuada distribucion de las viviendas por lote. En estos casos, la mayoria accede a
viviendas financiadas. El resto opt6 por un lote, asumiendo la construccion de la vivienda en forma individual.
Los corrimientos se trataron de reubicaciones dentro del mismo lote, adoptando la modalidad de la vivienda con
muros perimetrales, bafio y cocina. (Formiga y Garriz, 2008)
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provision de infraestructura y equipamiento comunitario” (Formiga y Garriz, 2014: 588). Sin
embargo, datos registrados al afio 2011 indicaban que si bien 650 familias resultaron
beneficiadas con el Programa Arraigo adn restaban la construccion de 54 viviendas y 72
mejoras, las cuales serian incluidas en las obras previstas en los Programas Federales
(Formiga et al., 2011). Considerando que el conteo de los hogares destinatarios se hizo en
1994'% esto da una aproximacion de la demora de ejecucion.

A partir de fines de 2004 y en el marco de una serie de operatorias iniciadas en todo el pais, se
destaca la implementacion de los Programas Federales de Construccion de Viviendas,
orientados fundamentalmente a la produccion masiva de viviendas llave en mano y a cargo de
empresas constructoras de cierta envergadura.

En Bahia Blanca “el grado de materializacion de los Programas Federales, desde su
implementacion, fue muy lento” (Formiga et al., 2011: 14). Como el primer Plan tuvo serias
dificultades para su puesta en marcha, en 2007 se creo el Instituto Municipal de Vivienda,
Tierra y Habitat (IMVTH)™® y se lanzd el Plan Federal de Viviendas Il que se proponia la
construccién de 4233 viviendas. Sin embargo, 12 afios después de su puesta en marcha el
programa habia ejecutado 52% de la meta (2197 viviendas)'®’. Actualmente no hay
informacion disponible sobre el estado de ejecucion de ese programa.

Tal como analizan Formiga y Garriz (2014: 589) son varios los factores que provocaron la
demora y el fracaso de las acciones de los Programas Federales en Bahia Blanca. Entre ellos,
se destaca la poca disponibilidad de tierras por parte del Municipio ya que la incorporacion de
las mismas a este tipo de proyectos, asi como “las gestiones llevadas a cabo con otros
organismos para obtenerlas (por ejemplo, ONABE, Arraigo), debieron pasar por largos y
complicados procesos burocraticos”.

Un importante porcentaje de las tierras vacantes pertenece al Estado Nacional y es
administrado por la ADIF (Administradora de Infraestructuras Ferroviarias), y luego por la
AABE que, tras un cambio en la direccion de su politica, ha restringido el traspaso en forma
directa de esas tierras a los municipios. Dicho organismo, al no definir el valor de los terrenos

de aproximadamente unas 60 manzanas propiedad del ferrocarril, ha limitado el proceso de

135 |_a fuente de este dato es personal: la directora de esta tesis participé en el conteo de viviendas de ese barrio,
contratada especialmente por el programa.

136 56 crea mediante el Decreto 335 y que tenia por objetivo general la implementacion de diversos programas
nacionales y municipales tendientes a solucionar el déficit habitacional y mejorar la calidad de vida de la
poblacién con NBI en la ciudad. Sin embargo, el Instituto terminé sus funciones en el afio 2013.

137 Resulta importante aclarar que los Planes Federales no necesariamente implican una ejecucidn estatal, sino
gue muchas veces son los sindicatos los que han licitado para construir un barrio. Esto dificulta el control de los
fondos y cumplimiento de las metas. En agosto de 2016 unas 419 unidades se encontraban todavia en
construccion (Urriza, 2016), de las cuales se entregaron 16 en 2017.
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venta de los mismos por parte del municipio de Bahia Blanca, provocando una fuerte traba
para desarrollar una politica habitacional de alto impacto (Formiga y Garriz, 2014).
Asimismo, se registraron importantes demoras en la adjudicacion de las viviendas de tales
programas porque no se elaboraban listas de beneficiarios antes de la terminacion de la
construccion. Esto motivdo a que a fines del 2008 la Direccion Municipal de Tierras
comenzara a registrar a los interesados en acceder a un terreno o vivienda para tener el control
unificado de la demanda habitacional.

En ese mismo afio se cred una base de datos unificada de la demanda habitacional del partido
de Bahia Blanca, denominada Registro Unico de Postulantes (RUP)*3%, en el cual se podian
visualizar cronoldgicamente los sorteos a realizarse y realizados; y los planes adjudicados y
preajudicados. Para 2015 se habian recabado datos de casi 11000 familias. Sin embargo, ante
la falta de oferta de suelo, la inscripcion fue cerrada en dicho afio.

Otros programas implementados en la ciudad en el afio 2012, de origen nacional, son los que
se conocen como Plan Mas Cerca: Mas Municipio, Mejor Pais, Mas Patria”®*° y el Plan
Agua Més Trabajo (y Cloaca mas Trabajo)4°,

El primero de ellos se organiza en cuatro rubros tematicos seglin su impacto en la sociedad y
los beneficios que genera: eje “Mejor Calidad de Vida, Mas Salud” incluye las obras de agua
potable, desaglies cloacales, pluviales urbanos e infraestructura hospitalaria; mientras que el
rubro “Mejor Inclusion, Mdas Justicia Social” implica las obras de viviendas nuevas y
mejoramientos, infraestructura comunitaria, centros culturales, deportivos y escuelas.
Ademas, el eje “Mejor conectividad urbana, Mas Integracion” comprende obras viales de
acceso, pavimento de corredores urbanos, obras de bacheo y finalmente el rubro “Mejor
Espacio Urbano, Mas Seguridad Publica” contempla plazas y espacios publicos, alumbrado,
veredas y corddn cuneta.

Por su parte, el Plan Agua Més Trabajo se postula como un modelo de gestion para llevar los
servicios de agua potable y cloacas a las areas mas vulnerables. En su implementacién
participan diferentes entidades como AySA (Agua y Saneamiento Argentinos S.A), la
Agencia de Planificacion (APLA) junto con el trabajo de las cooperativas de trabajo

(aportando la mano de obra) y los municipios como ente ejecutor de las obras.

138 Ordenanza N° 15598 https://www.bahia.gob.ar/decretosyresoluciones/ordenanza/15598/

139 Aprobado mediante Circular N° 2 de fecha 16 de octubre de 2012 de la Secretaria de Obras Publicas
dependiente entonces del ex Ministerio de Planificacién Federal, Inversion Puablica y Servicios
https://www.minem.gob.ar/servicios/archivos/6297/AS_14616886961.pdf

140 Mas informacion: https://www.aysa.com.ar/Que-Hacemos/Plan-de-obras/A-T_C-T
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A la fecha, no hay informes oficiales o académicos que analicen los resultados de estos
programas. Solamente se puede evaluar la ejecucion presupuestaria a partir del andlisis del
presupuesto local, que se realizara en préximo capitulo.

En el 2015 se cre6 el Programa Habitat!#! (Ordenanza 15642) con el objetivo de buscar
hacer un uso mas intensivo y racional del suelo y de las infraestructuras existentes,
promoviendo la tenencia segura de suelo de calidad, incrementando las condiciones de la
urbanizacion en las zonas de habitat mas precario.

El programa contempla cuatros componentes: la conformacién de un patrimonio publico del
suelo; la dinamizacion de la oferta de mercado de suelo ya urbanizado; la produccion de
nuevo suelo urbanizado y la regularizacion dominial. Para ello, la normativa establece un
conjunto de herramientas entre las que se destaca la creacion de un Banco de Tierras con
inmuebles que ingresaran al patrimonio local ya sea por transferencias, compensacion de
deudas, desuso o compra, privilegiando su utilizacién para conjuntos habitacionales de interés
social.

Con el propésito de dinamizar la oferta de suelo y, por ende, actuar sobre las altas
concentraciones de terrenos baldios, el Programa Habitat también establecié un instrumento
de politica fiscal. Si bien ya existian alicuotas diferenciales para este tipo de tierras, a los
inmuebles de mas de 5000 m? y a los pertenecientes a multipropietarios, se incorpor6 la
percepcion de un gravamen especial al suelo en areas declaradas de “provision prioritaria de
servicios” (art. 84 a 86 del DL 8912/77) y se articuld con un sistema de penalizacion de faltas
en cuanto a deberes formales, limpieza, cercos y veredas, entre otros.

Respecto a la ejecucion, el Programa Habitat se concentré fundamentalmente en el sorteo de
lotes ubicados en distintas areas de la ciudad'*? correspondientes a remanentes de planes
habitacionales no concretados y de particulares con deudas que aceptaron ceder
voluntariamente sus tierras como parte de pago. Si bien se tenia por objetivo otorgar 800
lotes, la existencia de diferentes inconvenientes tales como falta de aprobacion de las
conexiones de agua potable, o limitaciones para determinar los precios de los terrenos

propiedad del ferrocarril, sélo 54% de dicha meta pudo concretarse cediendo terrenos fiscales

141https://www.bahia.qob.ar/decretosvresoIuciones/ordenanza/15642/

142 No se ha podido encontrar informacion oficial respecto a si los terrenos sorteados deben ser abonados por los
beneficiarios, y en tal caso como hacerlo, ni tampoco se halld datos sobre la forma de determinacion de los
valores de los mismos.
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emplazados en distintas zonas de la ciudad de los cuales resultaron beneficiados unas 430
familias!*® (Formiga & Garriz, 2014; Malisani, 2017).

Derivado del Plan Hébitat el gobierno de Bahia Blanca implementd, también por esos afios, el
Programa Mas Barrios mediante el cual los vecinos tienen la posibilidad de acceder a un
lote, con el fin de edificar una vivienda a traves de una construccion colectiva, organizada por
ellos mismos y el estado municipal. Ademas, otorga asesoramiento por parte de profesionales
para el disefio y elaboracion de los planos de viviendas municipales; y a diferencia del Plan
Habitat da la posibilidad de que los adjudicatarios participen en instancias preliminares, tales
como la demarcacién de lotes y provision de servicios comunitarios.

Todos los adjudicatarios del programa deberian pagar el terreno, aunque con las facilidades
para no obstaculizar la construccion de la vivienda. Lamentablemente no se ha podido hallar
mayores detalles sobre como se determinan los valores de dichos lotes ni cuéles son esas
facilidades mencionadas. Para agosto del 2014, 1560 familias accedieron a un terreno
mediante este programa (Formiga & Garriz, 2014; Malisani, 2017).

Retomando el tema sobre el Banco de Tierras, el entrevistado CD sefiala que uno de los
instrumentos del cual se nutre el mismo es el conocido como la prescripcion administrativa (o
adquisitiva) de dominio. Sin embargo, enfatiza que dichos procesos son muy lentos,
fundamentalmente porque se requiere la convalidacion de la EGG de la provincia.

Asimismo, PEM1 menciona que dicho banco estuvo conformando por las tierras destinadas al
Programa Familia Propietaria’**, mediante el cual se asignaron 1000 parcelas, de las cuales
una parte se corresponde con los barrios Martin Fierro, la zona de Spurr, Tierras Argentinas.
También lo conformaron algunas tierras destinadas al Programa Habitat, aunque las que se
entregaron, plantearon “condiciones desfavorables para los beneficiarios porque se obligaba
a construir en un plazo corto de tiempo y no se permitia financiar dichas obras” (PEML).
Este ex funcionario municipal se refiere en tiempo pasado al Banco de Tierras porque
argumenta que el mismo no ha sido actualizado y no se le ha dado uso en los Gltimos afios. El
entrevistado apunta que la causa principal se debe a que, por un lado, el mismo se conformaba
mayoritariamente de tierras fiscales y, por el otro, no ha contado con un plan sobre como

utilizar y destinar eficazmente dichos terrenos.

143 | os sorteos se realizaron de forma lenta y no continua: en marzo del 2011, 120 lotes en tierras ubicadas entre
calle Don Bosco al 2400 y 2600 que surgen de planes habitacionales nunca concretados y cedidos para tal fin por
el gobierno de la Provincia de Buenos Aires; en junio de 2011, 80 terrenos; en junio de 2012 se sortearon 105
lotes en el Barrio Stella Maris, en un conjunto de terrenos ubicados en el sector comprendido por las calles Punta
Alta, Cristo Redentor, Parera y Rawson y; en septiembre de 2012, 64 lotes

144 vser apartado 4.4 del capitulo 111
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En febrero de 2014 con el proposito de aumentar la oferta de suelo ociosa (urbanizado o no)
con destino a ser utilizada para los programas mencionados anteriormente y al programa
PROCREAR (orientado a los grupos de ingresos medios), el gobierno local decidio
implementar el Programa de Movilidad del Suelo Urbano inactivo y Desarrollo
Urbanistico (Ordenanza 17515). EI mismo busca priorizar la movilidad de los terrenos
vacantes dentro del area urbana por sobre las zonas complementarias del ejido y, segun la
disponibilidad de servicios y cobertura de transporte publico alcanzando tanto al suelo de
propiedad privada como fiscal. Ademas, admite la conformacion de asociaciones de
desarrollo socio urbanistico orientadas a la promocion del habitat con la participacion de
propietarios, del municipio y eventualmente de terceros inversores.

Por otra parte, buscando compensar las deseconomias que generan la existencia de grandes
superficies de terrenos baldios y fracciones de suelo sin edificacion, se incorporaron en el
marco del Programa antes mencionado (y en la Ordenanza Fiscal), la Tasa Progresiva al
Baldio y la Contribucidon de mejoras por acciones estructurales con el fin de aumentar la
presion tributaria a dichos suelos®®.

Segun datos publicados por Gobierno Abierto del municipio bahiense, hasta fines del afio
2017 no se han registrado ingresos percibidos por concepto de estos instrumentos
mencionados. Se debe aclarar, ademas, que el municipio no publica en su portal datos mas
actualizados relacionados con esta disposicion. Y, como se vera en el proximo capitulo,
tampoco se han observado registros en el presupuesto municipal a la fecha.

Por su parte, el entrevistado CD sefiala que de todos los proyectos que se han presentado en el
marco del Programa de Movilidad del Suelo Urbano Inactivo, muy pocos han tenido
viabilidad, ya que “los procesos de definicion de proyectos estan llevando mucho tiempo4 y
cada uno responde a distintas situaciones que conllevan tramites particulares”. En el
transcurso del afio 2022 se aprobaron tan sélo cuatro proyectos (de suelo privado), que datan
del afio 2017, los cuales fueron a provincia para ser convalidados y pretenden generar lotes
con servicios y/o consorcios urbanisticos. Por ejemplo, existe un proyecto en Villa Harding

Green que contempla un proceso de compensacion de deudas lo que implica la intervencion

145 Segun Urriza (2016) el programa incluye fracciones o macizos de suelo indiviso, asi como antiguos loteos
gue no han tenido ocupacion (0 muy poca) y que no hayan cumplido el plazo de tres afios para la ejecucion de
obras en los inmuebles declarados de parcelamiento y /o construccion obligatoria. En la normativa se establece
que el programa involucra 9014 inmuebles baldios que compren una superficie de 1773 hectareas

146 £ entrevistado CD remarca que los procesos requieren de una gran burocracia para llevarlos a cabo.
“Porque los expedientes siguen siendo tediosos, largos, y van y vuelven dentro de los diferentes estamentos
(local y provincial)”. Ademas, exigen el servicio de agrimensura y la factibilidad de los servicios, lo cual
depende de lo que tarden las empresas prestarias en contestar.
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del Tribunal de Cuentas para ver si es factible compensar deuda a futuro. “Todo eso llevo
como dos afios aproximadamente. Luego se armé la ordenanza, se aprob6 y se mandé a
inscribir a la provincial. Ahora se esta a la espera de que el tramite vuelva para que recién
ahi se pueda aprobar el proyecto urbanistico” (CD).

Pese a que varios de los programas locales han tenido dificultades para sostenerse en el
tiempo, existe uno que, aungue su disefio y ejecucion no es completamente estatal ha podido
mantenerse en ejecucion por mas de veinte afios. Se trata del denominado Fondos Rotativos
Solidarios de Materiales (FRSM) que consiste en la creacion de 15 Equipos Barriales de
Vivienda (EBV) que actan en 26 barrios de la ciudad*’, otorgando microcréditos de facil
acceso para los sectores de menos recursos, entre otras cuestiones. El programa es llevado
adelante en conjunto con las organizaciones sociales de Accién Comunitaria Bahiense,
Caritas Bahia Blanca y Ser Comunidad.

Si bien comenz6 con 100% de financiacion del Estado provincial actualmente el mismo se
financia en parte con fondos del Municipio (aproximadamente un 20%) los cuales tienen la
posibilidad de incorporarse en el presupuesto municipal anual gracias a la Ordenanza N°
16397 sancionada en el afio 2011.El otro gran porcentaje de los recursos provienen del
recupero que logran los EBV a través de la devolucion de los créditos asumidos por los
vecinos, como asi también de otros fondos solidarios que han permitido sostener y acrecentar
el programa hasta la fecha.

Los créditos son de montos progresivos de acuerdo al compromiso que vayan asumiendo los
beneficiarios con el programa. Segln relata OS4, al momento de la entrevista, eran de
$17.000, $35.000 y $50.000, pudiendo los vecinos tomar més de tres créditos de acuerdo a la
disponibilidad de fondos y la responsabilidad demostrada'*®. Consultados por los valores de
los mismos, OS1 argumenta que la idea de las organizaciones es brindar pequefios créditos a
la mayor cantidad posible de familias y no grandes cifras a un namero reducido ya que la
clave del programa es la rotacion de los beneficiarios.

Asimismo, los préstamos se dan con una tasa de interés preferencial de alrededor del 25%, lo
que implica una dificultad de mantener el nivel de fondos dado que los indices de inflacion

gue se han presentado en los Gltimos diez afios superan esa cifra. En tal sentido, OS4

147 Entre ellos se encuentran: Villa Rosario, Evita, Villa Esperanza, Villa Talleres, Barrio Thompson, Barrio
1810, Saladero, Villa Parodi, Puertas al Sur, Costa Blanca, Bajo Rondeau, Villa Caracol, 9 de Noviembre,
Miramar, Villa Nocito. Los EBV suelen utilizar como sede de trabajo las sociedades de fomento, capillas, o
clubes.

148 031 sefal6 que el Unico requisito que exigen para el otorgamiento del crédito es que los solicitantes sean
vecinos que vivan en el barrio (como minimo hace un afio) y que no tengan deudas anteriores con alguna de las
organizaciones con base territorial.
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manifiesta que anualmente exigen desde las organizaciones sociales que el Municipio
acompairie el ritmo inflacionario respecto a los fondos que otorga para el Programa, aunque la
mayoria de las veces no se alcanza a cubrir el desfasaje, con lo que anticiparia un deterioro
del impacto.

Pese a tal debilidad, segun el informe publicado por las organizaciones a fines del 2021 se han
otorgado més de 2600 microcréditos desde el lanzamiento del programa diez afios atras. En el
préximo capitulo, al analizar el presupuesto del Municipio de Bahia Blanca se estudiara la
evolucion de tales fondos.

A manera de resumen, durante la década de los “90 en Bahia Blanca se implementaron
politicas que buscaron, fundamentalmente, la regularizacion dominial del suelo y el
mejoramiento del barrio y que se asentaban fundamentalmente en programas financiados o
dispuestos por autoridades nacionales. Luego, a mediados de la década de 2000, en cambio, se
establecieron medidas tendientes a la produccion de nueva oferta habitacional. Recién a partir
de la mitad de la década de 2010 el Municipio propuso instrumentos de accién propios
orientados a la intervencion del mercado de suelo. No obstante, los resultados de los mismos
han sido parciales y, como se verd en el siguiente apartado, no han podido revertir
significativamente las dificultades que se le presentan a un gran porcentaje de la poblacién
local para acceder al suelo y a la vivienda segura de manera formal.

Con todo lo expuesto anteriormente, se evidencia que los programas disefiados y ejecutados
desde el gobierno local rara vez destinaron recursos para la construccion o mejoramiento de
viviendas, a diferencia de las politicas nacionales. Sin embargo, los datos revelan que, del
conjunto de estas Ultimas, sélo algunas se han aplicado en la ciudad y la mayoria han sido
subejecutadas

Por lo tanto, la politica habitacional de Bahia Blanca de las Gltimas décadas se ha enfocado
mas a gestionar programas ya existentes que por algin motivo se veian trabados, mas que a
ampliar efectivamente la demanda habitacional. Es decir, que la politica habitacional local es

mas bien reactiva antes que anticipatoria.
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Tabla5

Instrumentos de politica para la informalidad urbana en Bahia Blanca (1990-2015)

o . Inicio de . .
Nombre Iniciativa Normativa ) » Tipo de politica
intervencion
PROMEBA nacional Decreto nacional ~ Década 1990 Mejoramiento Barrial
1420
Programa Arraigo nacional Decreto nacional ~ Década 1990 Regularizacion dominial
2441/90 y urbana
Plan Federal de viviendas | nacional Década 2000 Produccién de nueva
y 1l oferta habitacional
Fondos Rotativos Solidarios  municipal Ordenanza N° 2001 Mejoramiento
de Materiales (FRSM) 16397 habitacional
Plan Més Cerca: Mas nacional - 2012 Regularizacion y
Municipio, Mejor Pais, Méas mejoramiento urbano
Patria
Plan Agua Mas Trabajo (y nacional - Década del 2000  Regularizaciény
Cloaca mas Trabajo) mejoramiento urbano
Registro Unico de municipal  Ordenanza N° 2010 Diagndstico de la
Postulantes (RUP) 15598 demanda habitacional
Programa Habitat municipal  Ordenanza 2010 Produccién de nueva
N°15642 oferta habitacional
Banco de Tierras Municipal municipal  Ordenanza 2010 Incremento de oferta de
N°15642 suelo urbano
Programa Mas Barrios municipal - Década 2010 Generacion de suelo
urbano
Programa de Movilidad del municipal  Ordenanza 2014 Generacion de suelo
Suelo Urbano inactivo y N°17515 urbano

Desarrollo Urbanistico

Fuente: Elaboracién propia

IVV.5 Diagnéstico de la informalidad urbana bahiense en la actualidad

Segun el Registro Publico Provincial de Villas y Asentamientos Precarios (RPPVAP), en el
partido de Bahia Blanca se localizan 32 asentamientos y villas que albergan poco mas de

8400 familias distribuidas en una superficie cercana a las 470 hectéareas. Los mismos se han
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caracterizado por poseer un alto nivel de hacinamiento, un gran déficit de infraestructura y de
espacios comunitarios, por contar con problemas en el acceso formal a los servicios bésicos,
asi como también degradacion ambiental, sobre todo aquellos que se ubican en la zona sur
cercana al area portuario-industrial. Asimismo, se registra una preocupante falta de
regularizacion dominial y ocurrencia reiterada de intentos de usurpacion de terrenos publicos
y privados por parte de distintas familias (Diaz, 2017)°.

Como ya se sefiald en el capitulo anterior, existe una desactualizacion en el registro provincial
de los barrios ya que sélo han sido relevados aquellos que se han formado antes del afio 2013
y que para el momento de puesta en marcha del registro ain existian. En cambio, el
RENABAP presenta una informacion més actualizada, aunque utiliza otros criterios en cuanto
a la tipologia®™® (al momento de identificar si un barrio es considerado popular o no), y
también respecto al anclaje temporal, ya que, a diferencia del registro provincial, incluye
todos los barrios creados hasta diciembre del 2018. Asi, segln este registro, a la fecha en
Bahia Blanca se reconocen 30 barrios populares.

En referencia a la actualizacion de los datos del registro nacional, el entrevistado OS3
comenta que en el ambito local existe una comisién local que se encarga de coordinar los
equipos que las OS conforman para tal fin. Las mismas se dividen los barrios a relevar en
funcién de la necesidad habitacional y la cantidad de recursos humanos, la mayoria son
trabajadores de la economia popular, quienes reciben una capacitacion previa otorgada por la
SISU.

Asimismo, el entrevistado aclara que si bien las OS pueden presentar un orden de prioridades
u orden de preferencias en base a lo que se observa en los barrios, la decision de donde
realizar los relevamientos la determina la SISU junto con los responsables regionales. A la
fecha de la entrevista, el relevamiento se habia realizado en los barrios 1810, Miramar, Evita,
Saladero y Carlos Gardel y en Portal del Este, segun relatan OS3y CD.

Sin embargo, tal como sefiala CD, el RENABAP es “casi interminable, porque el crecimiento
de los barrios populates (se trata) de una dinamica que va mucho mas rapido que las
ejecuciones de las leyes”, sobre todo en los contextos socioecondmicos que se desarrollan en
la actualidad. Esto plantea la gran dificultad de sostener un registro actualizado, que

actualmente utiliza tecnologia intensiva en trabajo y escasa profesionalizacion.

149 para mayor informacion de la situacion habitacional, dominial y de acceso a los servicios basicos ver Diaz
(2017) y Malisani (2017).

150 Resulta relevante la aclaracion de que los registros también difieren en cuanto a las categorias que utilizan ya
gue la nocién de barrio popular no contempla ni el mismo significado ni los mismos atributos que el de villas y
asentamientos precarios, tal como se esbozé en el capitulo anterior.
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Por otra parte, OS3 sefiala que en este proceso de actualizacion de los datos del RENABAP el
municipio tiene un rol fundamental ya que, por un lado, en lo que respecta a la actualizacion
de los poligonos de los barrios se requiere de un equipo técnico con conocimiento, que las
organizaciones por si solas no llegan a cubrir. Por el otro, se precisa de una habilidad de
gestion para convocar a los actores, instituciones y el financiamiento para realizar los
relevamientos de manera periodica. Sin embargo, segun la percepcion del entrevistado, en la
practica el estado local ha revelado poca capacidad de administracion en tal sentido.

Asi las cosas, como primera aproximacion se puede decir entonces que, si bien el registro es
una importante herramienta estadistica y de diagndstico de la situacién informal del habitat,
requiere un arduo trabajo, casi exclusivo, por parte de las OS, y que, por lo tanto, resulta
dificil conseguir datos lo mas actualizados posibles. El trabajo de conteo recae en OS, no es
aportado por burocracias estatales capacitadas.

Esta limitacion puede ser superada con tecnologia actual, por ejemplo, se podria automatizar
que un dron de forma trimestral recorra las diferentes zonas y luego se procesen las imagenes
con algoritmos de reconocimiento de objetos y genere los conteos de manzanas y viviendas.

A continuacion, se analizan con mayor detalle algunas consideraciones respecto a las
diferencias entre ambos registros, resumidos en la siguiente tabla y los correspondientes

mapas.
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Tabla 6
Villas, Asentamientos Precarios y Barrios Populares en el Partido de Bahia Blanca segun

registros oficiales

Nombre del barrio Afio de origen Tipo de barrio \'iti::das S?f:;f:)le Nombre del barrio ‘3’:;:: gz:r‘ii: \'i\"i?:das SI(IE:::';E
Barrios contemplados por ambos registros
17 de Agosto Década 2000  Asentamiento 128 12.35 17 de Agosto 2004 Aszentamiento 116 12.35
5 de Abril Década 2000  WVilla 34 5 5 de Abril 2000 Villa 30 583
9 de Noviembre 1990 o anterior Otros 330 9 de Noviembre 208 Asentamiento 200 4049
Altos Sanchez 2013 Asentamiento 43 Altos Sanchez 2013 Aszentamiento 45 3.58
Caracol I 1970 Villa 78 Caracol I 1970 Aszentamiento 160 5.14
Caracol I Decada 1990  Villa 154 Caracol II 2000 Asentamiento 306 7.50
Carlos Gardel 1990 o anterior Villa 43 Carlos Gardel 1960 Villa 43 1.29
Don Onésimo Década 1990  Asentamiento o4 Don Onésimo Decada 1990  Asentamiento 70 5.59
El Porvenir/ 1810 2004 Aszentamiento 3 El Porvenir 2004 Asentamiento 27 1332
- - - - - Barrio 1810 2011 Asentamiento 16 1.59
Empleados de Comercio Década 2000  Villa 30 §.83 Empleados de Comercio Decada 2000 Asentamiento 30 8.63
Estacion White 1990 o anterior Asentamiento 31 3.67 Estacion White Decada 1980 Villa 24 22
Evita 2010 Aszentamiento 326 2447 Evita 2007 Asentamiento 620 23.00
Ferrocarril Roca 2010 Asentamiento 720 46.98 Tierras Argentinas 2011 Aszentamiento 660 43.09
Los Mexicanos 2001 Asentamiento 720 31.58 Puertas del Sur 2000 Asentamiento 600 4261
Miramar 1960 Villa 640 20.93 Miramar 1960 Villa 150 4.08
Paloni 2010 Asentamiento 120 9.26 Costa Blanca 2m2 Asentamiento 130 9.94
Rosario 1960 Villa 1000 2543 Rosario Sur 1965 Asentamiento 45 1.03
Saladero Década 1930  Asentamiento 188 28.45 Saladerc Decada 1980  Asentamiento 250 30.73
Villa Mariano Moreno 2010 Asentamiento 15 0.59 Pampa Central 2011 Asentamiento 20 0.56
Talleres Sur 2006 Villa 166 223 Villa Talleres 1994 Asentamiento 270 16.12
- - - - - Villa Talleres IT Décadal990  Asentamiento 60 8.87
Barrios gue sélo estan en uno de los registros
Alberdi 1965 Villa 43 1.14 Chino Década 1990  Asentamiento 20 1.61
Eajo Rondean Viejo 1935 Aszentamiento 950 3038 Estacion Aguvara 2010 Aszentamiento 12 344
Eritdnico 1970 Asentamiento 80 3.39 Mas Barrioz 2015 Asentamiento 100 17.90
Ferroviario 1990 o anterior Otros 20 0.83 Moresino 2018 Asentamiento 30 4.02
Mariano Morene 1965 Asentamiento 50 025 Obrero Sur 2m7 Asentamiento 20 10.05
Nocito 1960 WVilla 200 26.46 Portal del Este 1969 Asentamiento 120 29.11
Progreso 1992 Otros 380 3317 Punta Blanca (Sur) 1976 Asentamiento 60 13.87
San Roque 1985 Otros 25 046 Villa Buenos Aires 2018 Asentamiento 60 9.67
Spurr 1990 o anterior Otros 710 27.43
Stella Mariz 1930 Asentamiento 592 2919
Villa Parodi Década 2000  Otros 140 6.2 Total 5198 386,25
White Norte 1990 o anterior Asentamiento 70 4.71
Total 9235 468.45

Fuente: Elaboracion propia con datos del RPPVAP y RENABAP (septiembre 2022)
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Figura 3

Villas y Asentamientos Precarios en el Partido de Bahia Blanca, segin el RPPVAP
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Fuente: RPPVAP (septiembre 2022)
Figura 4
Barrios Populares del partido de Bahia Blanca, segin el RENABAP
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Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del RENABAP (septiembre 2022)
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Como puede observarse en la Tabla 6 existen notorias discrepancias de informacion entre los
dos registros. Por un lado, hay algunos barrios que no coinciden en el afio de origen, siendo el
caso mas sobresaliente el de 9 de noviembre para el cual segin el RENABAP se crea recién
en el afio 2016 mientras que para el registro provincial es el afio 1999 en donde comienzan a
asentarse las primeras viviendas. Al consultarse otras fuentes secundarias'®! puede inferirse
que la fecha mas aproximada es aquella que data de fines de la década de los “90.

Luego, se verifican diferencias en cuanto a la denominacion de los barrios y tamafio (nimero
de viviendas y superficie). Tal es el caso de lo que actualmente se conoce como Tierras
Argentinas que el registro provincial lo denomina Ferrocarril Roca. Lo mismo ocurre con el
barrio denominado Puertas del Sur que en el RPPVAP figura como Los Mexicanos. Por otro
lado, lo que anteriormente se denominaba Villa Mariano Moreno, en el RENABAP figura
como Pampa Central.

Otra situacién que se observa es que en el registro provincial aparecen como un mismo barrio
los denominados Barrio 1810 y EIl Porvenir, mientras que en el registro nacional los identifica
por separado. Algo parecido sucede con Talleres Sur, el cual el registro nacional lo divide en
Villa Talleres 1 y Il. Esto seguramente se deba a que se trata de asentamientos contiguos, lo
cual puede generar confusiones.

Por otra parte, el barrio Paloni figura con un nombre distinto en el RENABAP (barrio Costa
Blanca). También, en el RPPVAP aparece el barrio Alberdi como “un apéndice” de la villa
Rosario, mientras que en el registro nacional inicamente aparece Rosario Sur.

Luego, en el caso del barrio Miramar se observa que en el registro mas actualizado
(RENABAP) se ha visto reducido en tamafio en sus dos dimensiones. Esto puede ser atribuido
a que en los ultimos cinco afos la zona ha recibido inversiones en infraestructura y ademas se
han implementado politicas de regularizacion dominial. Algo parecido sucede con el barrio
Rosario donde se ha avanzado en la regularizacidn de las tierras a través de la Ley 24374,y se
observa una marcada reduccion de su tamafio.

Asimismo, se observa que ciertos barrios directamente no aparecen en el RENABAP. Tal es
el caso de Bajo Rondeau Viejo y Villa Nocito, en los cuales podria atribuirse al hecho de que
se ha logrado regularizar (casi en su totalidad) la situacién dominial surgida de la aplicacion

del Programa Arraigo®®2,

151 Diario  Ecodias (25/10/2011) https://ecodias.com.ar/interes-general/sociedad-de-fomento-barrio-9-de-

noviembre/; Krlger y Formichella (2018) disponible en
https://repositorio.uca.edu.ar/bitstream/123456789/8637/1/oportunidades-educativas-reducidas.pdf
152 |nformacion en base al expediente enviado por el Municipio N°2423-5031/16.
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https://repositorio.uca.edu.ar/bitstream/123456789/8637/1/oportunidades-educativas-reducidas.pdf

Esta cuestion podria generar una subestimacion de la problematica habitacional y de habitat.
Es decir, si el RENABAP excluyera a los barrios que se han regularizado dominialmente, se
estaria considerando s6lo un aspecto no central de la informalidad.

Tampoco aparecen los barrios Britanico (cerca de Carlos Gardel, entre las calles Pampa
Central, Carlos Gardel y Adrian Veres, en frente a Tierras Argentinas), Mariano Moreno
(pequefio asentamiento ubicado sobre la calle Santa Cruz entre Mendoza y Entre Rios),
Spurrt, Ferroviario (ubicado al lado de la actual Estacion de Omnibus, incluido en la
categoria “otros”) y, el barrio San Rogue (localizado entre la calle 1 de Mayo, Cuyo, Estomba
y Ayacucho). Los dos ultimos figuraban dentro de la categoria “otros” lo cual, si bien alin en
la actualidad presentan ciertas caracteristicas de habitat precario, en los Gltimos afios se ha
avanzado con obras de urbanizacién e infraestructura por parte del Estado en los alrededores
de los mismos, lo cual podria justificar su ausencia en el RENABAP.

Respecto al barrio Progreso, que también figuraba en la categoria “otros” en el registro
provincial, este ultimo informa que se ha ido aplicando la ley 24374 en cuanto a
regularizacion dominial refiere. Por otro lado, el RPPVAP sefiala que las tierras en donde se
encuentra Stella Maris han sido expropiadas por el Municipio de Bahia Blanca. Consultando
fuentes secundarias se advierte, por un lado, que se ha ido avanzando en la regularizacion
dominial®™* y que, por el otro, el barrio cuenta con acceso a la red cloacal, recoleccion de
residuos y servicio de agua potable de forma parcial*®. Lo cual podrian ser indicadores que
influyeron para que el RENABAP no clasifique al barrio como barrio popular.

Por ultimo, tampoco aparecen en el registro nacional Villa Parodi (entre calles Emilio Rosas,
Chubut, Granada, Tierra del Fuego) y White Norte (Juan B. Justo, Sebastian Elcano, José
Enrigue Rodd). Respecto al primero, se constata mediante informacion de Gobierno Abierto
del MBB que cuenta con acceso de forma parcial a los servicios basicos (luz, agua, cloaca) v,
ademas, las imagenes cargadas en la plataforma de Google Maps del afio 2020 corroboran que
la situacion habitacional y urbana del mismo no reviste tal precariedad. Sin embargo, para el
caso del otro barrio no ocurre lo mismo, por lo cual no se han encontrado motivos por los

cuales no sea considerado como un barrio popular.

153 gy trabajo de Nieto et al. (2013) sefiala que las familias que integran el barrio no contaban para esa fecha la
posesion de los terrenos y que se han aplicado diferentes programas para la construccion de las viviendas. Lo
cual podria ser una razén por la cual no fue incluido por las organizaciones sociales en el registro nacional
http://observatoriogeograficoamericalatina.org.mx/egal14/Geografiasocioeconomica/Geografiaurbana/071.pdf
154 | os datos més actuales asi lo reflejan: https://noticias.bahia.gob.ar/2022/09/13/beneficio-para-familias-
bahienses-nuevos-avances-en-el-plan-de-reqularizacion-dominial/

155 Walker et al. (2021). Disponible en: https://www.redalyc.org/journal/3845/384566614014/movil/
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Tal como se ha indicado en el capitulo anterior, la incorporacién de un barrio precario al
RENABAP depende de diversos factores, entre ellos que diferentes actores (estatales y/o
civiles) se encarguen de rastrillar y cargar los datos, con lo cual puede que ain no se hayan
podido identificar algunos de los barrios que figuran en registro provincial sean tenidos en
cuenta a nivel nacional.

Otro asunto interesante que se desprende analizando la Tabla 6 es que, segun el RPPVAP, la
mayoria de las villas y asentamientos precarios se formaron entre 1990 y 2010. Sin embargo,
segun el RENABAP el mayor numero de barrios populares se crearon en las ultimas dos
décadas, con mayor crecimiento aun a partir de los 2010, donde se vieron acentuados los
procesos inflacionarios y de precarizacion laboral, entre otras problematicas socioeconémicas.
Esta diferencia puede explicarse por lo ya comentado sobre el criterio de anclaje que utiliza
cada uno de los registros. Si bien el nacional es el que mas actualizado esta y, por ende,
incluye a los barrios creados mas recientemente en el tiempo, excluye a barrios que han
pasado por procesos de regularizacion y que sin embargo mantienen déficit habitacional de
tipo cualitativo.

De acuerdo con el RPPVAP del total de 32 barrios precarios que actualmente hay en Bahia
Blanca s6lo 7 (casi 22%) han iniciado el proceso de la tenencia de la tierra'®®. Por su parte, el
RENABAP informa algunos datos en relacion a la situacion dominial de los barrios
populares, segin los cuales registra que la mayoria de los vecinos no tienen titulo de
propiedad ni boleto de compra-venta.

Con estos datos se puede deducir que no ha habido, a priori, avances en cuanto a la
regularizacion dominial de los barrios méas precarios de la ciudad. No obstante, se ha
avanzado desde el poder ejecutivo nacional, a través de la SISU, en el otorgamiento del
Certificados de Vivienda Familiar (CVF), como se analizara en el capitulo siguiente, aunque

como Ya se sefialé el mismo no representa titularidad genuina.

Tabla 7
Caracterizacion urbana de los barrios populares, villas y asentamientos de Bahia Blanca, en

% de barrios que acceden a servicios

Caracteristicas RPPVAP RENABAP
Red de energia eléctrica 56% 37%
Red de agua corriente 34% 27%

156 E1os se corresponden con los barrios Progreso, Rosario, Saladero, Bajo Rondeau Viejo, Nocito, Stella Maris
y Miramar; siendo los tltimos dos mediante expropiacion.
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Red de gas natural 50% s/d

Desaglies cloacales

Por red 9%

Sélo a pozo ciego/hoyo - 77%

Camara séptica + pozo ciego - 20%

No posee - 3%
Desaglies pluviales 22% -
Pavimento 25% -
Cordon cuneta 31% -
Alumbrado Publico 56% -
Recoleccidn de residuos 72% -

Presencia de unidad sanitaria u hospital

16% -
cercano
Presencia de espacios comunitarios 34% -
Acceso a lineas de colectivos urbanos 28% -

Fuente: elaboracion propia en base a RPPVAP y RENABAP

Por otro lado, ambos registros cuentan con datos respecto al acceso a los servicios basicos,
infraestructura urbana y comunitaria, aunque presentando algunas diferencias entre ellos.
Como puede observarse en la Tabla 6, el RENABAP registra un nimero inferior de barrios
respecto al RPPVAP (afio 2015) en cuanto al acceso a la red de energia eléctrica, en una
brecha del casi 20 pp. Lo mismo ocurre con el acceso a la red de agua corriente, aungque con
una diferencia menor.

El registro provincial muestra que la mitad de las villas y asentamientos no estan alcanzados
por la red de gas natural, mientras que el registro nacional no posee datos al respecto.
También se encuentran diferencias en el porcentaje de barrios alcanzados por la red cloacal,
aunque lo que sobresale en ambos registros es que la mayoria no tiene acceso formal y un
gran porcentaje de los mismos cuenta con sistemas alternativos de desagiie de alta
precariedad.

Solo se tienen datos sobre la infraestructura urbana de los barrios a través del RPPVAP pero
gue, como ya se menciono, estan desactualizados. Como se observa en la Tabla 7, la mayoria

de los barrios no cuenta con equipamiento urbano y apenas poco mas de la mitad posee
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alumbrado publico y servicio de recoleccion de residuos en viviendas particulares o
contenedores comunitarios.

También el registro provincial otorga informacion respecto al equipamiento comunitario
mediante la cual se verifica que un nimero muy reducido de los barrios registrados posee una
unidad sanitaria u hospital dentro del mismo; con espacios comunitarios; y en tema de
transporte y conectividad, son pocos los que tienen acceso a lineas de colectivos dentro de su
barrio.

Por otro lado, siguiendo el analisis de Diaz (2017) y Malisani (2017) se constata que la
mayoria tiene un establecimiento educativo correspondiente a cada uno de los tres niveles a
una distancia no mayor a las diez cuadras. Esto no significa, sin embargo, que la poblacién
cercana acceda a ellos por falta de vacantes (Viego, et.al., 2018)

Una cuestion no menor es la relacionada con la problematica ambiental a la cual estan
sometidos varios de estos barrios, fundamentalmente aquellos ubicados sobre terraplenes
ferroviarios, en zonas inundables o proximos al &rea portuaria e industrial que estan mas
expuestos a la contaminacion.

Por ultimo, resulta interesante agregar algunos datos del Censo 2010 que se encuentran a
nivel de radio censal, que ilustran el grado de informalidad que presentan los barrios
analizados. Un primer aspecto a considerar se vincula con la calidad de los materiales y la
construccion de las viviendas, medido a través del indicador CALMATY’. Los datos
muestran que la proporcién de viviendas con el grado de calidad mas bajo (CALMAT V) es
seis veces mas elevada en los barrios precarios que en el resto de la ciudad de Bahia Blanca
(Malisani, 2017).

Otra cuestidon donde se ven notoriamente los contrastes entre barrios precarios con el resto de
la ciudad es en el hecho de que la proporcion de viviendas sin conexién a red pablica de agua
ni desagiie a pozo con camara séptica y con niveles de hacinamiento critico es cinco veces
superior en los barrios precarios que en el resto de la ciudad. Mientras que el porcentaje de
hogares con mas cantidad de necesidades basicas insatisfechas (NBI) son cuatro veces mas

frecuentes (Figura 5).

157 Evalta la calidad de los materiales que componen la vivienda en paredes, pisos y techos, que brindan
proteccion ambiental, durabilidad y resistencia. (INDEC, 2003)
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Figura 5

Indicador de NBI y Barrios Populares del partido de Bahia Blanca

-62 -62 -62

REFERENCIAS Fuente de Datos: INDEC- Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP) https://mapa.poblaciones.org/map/
[ Radio Censales 2010- Bahia Blanca et

B villas y Asentamientos informales Autor: Lucia Diaz

Indicador NBI Partido de Bahia Blanca
[Jo-10%

1 10% - 20%

Il 20% o més

Fuente: Elaboracion propia en base a los datos del RENABAP y del INDEC (septiembre 2022)

V.6 Sintesis del capitulo

En este cuarto capitulo se procedié a analizar la problematica habitacional de la ciudad de
Bahia Blanca, asi como las politicas publicas implementadas en tal sentido. Una de las
particularidades urbanas local y que la mayoria de los entrevistados sefialaron, es aquella que
refiere a las grandes extensiones de tierra vacante de propiedad nacional. Las mismas se han
convertido en un verdadero problema, en cuanto a que el Estado local no ha podido adquirir
su posesion para desarrollarlas.

Asimismo, la gran concentracion que se presenta respecto a las tierras de propiedad privada
sumada a la existencia de conductas especulativas ha desencadenado una desigual posesion
del suelo. Paralelamente, ante la falta de un plan estratégico de ordenamiento territorial y la
desactualizacion del cédigo urbano, Bahia Blanca se ha ido configurando de acuerdo a los
intereses de los actores que concentra mayor poder. El resultado es una ciudad difusa de muy
baja densidad y desintegrada, que genera considerables disfuncionalidades y costos

econdmicos, lo que afecta en la consolidacion de una ciudad espacial y socialmente integrada.
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Por lo tanto, la escasez de suelo urbano en la ciudad, resulta artificial porque la disponibilidad
fisica esta, pero lo que no se constata es una fluidez en la oferta del mismo, ni mucho menos
en cuanto al valor monetario.

Asimismo, se observa una contundente diferenciacion socioespacial, que ha llevado a que se
generen “dos bahias”, tal como refieren algunos de los entrevistados. Una identificada en la
zona norte de la ciudad con mejores condiciones paisajistas que motivan a que se localicen los
grupos poblacionales de estratos altos y medio-alto, y en la cual desde la década de los “90 se
registran la mayoria de las inversiones de infraestructura y desarrollo urbano. La otra, en el
area opuesta, en el extremo borde sur, donde se presentan la mayoria de los conflictos
habitacionales y medioambientales y se radican varios de los barrios informales.

Tal como lo sefialan los dltimos datos del Registro Publico Provincial de Villas y
Asentamientos Precarios (RPPVAP) y el Registro Nacional de Barrios Populares
(RENABAP), desde mediados del siglo pasado se registra un crecimiento sostenido de la
informalidad urbana en la ciudad los cuales informan la existencia de entre 30 y 32
asentamientos o barrios informales que retnen al porcentaje de hogares del distrito. Asi como,
se evidencia la ocurrencia reiterada de intentos de usurpacion de terrenos tanto publicos como
privados por parte de numerosas familias.

Esto muestra que al menos un porcentaje de la poblacion de la ciudad vive con altos niveles
de hacinamiento, problemas en el acceso formal a los servicios basicos, con un gran déficit de
infraestructura y de espacios comunitarios, y con irregularizacién dominial, que limita su
desarrollo en sus multiples dimensiones (econdmicas, sociales, culturales, politicas).

Frente al panorama planteado en el diagnostico de la ciudad de Bahia Blanca, en este capitulo,
se analizo el rol del Estado, fundamentalmente local, en materia de politica urbana. Asi, se
desprende que entre las décadas de 1950 y 1990 se han combinado politicas de erradicacion
de villas y asentamientos con politicas de vivienda (fundamentalmente con la ayuda del
FONAVI) en ciertas areas puntuales de la ciudad. Las mismas, tal como se vio, no alcanzaron
para revertir la tendencia creciente de estos barrios, en un contexto macroeconomico
complejo.

Posteriormente, durante la década de los "90 se implementaron politicas que buscaban,
fundamentalmente, la regularizacion dominial del suelo y el mejoramiento del barrio, tales
como los programas nacionales PROMEBA, Plan Arraigo o los Programas Federales. Aungue
los mismos han sido de aplicacidn (y ejecucion) parcial, sélo en algunos sectores de la ciudad.
Luego, en los primeros afios de la década de 2000, en cambio, se establecieron medidas

tendientes a la produccién de nueva oferta habitacional. Mientras que a partir de la mitad de
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los 2010 el Municipio ha propuesto instrumentos de accion orientados a la intervencion del
mercado de suelo, como lo refleja la creacion del Programa Habitat y el Programa de
Movilidad del Suelo Urbano inactivo y Desarrollo Urbanistico.

No obstante, resulta preciso sefialar que los programas municipales rara vez destinaron
recursos para la construccion o mejoramiento de viviendas, o se dedicaron a alterar la
estructura de incentivos para acaparamiento de tierras (la cual ha sido marginal), a diferencia
de los escasos y subejecutados programas nacionales. De modo que la politica habitacional
local se ha enfocado mas a cuestiones de gestion de programas ya existentes que por algun
motivo se encontraban trabados o discontinuados, mas que a ampliar efectivamente la
demanda efectiva.

Por otro lado, los entrevistados han apuntado que las causas del desigual acceso al habitat
refieren, fundamentalmente, a los mecanismos del mercado, abonando la idea de que el rol del
municipio ha sido débil en cuanto a la gestion de las problematicas urbanas.

Asimismo, los datos revelados acerca de las villas y asentamientos precarios de la ciudad,
junto con la creciente toma de tierras, fundamentalmente en la zona sur, revela que la
dindmica del habitat informal supera a la limitada voluntad estatal para revertirla o prevenirla.
En sintesis, los resultados de las medidas tomadas por el Estado local han tenido resultados
parciales y, no han podido revertir aun las dificultades que se les presentan a un gran
porcentaje de la poblacion bahiense para acceder al suelo y a la vivienda segura de manera
formal. Asimismo, las normativas han quedado desactualizadas frente a los nuevos enfoques
que en materia de politica habitacional y gestion del suelo se generd, por ejemplo, con la
sancion de ley provincial LAJH y el Plan Nacional de Suelo Urbano. A las cuales el
municipio ha adherido y se analizara mas detalladamente su aplicacion en el siguiente

capitulo.
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V. LA IMPLEMENTACION DE LA LEY DE ACCESO JUSTO AL HABITAT Y DE
LAS POLITICAS HABITACIONALES MAS RECIENTES EN BAHIA BLANCA

Luego de haber analizado la configuracion urbana de Bahia Blanca y presentado un
diagnostico sobre la situacion del habitat informal en la ciudad, junto con el estudio de las
principales politicas publicas habitacionales aplicadas en las Gltimas décadas, este capitulo se
propone analizar la implementacion de aquellas acciones estatales a partir del afio 2015, en el
marco del cambio de concepcion de intervencidn puablica iniciado con la sancion de la Ley
provincial de Acceso Justo al Habitat. Es decir, se basa en la idea de un abordaje integral de la
problemaética que sea guiado por los principios del derecho a la ciudad, la funcién social de la
propiedad y fundamentalmente, priorizando la participacion ciudadana en el disefio de las
politicas.

Para tal fin, se toma como punto de partida la sancion de la Ordenanza Municipal de adhesion
a la LAJH en el afio 2016, analizando los principales instrumentos que en ella se contemplan,
identificando tanto avances concretos como limitaciones y problematicas que ha enfrentado
su aplicacion en la ciudad.

Los responsables provinciales o locales que ejecutan actualmente las acciones previstas en la
LAJH no publican indicadores que permitan evaluar de un modo objetivo la concrecion de sus
objetivos. Ademas, los indicadores cuantitativos constituyen una expresion de estados, mas
que de procesos Yy, por ende, serian también limitados para comprender el modo en que ciertas
intervenciones estatales son practicadas, sus nudos o facilitadores. Por este motivo, la
informacion utilizada para el analisis es primaria, basada en entrevistas en profundidad a
actores que intervienen en distintas fases en la etapa de implementacion.

Las entrevistas permiten obtener informacidn que no es publica, acercarse a la percepcion de
los actores sobre las oportunidades y obstaculos a los que se enfrenta la LAJH y, de un modo
general, cotejar visiones sobre el proceso de produccion y ocupacion del suelo urbano®®8,

Por otra parte, se estudiara la dindmica de funcionamiento del Consejo Local del Habitat, un
espacio consultivo y de participacion que se configura como uno de los elementos mas
relevantes de la ordenanza en cuanto a la potencialidad que el mismo tiene en el disefio de
estrategias de politicas publica considerando la multiplicidad de visiones de los diferentes
actores urbanos.

Posteriormente se procede a realizar un analisis del presupuesto municipal destinado a las

cuestiones urbanas y de habitat en Bahia Blanca en el periodo de analisis (2015-2022),

158 Respecto a la metodologia utilizada en las entrevistas ver seccion 1 del capitulo 1V
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intentando descubrir si la adhesién a la LAJH tuvo algin impacto presupuestario en las
politicas en dicha materia.

Finalmente, se dedicard un apartado a examinar otras politicas publicas no directamente
vinculadas con la LAJH, en el recorte temporal utilizado a lo largo de este capitulo. En
particular, interesara conocer la aplicacion de aquellas acciones més recientes tendientes a

intervenir en la problematica del acceso informal al habitat.

V.1 Ordenanza Municipal de adhesion a la LAJH

Desde la sancion de la ley 14449 en el Congreso de la provincia de Buenos Aires en el afio
2012, algunos funcionarios municipales empezaron a tomar mayor conocimiento de la norma
e impulsar la adhesion a nivel local.

Tal como plantea el proyecto de Ordenanza, en la ciudad de Bahia Blanca no se han podido
lograr revertir las dificultades que tienen numerosos grupos de familias para acceder de
manera formal a una vivienda de condiciones adecuadas, en suelo urbano bien localizado y
con seguridad en la tenencia. Asimismo, se observa una escasa oferta de tierras aptas para
desarrollo residencial y vivienda social como consecuencia de la gran demanda de suelo
urbano destinada a inversion o reserva de valor por parte de los sectores de ingresos altos y
fundamentalmente, de la falta de politicas activas referidas a los vacios urbanos y a la
inexistencia de parametros tributarios que limiten dicha especulacion.

Estas cuestiones han legitimado a que a principios de octubre del 2016 el Concejo Deliberante
de la ciudad de Bahia Blanca apruebe por unanimidad la Ordenanza 18675, mediante la cual
se adhiere a los articulos, disposiciones y lineamientos de la Ley Provincial 14449 de “Acceso
Justo al Habitat”. Un afio mas tarde, mediante el Decreto municipal 1175 se aprobd la
reglamentacion de gran parte de los articulos de dicha normativa.

Lo anterior marca una demora de 5 afios desde la sancion provincial hasta su expresion local,
lo que reduce la eficacia en cuestiones de injerencia a nivel municipal. Esto se evidencia,
particularmente, cuando se trata de normas nacionales o provinciales que requieren adhesion
de gobiernos locales para iniciar acciones.

En el mismo proyecto de Ordenanza se argumenta que si bien el municipio de Bahia Blanca
cuenta con normativas que buscan avanzar en la resolucién del déficit habitacional como el
Programa Habitat y Banco de Tierras Municipal y, el Programa de Movilidad del Suelo
Inactivo y de Desarrollo Urbanistico, descriptas en el capitulo anterior las mismas han sido
parciales y se encuentran desactualizadas en virtud del cambio de paradigma para la gestién

de suelo que genera la sancion de la LAJH, que aboga por un abordaje integral del mismo.
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En el primer apartado de la Ordenanza se establece la creacion del Consejo Local para el
Fomento del Habitat (CLH) (art. 2), que tiene como principal objetivo impulsar una
participacion democratica de la poblacién en la toma de decisiones, fomentando la promocién
de la autogestion del habitat a través del cooperativismo y de otras formas asociativas. Esta
conformado tanto por representantes de la Autoridad de Aplicacion, como representantes de
las ONG vinculadas con la tematica, de los Colegios Profesionales afines, del Departamento
Ejecutivo, del Concejo Deliberante, y por representantes de las dos Universidades Nacionales
con sede en la ciudad.

El Consejo acta como autoridad de control sobre la autoridad de aplicacion de dicha
Ordenanza que, segun el reglamento, esta en manos de la Secretaria de Infraestructura
Municipal. Ademas, le corresponde elaborar propuestas de intervencion y financiamiento para
la regularizacion urbana y dominial de villas y asentamientos, y participar en el Consejo
Provincial de Vivienda y Habitat.

Por su parte, el Departamento Ejecutivo local tendra a cargo la implementacion de distintos
programas. En primer lugar, se menciona el Programa de Integracion Socio-Urbana (art.
4°), el cual adhiere al régimen aplicado en la Provincia de Buenos Aires mediante el
RPPVAP. El mismo contempla la actualizacion del mapeo preliminar incorporado en el
RPPVAP, asi como el relevamiento y registro de la ubicacion, caracteristicas y condiciones
de las villas y asentamientos precarios existentes a la fecha de la promulgacion de la ley.
También, se propone mantener actualizada peridédicamente la informacion relevada e
integrarla al Sistema de Informacion Georreferencial (SIG). Se busca la coordinacion de
funciones con la Subsecretaria social de tierras y urbanismo o la instancia provincial que
disponga el organismo de aplicacién. Finalmente, aspira a elaborar proyectos integrales
orientados al establecimiento permanente de los ocupantes con acceso a los servicios basicos
necesarios.

Otro de los instrumentos referidos son los Programas de zonas especiales y reservas de
tierra (art. 5), que otorgan la posibilidad de que el Municipio pueda desarrollar propuestas de
urbanizacion sobre el suelo propiedad del Estado nacional y provincial con destino al uso
residencial y de actividades complementarias.

También considera el uso de dominio privado incorporado como propuesta al Programa de
Movilidad del Suelo Urbano inactivo y Desarrollo Urbanistico que se encuentre presentada en
evaluacion o calificada, articulandolos a la trama circulatoria, determinando para cada uno de

ellos uso, ocupacion y subdivision del suelo, propuesta de infraestructura, servicios y
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equipamiento, asi como normas sobre caracteristicas morfoldgicas conforme a lo previsto por
el articulo 80 y 82 de la Ley 8912.

El articulo 6 de la Ordenanza dispone un relevamiento de las villas y asentamientos que se
incorporen al Programa de Integracion Sociourbana con el fin de alcanzar su regularizacion
urbana y dominial. Para ello, dentro de los 180 dias de su incorporacion al registro, el Consejo
Local elaborara propuestas de intervencion y financiamiento que luego serdn remitidas al
Departamento Ejecutivo, encargado de evaluar su factibilidad y concretar, en caso, positivo,
su ejecucion.

Segun la reglamentacion, las propuestas deben seguir unos requisitos y condiciones referidos
a la infraestructura minima a contemplar y perseguir el uso residencial dentro del &rea urbana,
asi como debe asegurar que, de manera progresiva, se alcancen condiciones basicas de
habitabilidad y de funcionalidad urbana y ambiental.

Por otro lado, se prevé la aplicacion del Programa de Consorcios Urbanisticos (art. 8) para
ejecutar proyectos de urbanizacion o edificacion conjuntamente entre organismos
gubernamentales y actores privados. Al afectar potencialmente el patrimonio municipal, tales
convenios deberan ser puestos a consideracion y aprobacién del Concejo Deliberante, con la
exigencia de una serie de requisitos para obtener el certificado de aptitud urbana
correspondiente (los mismos se detallan en el decreto reglamentario).

Por altimo, se incluye al Programa de Lotes con Servicios (art. 9), “con la finalidad de
facilitar el acceso al suelo urbanizado de las familias bahienses denominado Ingreso de
Tierras®™, al cual sera incorporado el Programa Haébitat ya existente”.

Respecto al financiamiento, la Ordenanza establece la creacion de una Contribucion al
Desarrollo Urbano (arts. 20, 21 y 22), la cual le confiere a la Municipalidad el derecho de
participacion en las valorizaciones inmobiliarias originadas por la variacion de la renta
diferencial urbana como efecto directo o indirecto del acto administrativo producido por el
Estado. Estas valorizaciones apuntan, en general, a beneficiar a toda la sociedad, y en
particular a financiar parcial o totalmente proyectos de habitat social.

159 5e prevé dentro de los instrumentos del Programa Ingreso de Tierras a la adquisicion directa, conforme a las
normas de compras y contrataciones; las donaciones; las daciones de pago, de acuerdo a lo normado por la
legislacion vigente y en los términos de la Ley Provincial 11622; convenios con propietarios; vacancia y
abandono; subastas por juicios de apremio; acciones judiciales por abandono; prescripcién adquisitiva de
dominio; cesiones para equipamiento comunitario y area verde en subdivisiones de tierras, en el marco del
Decreto 8912/77; transferencia de tierras nacionales y provinciales; transferencia gratuita u onerosa de derechos
y acciones; participacion del Municipio en la valorizacién inmobiliaria conforme arts. 46, 47, 48, 49, 50, 84 y
siguientes de la LAJH
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En el articulo 24 se establece que el porcentaje de participacion municipal correspondiente a
la renta diferencial urbana serd& como minimo del 10% y como méaximo el 30% del mayor
valor real generado, de acuerdo a los parametros de accesibilidad, eficacia y sostenibilidad,
establecidos en el decreto reglamentario. La contribucion al desarrollo urbano podra ser
abonada con dinero o cediendo al municipio inmuebles localizados en el lugar de la
intervencion (art. 26).

Quedan eximidos de esta contribucion los inmuebles de propiedad estatal, las instituciones
reconocidas como de interés publico, cuando realicen ampliaciones destinadas a prestar un
mejor servicio. Asimismo, podran ser eximidos de este tributo, en forma total o parcial, las
viviendas familiares de ocupacion permanente y las personas de escasos recursos 0 que
demuestren imposibilidad de pagar la obligacion (art. 27).

Por ultimo, la Ordenanza aclara que se definirdn un conjunto de &reas prioritarias para la
aplicacion diferenciada de la alicuota, segln los objetivos de desarrollo urbano del plan de
ordenamiento para el sector, teniendo en cuenta el criterio de equidad y justicia distributiva.
Finalmente, se ordena la creacién de la denominada Cuenta de Financiamiento y Asistencia
Técnica para la mejora del Habitat (art. 29), que sera administrada por la Secretaria de
Infraestructura Municipal y funcionard como un fideicomiso, financiado principalmente con
recursos de coparticipacién, los generados por el tributo por plusvalia urbanistica y los
provenientes del Fondo Fiduciario Sistema de Financiamiento y Asistencia Técnica para la
Mejora del Habitat de la Provincia de Buenos Aires.

Esta cuenta esta destinada para la ejecucion de proyectos de integracién socio urbanistica de
villas y asentamientos y/o desarrollos de nuevas areas residenciales en el centro urbanos,

dando prioridad a proyectos de Produccién Social del Habitat (PSH).

V.2 La aplicacion de la LAJH en Bahia Blanca

Como se menciond anteriormente, dado que no se cuenta con la publicaciéon de indicadores
provinciales ni locales que permitan evaluar objetivamente la concrecion o el grado de avance
en la ejecucion de los diferentes programas previstos en la normativa, se procedio a recabar
informacién primaria mediante entrevistas en profundidad a actores que intervienen en las
distintas etapas de la implementacion.

De esta manera, se ha buscado un acercamiento a la percepcion de los actores sobre las
oportunidades y obstaculos a los que se enfrenta la LAJH en su aplicacion, a través de las

opiniones que cada uno de ellos tiene, segln sus perspectivas y el rol que ocupan.
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V.2.1 Programas de Lotes con Servicios, Consorcios Urbanisticos, Zonas de Promocion del
Habitat Social y de Integracion socio urbana

Al consultar por algunos de los instrumentos que propone la LAJH como los programas de LS
y los consorcios urbanisticos (en adelante, CU), los entrevistados manifestaron que en la
ciudad se ha avanzado muy lentamente.

En tal sentido, CD afirma que, hasta la fecha, no se ha podido concretar ningiin consorcio
urbanistico y tampoco LS, “porque al no tener el Municipio una porcion grande de tierras
que ofrecer, estd imposible”. Aunque destaca que hubo un gran nimero de pedidos de agentes
privados para generar LS (los de mayor extension involucran a predios del arzobispado en
Villa Talleres y del propietario de una estacion de servicio con deudas municipales en
cercanias a la Ruta Nacional 3 Sur), “pero hasta ahora no hemos podido generar ninguno”.
Lo anterior se confirma con los datos publicados en el observatorio de la aplicacion de la
LAJH en la PBA, administrado por la OS Madre Tierra, dado que para diciembre del 2019 no
hay registro de proyectos de LS ni de CU en la ciudad de Bahia Blanca®®°.

Por su parte, PEM2 comenta que, en relacion a los CU, al momento de realizar la entrevista se
estaba intentando firmar el primer convenio en la ciudad, pero existe una limitante que es que
la empresa que provee agua potable y servicio de cloacas gestionada por el Estado
provincial'®! no esta otorgando factibilidad para las conexiones de agua y por lo tanto no se
puede avanzar con la subdivisién del terreno.

Esta cuestion ha sido manifestada por la mayoria de los entrevistados, lo cual plantea la
necesidad de disefiar proyectos de inversion locales con apoyo del Estado provincial en el
corto y mediano plazo que permita poner en marcha distintos programas habitacionales.
Asimismo, CD remarca que el problema con el agua es que “no llega el caudal que tiene que
llegar” y que se ha ido ampliando la mancha urbana “sin que se hicieran obras para llevar
un cafio mas grande que permita un mayor caudal ”.

Frente a este panorama y ante la limitacion de generar la aprobacion de proyectos de LS, en el
marco de la LAJH, tanto CD como PEM2 comentaron que en la ciudad se estan aplicando
algunas excepciones para generar lotes con superficies superiores a 270 m2 ya que con esas
dimensiones, tal como lo habilita el articulo 23 de la ley, no se requiere tener la factibilidad
del agua, sino que se asume el compromiso de que se va a llevar el servicio, mediante

certificado expedido por la Autoridad del Agua (ADA). De todos modos, esto sélo serviria

160 https://observatorio.madretierra.org.ar/programa-de-lotes-con-servicios/

161 Aguas Bonaerenses S.A. (ABSA) es una de las operadoras de agua y saneamiento de mayor extension de la
Argentina. Su area de servicio comprende 94 localidades de la provincia de Buenos Aires.
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para nuevos loteos en cualquiera de los barrios de la ciudad, y a la fecha sélo han quedado en
estado de solicitud.

Distinto es lo que sucede en las villas y asentamientos ya que alli, existen conexiones de agua
potable, aunque de manera clandestina. Entonces lo que se requiere es una regularizacion y
formalizacion del servicio, mediante la puesta en marcha de obras de infraestructura. Estas
ultimas también resultan necesarias en el area del centro y macrocentro, para mejorar el
caudal, aunque como plantea PEML1, las mismas revisten una mayor complejidad ya que la
consolidacién de la estructura urbana genera mayores inconvenientes econémicos (invade la
conexion de los otros servicios urbanos, costos para los residentes, etc.).

Para las OS el problema con la factibilidad del agua como impedimento de generacién de LS
resulta cuestionable en la medida en que pareciera que sélo ocurre en Bahia Blanca, siendo
gue otros municipios han podido avanzar con dicha herramienta. Segun los referentes de las
OS “no se puede no generar suelo” (0S2) porque o lo ocupan o hace que se eleven los
precios de los terrenos. “Es una cuestion de encontrarle la vuelta y de voluntad politica”,
sostiene OS3.

Retomando el tema de las iniciativas de LS y CU, PEM1 menciona que durante su gestion
(2015-2019) se habian confeccionado mas de 30 proyectos!®? que fueron enviados al Estado
provincial. También se solicitaron planes de infraestructura y algunos planes de créditos para
la construccion. Para ello, en el marco de la ordenanza de adhesion a la LAJH se realizé una
convocatoria a todos los propietarios de tierras y se armaron los correspondientes expedientes,
mediante los cuales se logré conseguir, segun PEM1, aproximadamente 7 hectareas de suelo
asignado especificamente para la construccién de vivienda social, en la zona norte de la
ciudad (entre el barrio Patagonia y Villa Harding Green).Segun el entrevistado, se logré que
gran parte de ese suelo quedara en manos del Municipio, pero con el resto, segun su
conocimiento, aun no se mandaron las ordenanzas y los planes correspondientes a la
Provincia.

No obstante, segun los célculos de PEM1 son cerca de 30 las hectareas vacantes que hay en la
ciudad, aunque s6lo 10 de ellas son factibles de movilizar ya que el resto resulta dificil saber
quién es el verdadero titular de las tierras por estar en situacion de posesion y/o porque se ha
iniciado juicio por usucapion, lo que suele requerir procesos y plazos mas largos.

Siguiendo con el andlisis de implementacion de los distintos instrumentos de politica que

sugiere la LAJH, algunos entrevistados dieron su opinién sobre las Zonas de Promocion del

162 Para mayor detalle consultar Pites (2020) disponible en

https://www.academia.edu/44315843/PROYECTO DE INTEGRACION SOCIO URBANA
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Habitat Social (ZPHS) las cuales, si bien resultan interesantes para orientar los recursos y
programas urbanos, ain no han sido consideradas en las distintas acciones llevadas a cabo por
el Estado local.

Tanto OS3 como CD comentaron que, dentro del Consejo Local del Habitat, cuyo
funcionamiento sera desarrollado méas adelante, existe una Comision Territorial en la cual se
esta llevando a cabo la discusion sobre la modificacion del Codigo de Planeamiento Urbano y
el Plan de Ordenamiento de la ciudad, en la cual se preveé la incorporacion de ZPHS, segun el
testimonio de este par de entrevistados. “La idea es incorporar zonas de promocion social del
habitat dentro del Plan Urbano, [...] para dar una agilidad a la urbanizacion de es0S
sectores (fundamentalmente los incluidos en el RENABAP). Hoy no hay dentro del CPU un
item que sea ZPHS, y eso es algo que pedia la Ley (14449). Eso le da prioridad de
urbanizacion y de mejoras para esos sectores por sobre otros” (CD)

Respecto a la actualizacion del mapeo, relevamiento y registro de las villas y asentamientos
de la ciudad, previsto en el Programa de Integracion Socio-Urbana de la Ordenanza municipal
de adhesion a la LAJH, no se ha logrado encontrar informacion al respecto. Asimismo, el SIG
municipal referido a los barrios populares difiere de la forma en que se presentan en el
RPPVAP, lo que dificulta tener datos precisos. Finalmente, a la fecha se desconoce de la
existencia de proyectos integrales urbanos, en el marco de la normativa analizada, para esos

barrios.

V.2.2 Regularizacién dominial

A diferencia de lo que sucede con los programas analizados en el apartado anterior, los
relacionados con la regularizacion dominial han ido avanzando a un ritmo considerable en las
ultimas gestiones municipales.

Al respecto, PEM2 brind6 mas detalles sobre los mecanismos y procesos que implican tales
programas. El paso inicial es verificar dominialmente y determinar quién es el titular, si es un
particular o si es de propiedad estatal (municipio, provincia o nacion). Para ello existe un
registro publico que indica a nombre de quien esta inscripto, los porcentajes de titularidad y si
existen restricciones al dominio, que pueden obstaculizar la regularizacion (como una
hipoteca o sucesion, en caso de ser privados). Luego, se determina qué tipo de programa se
puede aplicar ya que “hay un organismo y una direccion provincial o nacional competente
para cada operativa especifica”. O puede que el tramite administrativo se realice
directamente en el &mbito municipal en el caso de que el inmueble esté inscripto directamente

a nombre del municipio y, por ende, se procede a verificar si el titulo es oneroso o gratuito, es
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decir, si se puede donar o no. Finalmente, para que “el patrimonio municipal se deslinde o
adquiera un inmueble” se requiere una ordenanza del Consejo Deliberante, que se envia a la
EGG parar generar el titulo perfecto.

Lo anterior sefiala un problema, dado que si el organismo que interfiere difiere seguin si se
trata de un inmueble de propiedad privada, estatal provincial o estatal municipal, aumenta el
grado de complejidad burocratica y los tiempos de ejecucién de los procesos de
regularizacion.

Respecto a los plazos, dependen de cada operatoria, tanto PEM2 como PEP aclaran que hay
cuestiones que son mas simples de resolver si se hace mediante organismos de la provincia
que de nacion, porque en este uUltimo inevitablemente el trdmite tiene que pasar por el
Tribunal de Tasacion de la Nacion, que en la provincia esta exento. Dicha entidad es la
encargada de determinar el valor de la tierra (aunque sea a un valor social), pero eso suele
tener cierta demora. Esto no sucede cuando las tierras son del Estado provincial, ya que
“directamente se hace un relevamiento y el acto administrativo que dispone la
regularizacion, no hay tasacion” (PEM2).

Para el caso de las tierras que son de propiedad privada lo que se busca desde el Estado es
otorgarle “las herramientas para que ese particular que tiene la tierra tenga incentivos para
generar un convenio urbanistico con el municipio” (PEMZ2), expropie e indemnice al
particular. Ese es el mecanismo actual por el cual los municipios adquieren tierras, las cuales
son abonadas, mayoritariamente, gracias los fondos de los fideicomisos contemplados en la
ley nacional 27453 y la ley provincial 14449. En todos los casos, las familias ocupantes
deberén abonar al Estado la titularidad de esas tierras firmando el boleto de compra-venta, con
una tasacion social, es decir, a un precio inferior al valor del mercado®.

Asimismo, PEP subraya que una de las causas de la demora en los procesos de regularizacion
dominial es la falta de coordinacion entre los niveles de Estado y entre los distintos actores
(tales como escribanos regularizadores y agrimensores), los cuales “cada uno tiene Sus
tiempos”. También, la cuestion intrinseca de los procesos hace que se alarguen los plazos, ya
que, por ejemplo, los casos administrativos como el de (la) Ley 24374 (Ley Pierri), (donde)
las dilaciones de los tramites tienen que ver con las caracteristicas de la propia ley: una vez

que sale el acta de regularizacion se tiene que esperar 10 aiios %%,

163 para mayor informacion https://www.labrujula24.com/notas/2021/08/14/avanza-la-reqularizacion-de-los-
barrios-populares-cuales-son-los-primeros-en-bahia-n150653/
164 \ser seccion 3.2 del capitulo Il
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No obstante, PEM2 explica que, a nivel del partido de Bahia Blanca, a la fecha de la
entrevista, se han superado las 6 mil escrituras entregadas y destaca que durante la primera
gestion del intendente Gay (2016-2019) fue el municipio bonaerense que mas titulos otorgd
por varios motivos (simultaneidad de programas nacionales y provinciales, acumulacion de
tramites pendientes de gestiones anteriores y tamafio poblacional). Por otro lado, afirma que
las acciones de regularizacion han cubierto toda la ciudad, sin priorizar a los barrios
populares, lo que puede ser un signo del lugar que ocupan estos en la agenda del municipio.
Tal como relatan varios de los entrevistados, si bien en Bahia Blanca se ha avanzado en
politicas de regularizacién dominial, la mayoria coinciden en afirmar que las mismas tienen
que formar parte de un plan mas integral que aborde las otras dimensiones que implica el
tema de acceso al habitat. En tal sentido, CD opina que esta gestion municipal ha sostenido
que la tenencia segura de la tierra ha sido la cuestion principal a atender, sin embargo, afirma
que la problematica habitacional no acaba ahi, sino que es mucho mas compleja e involucra
otras mdltiples dimensiones. De igual forma, PEP relativiza el rol de la regularizacion
dominial: “no es solamente “tener los papeles en regla” y la escritura de la casa, sino tener
acceso a una vivienda adecuada, a un barrio adecuado y a una ciudad adecuada. Pero que
muchas veces cuando solo se atiende ese aspecto sin tener en cuenta todos los demas
componentes [...], termina siendo incompleto. Es un componente sumamente importante,
pero es uno mas. Es un paso necesario para acceder al resto de otras cuestiones que implica
la integracion sociourbana”.

Igualmente, PEM1 atribuye un rol secundario a este tipo de acciones cuando se trata de suelos
del Estado: “la formalizacion de las tierras queda atrds de otro tipo de infraestructuras y
equipamientos”. Ademas, “;quién va a ir a disputar un terreno que no tiene valor
comercial? Cuando la gente ya esta instalada, las manzanas ya estan armadas, se construyo,
tiene un cerco, es muy dificil que venga alguien a decirle que ese terreno no es de ellos, que
se valoriz0, y se tienen que ir.”

Del lado de las organizaciones sociales, OS1 reconoce que la regularizacion de titulos no
suele ser una demanda expresada por los vecinos, a excepcidn que se trate de condicionantes
para acceder a otros beneficios (e.g. CVF otorgado por RENABAP para tramitar servicios o
créditos en ANSES). Lo cual refuerza la idea de que los habitantes de los barrios mas
vulnerables no consideran el acceso al titulo de la propiedad como primera necesidad a
resolver, ya que son otros los aspectos que marcan fuertemente las limitaciones al desarrollo
adecuado del habitat. En este sentido, este tipo de accidn podria adquirir otra relevancia una

vez alcanzados ciertas condiciones de habitabilidad minimas (acceso a electricidad, agua

146



potable, vias de acceso no inundables, cercania a establecimientos educativos y de salud,
alumbrado publico, etc.). EI hecho de que, para los entrevistados, incluso funcionarios en
actividad, haya sido el principal avance de la politica habitacional municipal da cuenta de que

la agenda municipal no ha estado influida por demandas populares.

V.2.3 Fuentes de Financiamiento

Como se mencion6 mas arriba, la Ordenanza de adhesion a la LAJH prevé la participacion en
las valorizaciones inmobiliarias originadas por la variacion de la renta diferencial como efecto
directo o indirecto de las acciones llevadas a cabo por el Estado, lo que comunmente se
conoce como captacion de plusvalias.

Frente a esta cuestion varios de los entrevistados concuerdan en que adn es incipiente el uso
de dicha herramienta no sélo el ambito local sino a nivel provincial. En tal sentido, CD
manifiesta que este tipo de instrumentos esta presente en la ciudad desde hace bastante
tiempo, incluso antes de la sancion de la LAJH. Sin embargo, el Estado no las ha priorizado
para “ponerlas en juego”. Segun su opinion la causa principal se debe a una errénea forma de
interpretacion de la distribucion de cargas y beneficios. El entrevistado ejemplifica lo anterior
comentando que se ha aplicado captacion de plusvalias en un desarrollo residencial (cerca del
barrio Los Chafares) y la contribucidén por mejoras se materializ6 en especie, no en dinero, el
cual consistio en el pago por una alcantarilla, la apertura de una calle y la pavimentacion de
otra, valorizando alin mas la misma zona.

A su vez, CP1 cuestiona el destino que se les da a las valorizaciones que logra percibir el
Municipio afirmando que, al no contar con un plan que guie la aplicacion de la herramienta, el
dinero se termina utilizando en otras areas de mayor demanda como por ejemplo en salud,
como ocurrié con el caso de la Torre Cronos®®, en el cual con los fondos que se lograron
captar alli se destinaron a una sala médica en Villa Nocito).

Esto difiere del objetivo o la esencia para el cual esta pensando este tipo de herramientas, que
busca que el Estado local obtenga fondos para poder implementar politicas que favorezcan al
desarrollo de &reas con situaciones habitacionales mas precarias.

Asimismo, CD comenta que lo que mas se ha realizado es la obtencidn de contribuciones por
excepciones al uso del suelo, con lo que remarca la necesidad de modificar el Codigo de

Planeamiento, que se adapte a la nueva normativa y problematicas urbanas de la ciudad. Pero

165httlos://www.Ianueva.com/nota/2019-2-2-7-25-0-|as-dos-meqa-torres-deI-provecto-ediIicio-crono-deberan-
esperar
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todo esto conlleva a que no se aproveche la utilizacion de este tipo de herramientas para que
el Estado municipal acceda efectivamente a financiamiento.

Los entrevistados CD y CP1 explican que todavia no hay una resolucién provincial completa
que indique como instrumentar y definir la aplicacion de captacion de plusvalias. Ademas, en
el ambito del Consejo Local del Habitat se ha empezado a discutir en el mismo sentido,
debatiendo las cuestiones referidas al célculo y el destino de los fondos percibidos, para llegar
a un consenso que permita dar mayor agilidad al proceso.

Respecto al ultimo punto, CP1 afirma que dentro del colegio de profesionales del que forma
parte, no hay consenso ya que algunos consideran que las plusvalias deben volcarse en el
desarrollo urbanistico del mismo sector donde se aplica, mientras que otro grupo incentiva a
que las mismas se destinen a urbanizar o mejorar los barrios populares.

Otro de los entrevistados apunta a que las herramientas de captacién de plusvalias estan
contempladas en las normativas de la ciudad “pero son puestas con bajo énfasis en
funcionamiento porque, l6gicamente el privado se resiste a ver disminuido su nivel de
ganancias sobre la inversion” (CP2). En contraposicion, PEM2 sostiene que ‘“si se aplicara,
tendria buena respuesta por parte de los privados. Aungue por el momento “se ha aplicado
muy pocas veces .

Finalmente, PEP reflexiona sobre la instrumentacién de la herramienta a nivel provincial
afirmando que “si bien es un instrumento que genera recursos legitimos para los municipios,
el objetivo principal de esta herramienta es distribuir una mayor proporcion que se genera
por la propia accién del Estado, no es un impuesto. Es una recuperacion de una inversién
que hace el Estado. Pero que muchas veces es considerado por los privados como un
impuesto mas, sin embargo (...) esto es una distribucion de cargas y beneficios de parte de
esa mayor valorizacion”.

Por ultimo, como se vera en el tercer apartado de este capitulo al analizar el presupuesto
municipal desde la sancion de la Ordenanza de adhesion a la LAJH, no se registran datos
sobre la Cuenta de Financiamiento y Asistencia Téecnica para la mejora del Habitat, destinada
para la ejecucion de proyectos de integracion socio urbanistica de villas y asentamientos,

entre otras cuestiones.

V.2.4 Consejo Local del Habitat

En Bahia Blanca el CLH se cre6 en el 2017 y comenzo a sesionar en marzo de dicho afio. Las
entrevistas permiten conocer su funcionamiento, asi como las limitaciones que ha enfrentado,

al menos desde la percepcion de los participantes del trabajo empirico. Gran parte de los
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entrevistados coincide en afirmar que se pueden diferenciar dos grandes etapas en la actividad
de dicha institucién; un primer periodo abarca desde su puesta en marcha hasta octubre de
2019, que coincide con el mandato del arquitecto Luis Pites en la presidencia de dicho ente.
Segun los testimonios, durante esos afios el espacio se caracterizd por ser poco participativo y
por presentar cierta resistencia de parte de algunos de los actores. “Al principio fue muy
vidrioso y se sostuvo la participacion como se pudo”, expone OS2. En el inicio, “el consejo
era meramente declarativo” donde se exponian los programas o proyectos ya armados, sin
posibilidad de poder emitir opinion o modificaciones*®®.

Posteriormente, a partir del 2020 con el cambio de gestion y de presidencia del CL (asumida
por el arquitecto Martin Castro) inicié otra etapa, aunque, segun relatan los entrevistados, con
la pandemia del Covid-19 la continuidad de la actividad se vio interrumpida.

Si bien la ordenanza que le dio origen indica que reglamentariamente “el Consejo debera
reunirse como minimo una vez al mes en sesiones ordinarias”, desde su creacion, el promedio
de reuniones anuales durante 2020 ha sido como méximo cinco, segln el relato de referentes
de algunas OS*’. A partir de 2021 y, segiin OS3, por presiones de las OS se realizaron mas
reuniones en el seno del CLH, que finalmente regularizé su cuerpo colegiado, es decir,
adquirié estructura formal tal cual lo prevé la Ordenanza, con un presidente y un
vicepresidente, y en 2022 consiguié cumplir la frecuencia de encuentros.

Todos los entrevistados coinciden en afirmar que, si bien el mismo representa un espacio de
debate y dialogo entre los actores que intervienen en la tematica y se lo considera como una
instancia relevante de participacion democratica, no tiene capacidad directa en la resolucion
de conflictos. “Es un espacio de participacion interesante. El tema es que hay que
encontrarle la dindamica, y las necesidades por ahi son muy diferentes”, afirma CP1.

En tal sentido, varios de los entrevistados sostienen que los distintos actores que conforman el
CLH poseen intereses, necesidades y recursos diferentes que muchas veces dificultan arribar a
un consenso. Esto marca que la democratizacién de espacios de decision es una condicién
necesaria pero no suficiente para la concrecion de mejoras dirigidas a sectores populares. La
mera participacion en espacios asamblearios no garantiza que se tomen decisiones ni se
apliquen recursos en sectores vulnerables.

Por otro lado, al tratarse de actividades no rentadas, la participacion efectiva suele recaer

sobre quienes disponen de més tiempo o recursos, con riesgo de generar personalismo y, con

166 “Nunca decian bueno hay esta suma de dinero ;qué les parece hacer con ella? Sino que venian te decian lo
que se habia hecho en el Consejo Provincial, bajo esa plata y la vamos a destinar a tal cuestion. Y se termind la
cuestion”, relata OS2

167 https://urbana939.com.ar/el-habitat-en-la-bahia-blanca-invisible

149


https://urbana939.com.ar/el-habitat-en-la-bahia-blanca-invisible

el tiempo, rivalidades en el interior de las organizaciones que participan. Otra limitacion de
los mecanismos de participacion consultivos es que la falta de avances en estos espacios
desgaste a sus integrantes.

Como la participacién en el CLH es de caracter voluntaria, salvo los funcionarios que son
quienes lo convocan y llevan adelante como parte de su gestion, no siempre es sistematica o
regular la asistencia de varios miembros. “De hecho, la mayoria de las reuniones se hacen
por la mafiana y la mayoria de los integrantes trabajan, entonces se dificulta la
participacion. Siempre se acomodan al trabajo del Municipio, el resto acomparia dentro de
sus posibilidades. Y esto es una de las mayores dificultades”, comenta CP1.

Al respecto, algunos entrevistados sefialan que las OS aln encuentran ciertas limitaciones
para lograr una participacion plena en el CLH. CP1 destaca que recién en 2020 asumio la
vicepresidencia un representante de las OS y remarca el hecho de gue el colegio de ingenieros
ayudod a presionar para que asi fuera. No obstante, afirma que las mismas no han presentado
demandas colectivas sino mas bien focalizadas a un territorio o &rea determinada.

En el mismo sentido, concuerda CD y apunta a que entre las OS, “en general hay
homogeneidad al ver la problematica, pero existen diferentes llegadas a quienes toman
decisiones. Por una cuestiéon basica de que hay algunas OS que ya vienen trabajando hace
bastante tiempo con el municipio, entonces tienen mas aceitada la relacion o entienden o
conocen mas los procesos” para conseguir soluciones.

Es decir, tal como sefiala PEM1, “el problema de las OS, es que mds tarde o temprano se
burocratizan y pasan a ser parte del mecanismo. Y es l6gico que suceda asi porque las cosas
para las familias se consiguen si “estas adentro”.

Por su parte, los representantes de las OS sostienen que si han podido trabajar en conjunto y
en unicidad en el CLH frente a las demandas. Como ejemplo, OS2 rescata el exhaustivo
relevamiento que llevaron a cabo todas las organizaciones integrantes en el cual se
enumeraron las falencias relacionadas con el habitat en un gran nimero de barrios de Bahia
Blanca, clasificadas en distintas vulnerabilidades segun la complejidad de las obras necesarias
para su solucion*®e,

Asimismo, coinciden en afirmar que se ha mantenido siempre un buen vinculo y dialogo entre
las OS con ausencias de resistencias, enfrentamientos o conflictos, aunque reconocen que
resulta necesario fortalecer y terminar de consolidar una verdadera red entre ellas “para

contribuir al accionar y debate dentro del CL” (OS3).

168 https://urbana939.com.ar/wp-content/uploads/2021/10/Relevamiento-Deficit-Organizaciones-actualizado-a-
octubre-2021.pdf
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OS4 relata que, si bien actualmente se ha dado mayor espacio para la participacion, para el
didlogo y para el debate en comparacién al comienzo, aun resta trabajo para que ‘“‘realmente
sea un espacio de discusion”. “Creo que la existencia del Consejo es un logro
importantisimo. Que no haya funcionado en la pandemia y se haya presionado para que se
retome, quiere decir que hay un sector de la poblacién que lo valora, que lo pondera, que no
quiere que se pierda”. Aunque remarca que es un espacio para seguir creciendo, en cual
todavia hace falta discutir el sentido del CLH en la ciudad y uniformar miradas entre los
actores”.

Sin embargo, esta aspiracion se contrapone a la de CP1, que parece mas escéptico sobre la
posibilidad de llegar a acuerdos por divergencia de intereses y recursos entre distintos
sectores. Segun su visién, las OS no tienen como prioridad la modificacion de cddigos o
reglamentos, en la medida en que no los afecta de un modo directo y concreto, sino que se
enfocan en el déficit material. En todo caso, si el avance de lo material es obstaculizado por
alguna norma, se reclama apelar a la excepcion o a la urgencia. En cambio, los CP se enfocan
en los reglamentos precisamente por su rol; deben certificar el cumplimiento de requisitos de
seguridad frente a organismos de control.

Las restricciones que imponen las normas constituyen un punto de preocupacién para este
sector y las prioridades se invierten; las acciones concretas en el territorio devienen luego de
sortear los codigos y normas burocraticas. Por lo tanto, se entiende que sus representantes se
detengan en cuestiones técnicas porque su practica cotidiana ocurre a nivel individual con
empleados que aprueban o detienen expedientes de acuerdo a procedimientos administrativos.
En contraposicidn, la préctica cotidiana de quienes militan en OS implica enfrentar colectiva,
no individualmente, la adversidad.

Por otra parte, PEM1 agrega que “el consejo es un conjunto de actores con distintos intereses
sectoriales. Las organizaciones van con sus necesidades concretas, los colegios profesionales
también, los empleados municipales porque no les queda otra y las universidades van con sus
presupuestos universitarios y de gestion, ni les interesa, ni saben, ni lo captan. Es decir, cada
uno viene con su visién. Y por el otro lado el Estado no les da una propuesta demasiado
interesante. En este punto, entonces, la vision de PEM1 coincide con la de CP1y es escéptica
sobre la posibilidad de arribar a acuerdos o a arreglos significativos.

Consultados por el rol que han tenido los CP en el CLH, algunos entrevistados (PEM1 y OS3)
afirman que los representantes de dichos colegios actlan segun los intereses e ideologia de los
matriculados y de los desarrolladores urbanos, por lo que, en general, el foco esta puesto en

promover su actividad, dejando de lado cuestiones referidas a problematicas sociales.
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Sin embargo, desde las OS sostienen que los representantes de los CP no han enfrentado sus
propuestas porque siempre se hace con una fundamentacion que es respetada por los CP
(0S3). “La gran mayoria han estado del lado de las OS al igual que las universidades. Nos
han apoyado en casi todo. Siempre que las OS han hecho alglin planteo, han estado de
nuestro lado” (0S2). Es mas, OS4 sefiala que algunos de los representantes tienen una mirada
social que permite posicionarse desde otro lugar e incluso han colaborado para armar
solicitudes de algunos programas en los barrios, en los cuales se requeria de ciertas
precisiones técnicas.

Como ya se adelant6é en paginas anteriores, dentro del CL se ha conformado una Comisién
Territorial del Habitat dedicada a analizar la modificacion del Codigo de Planeamiento
Urbano y las alternativas para aumentar las tasas a las viviendas y terrenos desocupados, con
aportes incluso de las OS, lo cual matiza la “division de tareas” entre CP y OS.

Paralelamente, PEM2, sefiala que tanto en el Consejo Provincial del Habitat como en el CLH
falta la representatividad de ciertas instituciones intermedias que suelen estar involucradas en
problematicas y cuestiones relacionadas al habitat, como sociedades de fomento, clubes,
centros de jubilados, bibliotecas, que “son en definitiva los que van a traer las problematicas
de los barrios” 0 incorporar representantes de organismos publicos como la EGG, el Registro
de Propiedad Inmueble, AABE, Direccion de Recursos Inmobiliarios Fiscales, Direccion de
Planeamiento Urbano. Concluye afirmando que “hay que aspirar a la mayor
representatividad de estos organismos”.

Sin embargo, la integracion de estos actores, que no toman decisiones, sino que ejecutan
reglamentos o codigos, genera el interrogante de si realmente podria modificar la orientacion
de una politica. En todo caso, podrian indicar los obstaculos burocraticos que encontraria una
iniciativa.

Generalmente e historicamente en Argentina, la coordinacion y negociacion entre los
diferentes actores que intervienen en una problematica y/o toman decisiones politicas suelen,
es decir, la construccion de consensos, no resulta sencilla y por eso, resulta ser uno de los
desafios mas importantes.

Por este motivo, se les preguntd a los entrevistados si desde su rol, ya sea en el gobierno, en el
ambito privado profesional o en la organizacion social, han experimentado concretamente
dificultades para arribar acuerdos entre las distintas partes que intervienen en el CL. Las
respuestas permiten deducir que el consenso no resulta facil en dicho ambito,
fundamentalmente por la disparidad de intereses, concepciones y prioridades en cuanto a las

problematicas presentes en la ciudad.
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Asi lo ejemplifica un referente de la OS: “el consenso no es facil, cuesta mucho. Por ejemplo,
en una reunién del CLH se debati6é que seria interesante que las universidades elaboren un
estudio sobre impacto ambiental en la zona donde estd ubicada Villa Caracol que permita
disefiar estrategias de como intervenir y sanear el sector, pero no se mostro interés por parte
del Municipio para armar algun tipo de convenio para llevarlo a cabo” (0S4).

También desde la representacion del poder legislativo se percibe dicha dificultad. Al respecto,
CD manifiesta que al existir distintas concepciones sobre el habitat y en algunos casos, el gran
desconocimiento e desinterés que genera la tematica, hace que resulte dificil llegar a acuerdos.
En contraposicion, desde el ejecutivo local, PEM2 plantea que se ha avanzado bastante en el
arribo de consensos. Por ejemplo, se pudieron realizar mejoramientos habitacionales (unos
200), con fondos otorgados por la Subsecretaria del Habitat de la provincia que permitié la
entrega de materiales para las familias de los barrios Stella Maris y Miramar, gracias al
acuerdo que se obtuvo el CLH y se replicé en el Concejo Deliberante, segun relata el
entrevistado.

Desde los colegios profesionales, por otro lado, resaltan las propuestas suelen ir al CLH ya
“cocinadas”, “entonces uno se ve en la situacion de no presentar resistencia y desde el
gobierno lo plantean como es la Unica solucion (que se estudié y analiz6) que hay para darle
a la problemdtica en cuestion” (CP1). Por lo tanto, si bien “en las reuniones cada uno
expone su argumento, su necesidad, su problematica y el resto siempre escucha atentamente”
(CP3), “los demas actores mds bien se dedican a acompariiar propuestas del municipio”
(CP1).

Lo anterior demuestra que, en realidad, en muchas ocasiones, se genera un consenso ficticio,
ya que se acompafia una accion deliberada en otro ambito, es decir, no es fruto de una
negociacion o debate interno.

En relacion a las limitaciones que los entrevistados encuentran en el funcionamiento del CL
en Bahia Blanca, CD sefiala por un lado que hay poco conocimiento de su existencia, segun
su opinion, por falta de difusion. Por el otro, en su percepcion, tampoco hay una relacion con
los consejos de otras localidades como Mar del Plata, Tres de Febrero, Tigre, “similares [a
Bahia Blanca] en desarrollo y cantidades de habitantes” que permita un intercambio de ideas
y mecanismos que ayuden en el disefio e implementacion de politicas y programas.

Por su parte, CP2 sefiala que uno de los mayores problemas es la falta de vision general de los
problemas y la dificultad para integrar voluntades y conocimientos. Asi, muchas veces las
demandas, fundamentalmente realizadas por las OS, hace que se trate “lo urgente” en el

mediano plazo, perdiendo de vista “la complejidad del problema”. Para este entrevistado,
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este rasgo no resulta exclusivo de la actividad del CLH, sino que aplica para todas las
cuestiones en materia de politica urbana y de habitat.

Las OS remarcan que la agenda del CLH suele ser el tratamiento de una ocupacion de tierras,
por ejemplo, y no cuestiones mas de fondo sobre las politicas a disefiar para que estas
situaciones no sucedan y se garantice el acceso al habitat (OS4). “Lo que se ve es que en la
ciudad y en el CLH, el ejecutivo no tiene la prioridad puesta en debatir el hébitat, la
planificacion ni el modelo de ciudad colectivo diversificado y densificado. (...) Por mads que
se generen consensos en el CLH si no hay una voluntad del ejecutivo municipal,
lamentablemente no hay mucha respuesta”.

Estos testimonios dan cuenta de que, si bien la LAJH promueve la interacciéon entre los
distintos actores representativos de la sociedad en el &ambito del CLH, como potenciador el de
acciones en temas del habitat, se evidencia que en la realidad los actores dificilmente asumen
un verdadero compromiso en tal sentido. Aunque no necesariamente es por falta de interés,
sino porque, por un lado, al ser un espacio consultivo, sus acuerdos no son de cumplimiento
obligatorio; por el otro, hay diversidad de intereses y los acuerdos no son genuinos. Ademas,
las decisiones se toman en la esfera que gestiona recursos y luego se acompafia, es decir, no
existe una dindmica activa.

Finalmente, OS4 hace hincapié en que resulta relevante impulsar la participacion ciudadana y
“por eso los Consejos especificos o tematicos (del habitat, de nifiez) son muy importantes.
Porque pueden ayudar a los gobiernos a marcar agenda de Estado.”

Por su parte, PEM2 destaca que el CLH “es muy importante por el dmbito de discusion que se
genera ante una problematica que necesariamente después debe ser desarrollada en otros
ambitos superiores. (...) creo que es importante lograr una cohesion desde el Consejo Local
para que se aspire a que esa solicitud de resolucién a nivel provincial sea escuchada.

De esta manera, en algun punto los entrevistados a pesar de haber reconocido los problemas
para que el CL asuma el rol de canalizador de demandas, generador de acuerdos e
identificacion de soluciones relacionadas con el héabitat local (dificultades para concretar
asistencia de todos los sectores, escasa articulacion con otros CL, ausencia de otros
organismos que conocen e intervienen en el territorio y en los procedimientos administrativos
del Estado, caracter consultivo con escaso poder de decision, inconvenientes para canalizar a
esferas superiores las prioridades locales, etc.) parecen asumir una posicion en algun punto

idealizada sobre la importancia de este tipo de espacios consultivos.
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V.2.5 Sintesis y primeras reflexiones sobre la aplicacién de la LAJH en la ciudad

Como se evidencio en este capitulo, en Bahia Blanca ha sido muy lenta la aplicacion de los
principales programas e instrumentos que propone la ordenanza de adhesion a la LAJH. La
nula concrecién de proyectos de lotes con servicios y consorcios urbanisticos deja al
manifiesto las diferentes limitaciones que enfrenta la gestion del poder ejecutivo local para
desarrollar soluciones urbanas y habitacionales.

Sin dudas, tal como lo remarcaron los entrevistados, uno de los principales problemas que
afecta a la aplicacion de los instrumentos de la normativa es el referido a que la empresa
prestataria del servicio de agua potable (dependiente del Estado provincial) en la ciudad no ha
otorgado la factibilidad para nuevas conexiones hasta que no se avance con inversiones que
logren brindar un mayor caudal. Esta problematica con el agua potable, tal como se advierte
en el capitulo anterior, resulta historica y se ha profundizado con la extension de la mancha
urbana en forma no planificada. Por lo tanto, pareceria que la clave para destrabar la
generacion de proyectos de LS y/o CU, seria entonces, disefiar un plan de inversiones y
generar nuevas fuentes de abastecimiento para poder dotar de agua y cloacas a los barrios
afectados, asi como regularizar las conexiones informales generadas en las villas y
asentamientos.

Por otra parte, en relacion a la consideracion de ZPHS tampoco se ha visto reflejado en las
diferentes acciones llevadas a cabo por el Estado local. No obstante, dentro del CLH se estaria
empezando a debatir su valoracion en la modificacion del Cédigo de Planeamiento y el Plan
de Ordenamiento de la ciudad. Tampoco se ha podido conocer la existencia de proyectos de
integracion urbana, tal como se prevé en la Ordenanza de adhesion a la LAJH.

No obstante, segun el testimonio de la mayoria de los entrevistados, el mayor avance relativo
ha ocurrido en la regularizacion dominial. Aunque, los mismos no han estado exentos de
algunas limitaciones, fundamentalmente por el grado de complejidad burocratica y tiempos de
ejecucion, sobre todo cuando se trata de suelos de propiedad del Estado nacional. Pareceria
ser que la falta de coordinacion entre los diferentes niveles estatales y los actores
profesionales (escribanos, agrimensores, por ejemplo) es lo que mayormente interfiere en la
aplicacion de estas iniciativas.

El hecho de que las regularizaciones se manifestaron en toda la ciudad, sin priorizar a los
barrios populares, delata el lugar que estos ultimos ocupan en la agenda del Municipio, para
los cuales, sin embargo, el acceso al titulo de propiedad no resulta ser una de las primeras

necesidades a resolver, como son las condiciones de habitabilidad minimas.
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Respecto a las fuentes de financiamiento para la aplicacién de los instrumentos que dispone la
LAJH, en Bahia Blanca aun resulta muy incipiente el uso de la captacion de plusvalias, tal
como lo manifestd la opinién de algunos entrevistados. Y, como se verd en las paginas
siguientes, tampoco se ve reflejado en algin item (por lo menos con ese nombre) en el
presupuesto municipal.

A su vez, las pocas intervenciones que se han hecho en tal sentido en la ciudad no se ha
replicado en beneficios para las areas donde se radican villas y asentamientos. Lo cual
refuerza la necesidad de contar con un plan que guie la aplicacion de este instrumento, que
como se analiz6 en capitulos anteriores resulta en recursos relevantes para una gestion mas
eficiente y equitativa del uso del suelo urbano.

En relacién al funcionamiento del Consejo Local del Habitat en la ciudad, en sus inicios se
caracteriz6 por ser muy declarativo y poco consultivo o participativo, de acuerdo a la vision
de los participantes. Luego, con el cambio de gestion de dicho espacio se dio un poco mas de
lugar al debate sobre diferentes cuestiones relacionadas con la tematica urbana y habitacional.
No obstante, al ser la participacion en el CLH de caracter voluntaria, (con excepcion de los
funcionarios que es continuada y regular), se dificulta contar con la asistencia de varios
miembros. Ademas, los distintos actores que lo conforman poseen disparidad de intereses,
concepciones y prioridades en cuanto a las probleméticas presentes en la ciudad que dificulta
arribar a un consenso. Esto marca que la democratizacion de espacios de decision es una
condicion necesaria pero no suficiente para la concrecion de mejoras dirigidas a sectores
populares.

Por lo tanto, a pesar de haber reconocido los problemas que el CLH tiene para asumir el rol de
canalizador de demandas, asi como generador de acuerdos e identificacion de soluciones
relacionadas con el héabitat local, en cierto punto, los entrevistados parecen asumir una
posicién algo idealizada sobre la importancia de este tipo de espacios consultivos.

Se dice que la LAJH se plante6 como un cambio en la orientacion de las politicas publicas
dirigidas a intervenir o mejorar el habitat, no obstante, la mayoria de los entrevistados
concuerdan que en la practica esto no se ha podido evidenciar en la ciudad de Bahia Blanca.
Una de las causas se lo atribuye al hecho de la concepcion gue se tiene sobre el habitat y sus
implicancias, que van mas alla de la materializacion en una vivienda y el titulo de propiedad,
tal como lo presentan los paradigmas construidos en tal sentido, como se esbozaron en los
primeros dos capitulos de la tesis.

Asimismo, no se ha evidenciado que desde el poder ejecutivo local se lleven a cabo acciones

para limitar la dinamica del mercado inmobiliario y del suelo urbano en la ciudad, lo que
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ilustra una aplicacion insuficiente o parcial de los instrumentos que propone la LAJH. Asi lo
argumentan algunos entrevistados, como OS4 quien expone que el Municipio posee la
concepcién de que el suelo urbano y la vivienda son bienes de mercado y no consideran la
funcién social de los mismos. A su vez, si “quienes gestionan generan politicas que alientan
el mecanismo de dicho mercado, la ley queda solo en un papel”.

En la misma sintonia, CP1 plantea que si quienes ejecutan la ley en la ciudad no tienen un
interés por lo social entonces no se va avanzar en mejorar o dar solucién a los sectores mas
postergados Yy si se va dar prioridad a los mega emprendimientos en el centro y macrocentro
de la ciudad (edificios en altura). Lo cual termina distorsionando la aplicacion de la
normativa.

Con todo lo expuesto, se puede afirmar que, si bien la ordenanza de adhesion a la LAJH
representa un avance importante en la concepcion de la problematica del habitat en la ciudad
porque reivindica, entre otras cuestiones, el derecho a la ciudad y a la vivienda relativizando
su mercantilizacion de los mismos, en los hechos poco se ha manifestado este cambio de

orientacion de las politicas pablicas.

V.3 Andlisis del presupuesto municipal en materia urbana y habitacional

El presupuesto publico es entendido como una herramienta fundamental para la toma de
decisiones estatales, a través del cual se puede dar cumplimiento a los programas de gobierno,
los planes de desarrollo y, en definitiva, promover la satisfaccion de necesidades basicas de la
poblacién (Rodriguez Tobo, 2008).

Asimismo, “se lo define como un instrumento de programacion econdémica y social, de
gobierno, de administracion y necesariamente un acto legislativo” (Vazquez, 2015: 10) ya
que, en primer lugar, toda decision del Estado conduce a acciones a desarrollar que se
manifiestan en el presupuesto y en su ejecucién. Segundo, dado que los recursos son
limitados, se requiere de un ordenamiento o plan que permita la utilizacion de los mismos con
los distintos fines y que los gastos estipulados no sean superiores a la recaudacion estimada
del periodo.

El presupuesto, ademas, es un instrumento legal porque debe ser aprobado por ley en el Poder
Legislativo, en este caso el Honorable Consejo Deliberante (HCD), el cual regula, influye,
limita y controla al Ejecutivo quien debe comprometerse a realizar un determinado plan de
accion.

La importancia de analizar el presupuesto publico radica en que la ciudadania cuenta con el

derecho a ejercer su control sobre el uso de los recursos publicos por parte del Estado v,
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ademas, se transforma en una herramienta para ejercer otros derechos como el acceso a la
salud, educacion y hébitat digno. Asimismo, permite mitigar la discrecionalidad del gobierno
en sus decisiones sobre fuentes y usos de los recursos publicos.

Para el analisis presupuestal en cuestiones urbanas y de habitat de la ciudad de Bahia Blanca
se consideraron los datos referidos al presupuesto y su ejecucion, tomando un periodo de 8
afios, desde 2015 al 2022. Los mismos fueron recabados de la pagina web oficial del
Municipio®®®. Se considero ese intervalo de tiempo ya que interesa estudiar si la adhesion a la
LAJH tuvo algin impacto en el presupuesto destinado a las politicas urbanas de la ciudad.
Con el proposito de aislar el efecto de las variaciones de los precios en los analisis realizados,
se presentan las cifras ajustadas a precios constantes, a valores de 2020. Se toman las
variaciones porcentuales acumuladas del indice de Precios al Consumidor publicados por el
Centro Regional de Estudios Econdmicos de Bahia Blanca Argentina (CREEBBA).

Para el andlisis presupuestario que se muestra a continuacion se consider6 el conjunto de los
gastos publicos autorizados en el presupuesto y se presté atencion solamente a los datos
referidos a los créditos vigentes y a los créditos devengados. Los primeros refieren al limite
méaximo disponible para gastar en el momento en que se presenta la informacion,
independientemente de lo que haya sido aprobado por el Concejo Deliberante al inicio del
afio. Si lo presupuestado no tuvo modificaciones durante el afio, el crédito vigente coincidira
con el original, aprobado por el poder legislativo local'’™®. Por su parte, el crédito devengado
representa lo que efectivamente se ha ejecutado.

El primer paso del analisis consistié en seleccionar en cada presupuesto anual aquellos items
que en alguna medida se relacionan con el hébitat e infraestructura urbana, los cuales se

detallan a continuacioén.

169 Resulta prudente aclarar que los datos expuestos por el Municipio no cuentan con el grado de detalle que
proporciona el sistema de rendicion de cuentas que utilizan los municipios bonaerenses, conocido como Reforma
de la Administracion Financiera en el Ambito Municipal (RAFAM), al cual acceden funcionarios autorizados
con clave especial. La informacidn publicada por las gestiones municipales es un extracto resumido por ese
sistema, con grados de agregacion que impiden controlar el origen y destino de los fondos de cada partida.

170 gj se consideran los datos de un ejercicio no finalizado, el crédito vigente 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.
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Tabla 8
Programas de hébitat urbano del Municipio de Bahia Blanca (2015- 2022)

Programa

Microcrédito de Fomento Programa
Habitat

Programa de Produccién Social del
Habitat

R.A. Fondo Obras de Gas Ordenanza
5409

Inversiones Viales e Hidraulicas
Inversiones en Electricidad y Gas
Proyectos y Obras
Mantenimiento Urbano

R.A. Agua Mas Trabajo

Plan Més Cerca

Plan Argentina Hace

Fondo Municipal para Convenios

Infraestructura
ALC - Politica de Vivienda Municipal

ALC - Repavimentacion, Bacheo y

Cordon Cuneta

Fondo de Infraestructura Municipal
2021 -Ley 15225

Fondo de Infraestructura Municipal
2022 -Ley 15310

Programa de Emergencia de

Infraestructura

Proyecto de Integracion Socio Urbana

Fuente: Elaboracidn propia en base a Gobierno Abierto del MBB.

Periodo de

Vigencial™

2015- Actualidad

2015- Actualidad

2015- Actualidad

2015- 2021
2015- 2021
2015- 2021
2015- 2018
2015- 2017
2015- Actualidad
2020- Actualidad

2020- Actualidad

2020- Actualidad

2021

2021- Actualidad

2022

2021- Actualidad

2022

Crédito Vigente

promedio anual

$4.302.540,74

$13.017.331,85

$15.370.109,83

$336.289.815,53
$106.230.850,58
$122.754.550,79
$1.513.412,59
$2.001.970,95
$8.044.817,27
$319.528.042,60

$17.586.098,96

$378.737,21

$98.687.861,66

$149.757.493,86

$327.462.801,09

$79.614.901,44

$95.682.153,54

Valores constantes en 2020 segin IPC-CREEBBA

171 periodo de vigencia dentro del lapso de afios utilizado para el presente analisis

Distribucion

0,6%

1,8%

2,1%

47,0%
14,9%
17,2%
0,2%
0,3%
1,1%
44,7%

2,5%

0,1%

13,8%

20,9%

45,8%

11,1%

13,4%
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Como puede observarse en la Tabla 8 los Gnicos programas que han tenido vigencia en todo el
periodo analizado son los de Microcrédito de Fomento Programa Habitat, el Programa de
Produccion Social del Habitat, el Plan Mas Cerca y los R.A (Recursos Afectados) al Fondo de
Obras de Gas Ordenanza 5409.

Resulta prudente la aclaracion sobre los programas de Microcrédito de fomento Programa
Héabitat y el de Produccion Social del Habitat. EI primero corresponde a los fondos
municipales que se destinan a los Fondos Rotativos Solidarios de Materiales (FRSM) llevado
adelante por tres OS de la ciudad, tal como se describid en la cuarta seccién del capitulo
anterior. Mientras que sobre el segundo no se ha encontrado informacion oficial que de
indicios de qué programa se trataria o en cual otro se enmarca su aplicacion.

Por otro lado, hay ciertos items que solo se consideraron entre el 2015 hasta el afio 2021 como
las referidas a Inversiones Viales e Hidraulicas; Inversiones en Electricidad y Gas vy;
Proyectos y Obras. Con un menor periodo de vigencia se encuentran Mantenimiento Urbano y
R.A. Agua Mas Trabajo.

Se considera importante aclarar que existen ciertas dificultades para delimitar de lo que
implica 0 no (de forma estricta) mejoramientos habitacionales y de infraestructura urbana
unicamente a los barrios informales o precarios. Por lo tanto, algunos conceptos como el caso
de Mantenimiento Urbano, Proyectos y Obras o las inversiones viales, hidraulicas, eléctricas
abarcan al total de la ciudad, e incluso a obras de conexion vial, sin posibilidad de conocer
qué proporcion fue destinada para las areas mas criticas.

A partir del afio 2020 y el 2021 aparecen nuevos fondos y programas que indicarian la
incorporacion o el cambio en la forma de registrar los anteriores items en cuestion. Tal es el
caso de los Fondos de Infraestructura Municipal, que se desprenden de la ley de presupuesto
de la provincia de Buenos Aires destinados a financiar total o parcialmente obras municipales
de infraestructura. También se encuentra el Plan Argentina Hace'’? y el Programa de
Emergencia de Infraestructura, en el marco de la crisis por la pandemia del coronavirus, y el
mas reciente Proyecto de Integracion Socio Urbana.

Un primer analisis de la informacion permite observar el dato mas sobresaliente es el que
refiere al porcentaje de ejecucion ya que, salvo en el 2015 y el 2019 (afios electorales), se han

registrado cifras inferiores al 50% del presupuesto proyectado (Figura 6), lo cual abre una

172g) plan Argentina Hace es una iniciativa del gobierno nacional, lanzada en enero de 2020, para generar
nuevos puestos de trabajo a través de un programa de infraestructura de ejecucion rapida con mano de obra local.
Los fondos provienen del Tesoro Nacional.
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serie de interrogantes sobre las causas de tal subejecucion que excede a los objetivos de la
presente tesis.

Figura 6
Ejecucion de Programas de habitat urbano, MBB (2015- 2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto del MBB.
Valores constantes en 2020 segin IPC-CREEBBA

Asimismo, otro dato ilustrativo es el que se desprende de observar la participaciéon del
conjunto de programas de héabitat urbano en el presupuesto municipal total, el cual registra un
promedio de casi 6% entre 2015 y 2022 (Figura 7). Si se tiene en cuenta unicamente los
créditos ejecutados, el porcentaje promedio es ain menor (2%) registrando valores cercanos a
cero en el afio 2020.

Ademas, se observa que la tendencia tanto de lo presupuestado como de lo ejecutado
destinado a habitat ha sido decreciente con relacion a los fondos totales disponibles y
ejecutados demostrando que, en promedio la porcién de recursos destinados a inversiones de
infraestructura y programas habitacionales ha perdido importancia relativa en la politica

municipal en su conjunto.
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Figura 7

Participacion de Programas de habitat urbano en el presupuesto total, MBB (2015- julio
2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto del MBB.

Una cuestion a considerar es que, si bien se tiene un interesante nivel de detalle de
informacion sobre los programas destinados a cuestiones urbanas y habitacionales, resulta
dificil individualizar los recursos destinados a los distintos tipos de politicas, en particular,
aquellos orientados al mejoramiento urbano y de vivienda de los asentamientos precarios.
Tampoco se puede distinguir a qué zonas o barrios de la ciudad son destinados los gastos en
obras de infraestructura.

Adicionalmente, se realizé una revision de los créditos vigentes por programa identificando el
promedio anual y su porcentaje de participacion dentro del conjunto de programas
considerado. Como puede observarse en la Figura 8 y en la Figura 9, en el periodo analizado
casi la mitad de los recursos se han destinado a inversiones viales e hidraulicas, al Plan
Argentina Hace vy, en el Gltimo afio, al Programa de Infraestructura Municipal. Sin embargo,
solo se han ejecutado en promedio, poco mas del 30% de los mismos.

En el otro extremo se ubica la politica de vivienda municipal que, si bien ha recibido recursos
monetarios a partir del afio 2020 tales representan la cifra promedio méas baja del agregado,
registrando también porcentajes cercanos al 30% de ejecucion promedio. Distinto es lo que
ocurre con el item mantenimiento urbano (vigentes hasta el 2018) ya que, si bien representa

un namero minimo del total de los recursos es el que mayor grado de ejecucion ha tenido.
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Figura 8

Ejecucion promedio historica de programas de habitat urbano del Municipio de Bahia

Blanca (2015- 2022)
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Fuente: Elaboracidn propia en base a Gobierno Abierto del MBB.
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Figura 9

Distribucion del presupuesto en los diferentes programas de habitat urbano del Municipio de

Bahia Blanca (2015- 2022)
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Fuente: Elaboracion propia en base a Gobierno Abierto del MBB.

De los datos analizados se desprende que del 2015 a la fecha la proporcion de recursos del
presupuesto municipal total, destinados a inversiones de infraestructura urbana y programas
habitacionales ha seguido una tendencia decreciente y han presentado notables cifras de
subejecucion.

Asimismo, aquellos items que mas dinero han recibido en promedio durante el periodo de
andlisis paraddjicamente son los que menores niveles de ejecucion han tenido, tal como se
puede corroborar con la Figuras 8 y 9. Es decir, la brecha entre el crédito vigente y el
devengado resulta amplia. Lo cual abre interrogantes sobre cuales fueron las causas de dicha
situacion que serd interesante estudiar en investigaciones futuras.

Por otra parte, un dato llamativo lo constituye el hecho de que el programa mas reciente
(vigente desde 2022), denominado integracion sociourbana no ha concretado la ejecucion de
los fondos. Esto alimenta la idea de que los proyectos para el mejoramiento de los barrios
populares de la ciudad, todavia no resulta de prioridad en la agenda municipal.
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Finalmente, retomando los instrumentos que aporta la LAJH, mediante la ordenanza
municipal de adhesion a la misma por parte del Municipio de Bahia Blanca, y como ya se
enuncio mas arriba, no se observa registro alguno que refiera a la Cuenta de Financiamiento y
Asistencia Técnica para la mejora del Habitat, prevista por dicha normativa.

Sin embargo, se deduce que si se han contemplado los proyectos de PSH enmarcados en el
Programa de Lotes con Servicios, tal como se mencion6 més arriba. Si bien el mismo
representa casi el 2% del total del presupuesto destinado a materia urbana y habitacional, su
nivel de ejecucion promedio entre el 2015 a la actualidad ha sido del 68%, siendo asi el
segundo item con mayor grado de crédito devengado en comparacion con los demas.

No obstante, al no poder corroborarse si dicho programa efectivamente corresponde a la
LAJH, resulta dificil afirmar que la sancion de dicha normativa, a priori, haya tenido impacto
en el presupuesto ya que no se ve reflejado sus instrumentos de forma explicita en el mismo.
Por otra parte, respecto al programa de microcréditos FRSM, se observa que apenas el 0,6%
del presupuesto destinado a la cuestion urbana y habitacional de la ciudad se destina al
mismo. Ademas, en promedio verifica una subejecucion de mas del 50%. Lo cual, refuerza
los testimonios que sobre el tema dieron algunos entrevistados, fundamentalmente los
involucrados en las OS que llevan a cabo dichos proyectos.

Esto refleja una gran limitacién presupuestaria para proyectos destinados a contrarrestar las
situaciones de habitar precario de las villas y asentamientos de la ciudad, a la vez que

corrobora la débil gestidn del gobierno local para generar fondos en tal sentido.

V.4 Otras politicas aplicadas recientemente en Bahia Blanca

En este apartado se pretende analizar aquellos otros programas o iniciativas estatales distintas
de aquellas que refieren exclusivamente con la Ordenanza municipal de adhesion a la LAJH,
que han sido llevadas a cabo en el periodo 2015-2022, correspondiente al recorte temporal
utilizado en este capitulo.

Al preguntar a los entrevistados sobre qué y como se han implementado las politicas
nacionales relacionadas con el tema habitat en la ciudad de Bahia Blanca en los afios méas
recientes, se destaca en primer lugar, lo realizado por el RENABAP y los Certificados de
Vivienda Familiar (CVF). También reconocen el rol que ha tenido desde 2020 la Secretaria de

Integracion Socio Urbana (SISU) y el programa denominado Mi Pieza'’®,

173 vser secciones 4.1 y 4.3 del capitulo 111
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Respecto a este Ultimo programa, se estima que en Bahia Blanca alcanzd aproximadamente a
unas 450 hogares con jefatura femenina, fundamentalmente de los barrios Evita, Mas Barrios
y Saladero, fruto de los tres sorteos que se realizaron entre 2021 y 202274, Al respecto, las
OS sefialan que el mismo ha tenido buena recepcion por parte de los vecinos de los barrios
populares, quienes han incentivado la registracion de sus datos al RENABAP, para de esa
forma contar con el CVF!™,

Asimismo, OS2 afiade que el programa brinda la oportunidad de generar trabajo dentro del
barrio porque permite comprar materiales de construccion en corralones cercanos y también
de emplear residentes del barrio. En tal sentido, la referente barrial (RB) entrevistada,
comenta que en su barrio varias casas en construccion han avanzado gracias al programa Mi
Pieza, aungue sefiala que el monto del crédito no ha sido suficiente, muchas veces, para cubrir
los costos de la mano de obra, que suelen ser muy elevados.

Otro de los programas implementados de forma reciente en la ciudad son los que se
corresponde con los Proyectos de Obras Tempranas (POT)’®. Segun relatan algunos de los
entrevistados (CD, PEM1, OS2 y OS3), a la fecha de las consultas, el Municipio de Bahia
Blanca habia solicitado cuatro POT para los barrios Evita, Paloni (Costa Blanca, segun
RENABAP), Villa Caracol, y Tierras Argentinas.Sin embargo, no se ha podido constar con
datos oficiales el seguimiento y aplicacién de los fondos y el grado de avance de dichos
proyectos. En tal sentido, OS3 relata durante aproximadamente seis reuniones se debatio en el
CL sobre los POT y “no hay un solo miembro del consejo que siga de cerca con claridad la
aplicacion de tales programas”. Segun el testimonio de CD y PEML1 solo estan aprobados
para los barrios Paloni y para Villa Caracol, ya que con los otros dos ha habido problemas con
la factibilidad del servicio de agua potable.

Desde las OS resaltan el potencial que tienen estos programas para acercar alternativas frente
a las necesidades de servicios e infraestructura urbana de los barrios populares de la ciudad.
Asimismo, tanto OS2 como OS3 remarcan que dichas politicas se caracterizan por el rol
preponderante que tienen las OS ya que la SISU las contacta directamente. Aungue,
finalmente se requiere el rol del Municipio para llevar a cabo la gestion de los recursos y, por
ejemplo, destrabar el conflicto con la empresa prestataria de agua potable, entre otras

cuestiones.

174 https://urbana939.com.ar/mas-de-300-mujeres-de-bahia-accedieron-al-programa-mi-pieza

175 Recordar que uno uno de los requisitos para acceder al programa Mi Pieza es contar con Certificado de
Vivienda Familiar (CVF) y, por lo tanto, estar incluido en el RENABAP
176 \ser seccion 4.1 del capitulo Il
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Por otra parte, en relacion al Programa de Fondos Rotativos Solidarios de Materiales!”’, desde
marzo de 2021 se ha empezado a articular un convenio establecido con el Consorcio de
Gestion del Puerto de Bahia Blanca (CGPBB) mediante el cual este Gltimo se compromete a
financiar obras de mejoras habitacionales especificamente en los barrios de Ingeniero White,
conocidos como Saladero y Boulevard Juan B. Justo®’®,

Este Gltimo programa consiste en el otorgamiento de créditos accesibles'’® para realizar
refacciones y/o terminar la construccion de la vivienda administrados por la organizacion Ser
Comunidad, la cual a través de los equipos barriales de vivienda brinda también capacitacion
y asistencia en las obras. Segun detall6 0S4, al momento de la entrevista se habian brindado
ayudas a 32 familias, lo que redunda en un total de $800 mil y durante el primer afio del
programa se logré un recupero de casi el 50%.

No obstante, OS4 resalta el hecho de que en desde la crisis desatada por la pandemia del
coronavirus se ha visto incrementada la demanda de los fondos rotativos pero los recuperos
han caido, entendiendo también el escenario inflacionario existente, “como ya ha pasado en
otros contextos economicos similares”. Frente a baja en la cobrabilidad y al no pedirse ningun
tipo de garantia, OS4 comenta que “se apela a la voluntad de la gente y a la insistencia por
parte de la organizacion”. AsSimismo, como estrategia apuestan a los segundos y terceros
créditos, es decir, se la da prioridad a las personas que ya han comprobado una adhesién al
programa y responsabilidad en la devolucion. “El sistema de fondos igualmente establece que
quien no devuelve el primer crédito no puede acceder en las proximas instancias”.

En relacién a la construccidon de viviendas sociales, el representante del Instituto de la
Vivienda de la Provincia de Buenos Aires en Bahia Blanca brindé algunos detalles sobre la
situacion actual de diferentes proyectos en tal sentido.

El entrevistado CP1 sefiala que cuando asume como delegado provincial en el afio 2020 se
encontré con que la mayoria de las obras a cargo del Municipio*® o de entidades como
mutuales, cooperativas de vivienda o gremios estaban paralizadas®® y, atribuye la principal

causa a la inflacion.

177 vser seccion 4 del capitulo I11

178 nttps://puertobahiablanca.com/novedades/el-puerto-de-bahia-blanca-trabjara-junto-a-ser-comunidad-en-el-
mejoramiento-habitacional-ingeniero-white.html

179 084 aclaro que, si bien este programa articula con el de FRSM, “las familias que adquieren asistencia del
programa del puerto no acceden al de fondo rotativos”.

180 Correspondientes a 18 viviendas de SUTYAGA (Sindicato Unidos de trabajadores de la Industria de Aguas
Gaseosas y Afines) del Plan Federal, con un grado de ejecucion cercano al 50% y; 8 viviendas del gremio UOM
(Unién Obrera Metaldrgica), segin el testimonio de CP1.

181 Correspondientes a 9 viviendas de la mutual AMTIP (Asociacion Mutual de Trabajadores de La Industria del
Pescado) en un 40% de ejecucion, segun el testimonio de CP1.
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Frente a este contexto se ha ido implementando un sistema de actualizacion de los precios
denominado UVIs que utiliza la actualizacion en los valores de los materiales de construccion
y la variacion salarial'®. Pero, segin relata CP1, para que se utilice este sistema la obra tiene
que tener el plan de trabajo aprobado y con cierto grado de avance, ya que si no deja de
actualizarse los valores hasta que se renegocie. “Esto hace que se generen incentivos para
avanzar en la obra y se cumplan los plazos (generalmente son de 12 meses). Si bien no
acompafia exactamente a la inflacion, es una actualizacion inmediata y permite darles
continuidad a las obras” (CP1).

El delegado provincial, asimismo, comenta que luego de finalizadas las obras de las viviendas
sociales, el IPV genera a través del gobierno provincial la subdivision y escrituracién a
nombre de los adjudicatarios sin costo, quienes tienen que cumplir con ciertos requisitos tales
como no poseer otro inmueble en la provincia y demostrar ingresos que le permita pagar la
cuota de devolucion a un valor muy inferior al del mercado.

También, CP1 remarca que se requiere que esas tierras tengan algunas condiciones como la
disponibilidad (factibilidad) de servicios. Esto se ve limitado con el problema mencionado en
apartados anteriores, respecto al servicio de agua potable. Por lo tanto, segin comenta el
entrevistado, algunos convenios estdn siendo aprobados con una factibilidad provisoria
supeditada a la concrecion de unas obras ya anunciadas pero que todavia no estan
efectivizadas.

Otro dato relevante en materia de politica urbana se corresponde con el hecho de que a
principios del afio 2021 el Municipio bahiense se adhirio mediante Ordenanza (N° 20220'83%)
al Plan Nacional de Suelo Urbano!®* creado por el Ministerio de Desarrollo en 2020, lo cual
constituye un avance en cuanto a marco normativo para la puesta en marcha de diferentes
programas que se desprenden de ese plan, con el objetivo de hacer un uso del suelo mas
eficiente y justo.

Sin embargo, a pesar de transitar desde las normas una nueva aproximacion a la politica
habitacional, en los hechos las tomas de tierras han continuado, con picos que se acenttan en

las crisis. Por ejemplo, en febrero de 2016 hubo una ocupacién de terrenos (privados y

https://www.gba.gob.ar/vivienda/noticias/la_provincia_finalizar%C3%A1 viviendas_paralizadas_en_bah%C3%
ADa_blanca .

182 Segun CP1 gracias a este sistema que lo empezd a usar primero nacion y después el gobierno de la provincia
se adhirié, se han podido realizar diferentes obras en la provincia pese al contexto de alta inflacion.
https://gba.gob.ar/static/vivienda/docs/UVIS.pdf
https://www.argentina.gob.ar/justicia/derechofacil/leysimple/sistema-ahorro-fomento-inversion-en-vivienda-uvis
183 https://www.sibom.slyt.gba.gov.ar/bulletins/4965/contents/1545411

184 \Jer seccion 4.2 del capitulo Il
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publicos) en los barrios Miramar y 9 de Noviembre, que luego fueron desalojados por
intervencion de la policia.’®® De igual forma, en agosto de 2019 se replico en el barrio Spurr
donde se asentaron alrededor de 120 familias en tierras del ferrocarril‘®,

Con la crisis desatada por la pandemia por el Covid-19 se evidencid un fuerte incremento en
las tomas de tierras'®” 8 que atn en el transcurso del 2022 se siguié manifestando’®® en
diferentes zonas de la ciudad. En casi todos los casos, los argumentos de los ocupantes de
lotes se relacionan con el hacinamiento y la imposibilidad de acceder a los terrenos por las
vias legales del mercado. Por ejemplo, RB comenta que “desde la época de pandemia se
empiezan a ver nuevos ranchos. Se estd formando un nuevo barrio que comienza de la misma
manera que lo fue en su momento Evita. De la calle Harris”.

Por otra parte, tal como relata OS1, cada vez resulta més dificil acceder a un terreno, “hasta
para la clase media”. Por lo que se da un crecimiento constante de los asentamientos. En tal
sentido, OS4 afirma que “la gente necesita vivir, entonces va ocupando la tierra como puede,
con o sin ayuda del Estado”.

Paralelamente, se ha ido formando un mercado secundario en este tipo de barrios que
acrecienta las limitaciones para acceder a un espacio donde habitar. Asi lo constata OS2 y RB
quienes sefialan que, a pesar de no tener escritura de los terrenos, los certificados que brinda
el RENABAP sirven como una especie de garantia y alientan a que se pongan a la venta a
precios elevados, fundamentalmente porque no hay controles de ningun tipo.“Es muy fuerte el
mercado negro en los barrios. Algunos terrenos lo estan vendiendo por $200.000 o $300.000
(...) ademds en una misma superficie logran lotear una gran cantidad de terrenos” (0S2).
“El barrio es como un gran mercado negro. Aca hay gente que tiene dos o tres terrenos,
hasta para el hijo pequeiio” (RB).

Tanto CP1 como OS2 y RB atribuyen la toma de tierras a la insuficiencia de ingresos.
Particularmente, RB destaca que la ocupacién ilegal no es exclusiva de la informalidad
laboral, sino que alcanza también a ocupados formales.

Todos los entrevistados concuerdan que el acceso informal al habitat en la ciudad ha tenido

un gran crecimiento en los ultimos afios. OS3 puntualiza que fundamentalmente desde el 2016

185 http://www.lanueva.com/la-ciudad/854321/denunciaron-usurpacion-de-terrenos-en-miramar.htmi
186https://bahia. mitelefe.com/locales/toma-de-tierras-en-spurr-se-levantan-las-primeras-edificaciones-en-los-
terrenos-de-la-discordia/

187 https://www.lanueva.com/nota/2020-6-7-7-0-20--usurpaciones-sospechas-y-preocupacion-por-la-toma-de-
tierras-en-plena-pandemia
188https://www.Ianueva.com/nota/2021—4—7—8—44—0-Ia-po|icia—Ievanto—la-toma-de-tierras—en—eI—barrio—maldonado
189https://www.Ianueva.com/nota/2022-8-1-10-0-0-toma-de-terrenos-en-barrio-ferroviario-alqunos-queremos-
negociar-y-pagar-los-lotes
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ese incremento ha sido de forma exponencial. Tal es el caso del barrio Evita y Villa Talleres,
que se caracterizan por poseer una gran densidad poblacional.

Asi lo confirma, OS1: “en el 2017 relevamos el Barrio Evita, que es uno de los barrios que
mayor problematica presenta y que mayor namero de familias viven, notamos que a enero del
2018 habian alrededor de 620/650 familias, hoy hay mas de 1000”

“Aunque tienen el beneficio de estar contenidos dentro del RENABAP hay tomas de tierras
nuevas que no tienen ningun tipo de organizacion y no estan en el registro (...) en las ultimas
tres semanas tomaron cinco manzanas semanas en frente a Evita” (0S2).

Por otra parte, la mayoria de los entrevistados afirman que la pandemia del coronavirus tuvo
un fuerte impacto en este proceso. Dado que una porcion sustancial de los hogares que viven
en barrios populares vive de trabajos temporarios (cominmente conocido como ‘“changas”) el
cese total de las actividades econdmicas redujo sustancialmente sus ingresos. De esta manera,
aumento el trabajo en los comedores y merenderos para dar asistencia en el contexto de crisis.
Es decir, que las condiciones de vida alli empeoraron y las transferencias de ingreso estatales

no lograron compensar completamente el deterioro.

V.5 Sintesis del capitulo

Tal como se sefial6 en capitulos anteriores, la Ley provincial de Acceso Justo al Habitat
(LAJH) se ha planteado como un cambio en la orientacion de las politicas publicas dirigidas a
intervenir o mejorar el habitat, desde una concepcion mas integral del mismo. En este capitulo
se procur6 analizar la aplicacion de dicha normativa en la ciudad de Bahia Blanca,
identificando alcances y limitaciones de la misma.

Asimismo, se busco estudiar si las demas politicas habitacionales llevadas a cabo en la ciudad
para contrarrestar las problematicas relativas al habitat, desde la sancion de la LAJH han ido
en consonancia con los principios y objetivos de esta Ultima. También, se dedico un apartado
para el estudio del presupuesto municipal en materia urbana y habitacional, que permitio
identificar el lugar que dichas cuestiones ocupan en la agenda del Estado local.

Como ya se adelanto, la aplicacion de los programas previstos en la ordenanza de adhesion a
la LAJH a la fecha ha sido practicamente nula, siendo una de las causas principales, segun el
relato de gran parte de los entrevistados, el no otorgamiento de factibilidad del servicio de
agua potable por parte de la empresa prestataria, dado el limitado abastecimiento que hay del
mismo en la ciudad. El problema se presenta ante la falta de un plan de inversiones y de
presupuesto, no solo para abastecer del servicio a nuevos lotes sino para regularizar las

conexiones informales de los barrios populares.
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A diferencia de lo que sucede con los programas de lotes con servicios 0 consorcios
urbanisticos, en las ultimas gestiones municipales si se han registrado avances en cuanto a lo
que refiere a la regularizacion dominial. Sin embargo, los mismos no han estado exentos de
ciertas limitaciones, principalmente cuando se trata de terrenos propiedad del Estado nacional
ya que en esas situaciones los programas suelen implicar plazos muy largos y procesos
burocraticos complejos.

Sin embargo, como ya se presentd en el marco tedrico, este representa solo uno de los tantos
aspectos que involucra la problematica habitacional y del acceso informal de un porcentaje de
la poblacion de la ciudad. Si estos programas no son acompariados de intervenciones que
involucren infraestructura y acceso a los principales servicios urbanos, no se lograra cortar
con el circulo vicioso de la informalidad. En definitiva, esto da cuenta de que la agenda
municipal en cuanto a politica habitacional, no ha estado influida por las demandas populares.
Asimismo, la aplicacion de las herramientas de captacion de plusvalias ha sido minudscula y
no se ha visto replicado en beneficios para las areas donde se radican los asentamientos
informales, lo que manifiesta que, a la hora de tomar acciones, es la logica del privado, la del
mercado, la que tiene mayor peso para el Estado local.

Tampoco se registra avances en cuanto a la movilizacion de suelo urbano ocioso,
fundamentalmente las de propiedad del Estado nacional (sin contar las destinadas al programa
PROCREAR), que en la ciudad comprende grandes superficies, tal como se analizd en el
capitulo anterior, ni acciones tendientes a frenar la especulacion inmobiliaria en aquellos
terrenos privados.

Esto deja de manifiesto que no alcanza con aprobar normativas tendientes a abordar las
problematicas del habitat desde una mirada integral, sino se acompafia con estrategias de
accion concretas que alteren las condiciones de acceso al mismo. Es decir, en la ciudad
todavia resta la aplicacion de politicas publicas que vayan en sintonia con los preceptos y
herramientas que propone la LAJH, que verdaderamente tengan el foco en los barrios
populares como prioridad.

Por otra parte, si bien el Consejo Local del Habitat ha logrado generar ciertos debates sobre
las diferentes estrategias de accion para contrarrestar tales problematicas, los mismos no son
ni vinculantes ni deliberativos, por lo que la accion o solucién depende, en ultima instancia,
del poder ejecutivo local.

Si bien se define como espacio de participacion democratica, no tiene capacidad directa en la
resolucion de conflictos. Ademas, los diferentes actores que lo conforman poseen intereses,

necesidades y recursos diferentes, asi como disparidades en las concepciones y prioridades
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referidas a las problematicas presentes en la ciudad, que incluyen y dificultan, muchas veces,
la generacion de consensos.

Lo cual remarca la idea que se expuso en el segundo capitulo, de que la democratizacion de
estos espacios de decision es una condicion necesaria pero no suficiente para la concrecion de
mejoras dirigidas a los sectores populares, ya que la mera participacion en dichos ambitos no
garantiza que se tomen decisiones consensuadas. Adicionalmente, el caracter voluntario de la
participacion ha llevado a que la asistencia de los actores involucrados no siempre sea
sistematica o regular.

Por lo tanto, en la mayoria de las veces lo que termina sucediendo es que se generan acuerdos
ficticios, ya que no resulta de una negociacién o debate en un espacio deliberativo, sino que se
acomparia una decision tomada en otro ambito.

Sin embargo, como se detall6 detenidamente en la segunda seccion de este capitulo, pese a
haber reconocido los problemas para que el Consejo Local del Habitat asuma el rol de
canalizador de demandas, generador de acuerdos e identificacion de soluciones relacionadas
con el habitat local, los entrevistados han manifestado una posicion en algin punto idealizada
sobre la importancia de este tipo de espacios consultivos.

Por otro lado, el anélisis sobre el presupuesto municipal permite ver concretamente los
recursos que destina el Municipio a las politicas habitacionales, segun el cual, desde el afio
2015 se registra en un promedio de 6% del presupuesto total. Sin embargo, durante dicho
periodo se observa que los mismos han seguido (en términos reales) una tendencia
decreciente y, con una marcada subejecucion (en promedio del 50%).

Asimismo, durante el lapso de tiempo analizado casi la mitad de los recursos (del conjunto
destinado a materia urbana y hébitat) corresponden, entre otras cuestiones, a inversiones
viales e hidraulicas y al Programa de Infraestructura Municipal, aunque con una ejecucion
promedio de un tercio de los mismos. Sin embargo, como no puede rastrearse en qué barrios o
zonas fueron destinadas dichas inversiones, no se puede ver si las mismas impactaron en los
barrios informales de la ciudad. De todas maneras, el diagnostico respecto a la situacion
habitacional de los mismos, manifiesta que de haber recibido alguna de dichas mejoras, no ha
sido suficiente el impacto en ellos.

En otro orden, respecto al presupuesto destinado, especificamente, a proyectos de
mejoramiento habitacional y de integracion urbana para los barrios populares, los pocos datos
recopilados muestran, a grandes rasgos, que los recursos han sido limitados, evidenciado el

grado de relevancia que tienen este tipo de programas en la agenda del gobierno municipal.
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Finalmente, algo para destacar es que ninguno de los entrevistados locales menciona la
cuestion presupuestal como un problema para la ejecucion de politicas habitacionales, lo cual
indicaria que no seria este la verdadera limitante para la aplicacién de las mismas en la
ciudad. Sino que lo que la mayoria apunta a la falta de gestion del Ejecutivo y a la
cuestionable lista de prioridades que este tiene para la cuestion del habitat.

Por ultimo, lo que si se ha constado es la aplicacion en la ciudad de los programas nacionales
como el Mi Pieza o los Proyectos de Obras Tempranas, fundamentalmente desde el afio 2021.
El testimonio de los entrevistados permite afirmar que en los ultimos dos afios se ha visto mas
un avance de programas nacionales que de aquellos provenientes de provincia o los propios
municipales. No obstante, como se analizd en el segundo capitulo estos no han sido
suficientes para generar un verdadero impacto y cambio en la situacion de déficit habitacional

existente en la ciudad.
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VI. REFLEXIONES FINALES

Siendo el objetivo general de esta tesis el andlisis del conjunto de programas, medidas y
disposiciones legislativas relacionadas con la politica habitacional en la ciudad de Bahia
Blanca para observar en qué medida expresan un nuevo enfoque integral del habitat y facilitan
0 Nno una mayor integracion urbana, se procedio a construir en los primeros capitulos un
marco tedrico y estado de la cuestion que sirviera de encuadre conceptual para dicha
investigacion.

En tal sentido, se ha podido examinar que en la mayoria de los paises se han establecido
modelos de desarrollo caracterizados por establecer niveles de concentracion de ingresos,
riqueza y de poder que generan situaciones de pobreza, precariedad, de privatizacion de los
bienes comunes y del espacio publico, incluso contribuyen a la depredacion del ambiente, lo
que ha desembocado en la proliferaciobn de grandes areas urbanas en condicion de
vulnerabilidad.

El propio desarrollo y avance econémico deriva en grandes desigualdades que genera que
aquellos sectores sociales prosperos ocupen ciertos sitios de la ciudad y otros grupos menos
favorecidos tienden a tener limitaciones para gozar de los beneficios de la vida urbana.

Asi, las formas de habitar las ciudades contribuyen a producir y reproducir la desigualdad
tanto social como territorialmente, conformando un espacio heterogéneo, con fuertes
contrastes que afectan a la integracion, conexién y dinamica urbana.

Por su parte, América Latina ha mantenido histéricamente una relacion de subordinacién con
las economias centrales que desencadend un proceso de acumulacion tardia, manifestado en el
proceso de urbanizacion latinoamericana, marcada por un desigual acceso a la ciudad.

Como se analizé en el capitulo Il, en las décadas méas recientes se ha evidenciado una
evolucion en cuanto a la nocion de desarrollo humano y los derechos relativos al habitat. Asi,
se ha pasado de considerar el derecho a la vivienda, como techo o refugio, a postular el
derecho a la ciudad con mayor fuerza (Lefebvre, 2017; Harvey, 2013; Garnier, 2012; Borja,
2018). Este viene a reconocer que las problematicas del habitat van mas alla de la mera
necesidad de “un techo”, que también involucra otros aspectos espaciales, dimensiones
fisicas, econdmicas, sociales, ambientales, politicas y culturales.

Esta nueva concepcion ha planteado un cambio en el disefio e implementacion de las politicas
publicas orientadas a dar solucion a las necesidades habitacionales y a las problematicas
urbanas, que procuran aplicar un abordaje mas integral y asi poder contemplar mayores

dimensiones de las mismas. Es decir, no s6lo se considera el problema del habitat como
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cuestion material, referida a la vivienda, sino que busca tener presente los diferentes
componentes que conforman el desarrollo social mas all4 de la infraestructura urbana, como
lo son las instituciones educativas, de salud, de empleo, etc.

Por otra parte, las particularidades que presenta el suelo urbano como soporte y recurso para
la existencia de las ciudades y el desarrollo de la vida urbana, asi como las dinamicas
especificas que adquiere su mercado, lleva a que se generen desequilibrios, reflejados
fundamentalmente en los precios que representan una puja constante entre los valores de uso
y de cambio de dicho recurso.

El propio funcionamiento del mercado de suelo urbano, con escasa regulacion vy
transparencia, sumado a los altos precios que alcanzan los terrenos (y viviendas) junto con la
presencia de comportamientos especulativos, han provocado que a lo largo de la historia un
gran porcentaje de la poblacion no pueda tener acceso al mismo. Esto ha dado lugar al
crecimiento de la informalidad urbana, que se manifiesta en la proliferacion de los
denominados asentamientos informales, en los cuales se acumulan distintas privaciones y
violaciones de derechos relacionadas con la educacion, salud, empleo, seguridad, entre otras,
que limitan el desarrollo humano y social de sus residentes.

En un contexto de avances en cuanto a los derechos reconocidos por el Estado en el acceso a
la ciudad y de conformacion de movimientos sociales que reivindican y reclaman acciones
para efectivizarlos, el paradigma de intervencion politica ha ido mutando hacia nuevas
concepciones, con fuertes aspiraciones de igualdad y equidad, superando la vision
mercantilista del acceso al suelo.

Tal como se analizé en el capitulo Il la ciudad es producida mediante la relacion que se
configura entre los diferentes actores urbanos que se mueven en funcion de la ganancia, el
poder y la necesidad (y también el conocimiento), formulando categorias heterogéneas,
definiendo estrategias de accién de forma dindmica, en cuanto al acceso al suelo, y usos de los
servicios publicos, de las infraestructuras y de los bienes colectivos. En particular para esta
tesis resulto relevante el andlisis de la l6gica politica o l6gica del Estado en cuanto a que la
misma encuadra las decisiones del poder publico que influyen en las diferentes formas de
produccién de la urbanizacion.

A lo largo del tercer capitulo, se describieron algunos de los tipos de politicas, especialmente,
aquellas referidas a la intervencion en el suelo urbano. Como se sefialo, las opciones de
politica habitacional van desde instrumentos fiscales (impuestos a la propiedad inmueble,
captacion de plusvalias, que buscan moderar la especulacion o redistribuir riqueza; las

regulaciones de usos del suelo que buscan el ordenamiento urbano y una integracion armonica
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de las actividades residenciales, productivas y de recreacién y; los programas de construccion
0 provision de vivienda a hogares prioritarios).

Asimismo, en los dltimos tiempos las politicas publicas habitacionales han intentado sumar la
iniciativa privada (desarrollo prioritario, etc.) en un intento reformista de combinar necesidad
con ganancia. Esta ultima variante ha tenido menor gravitacion o peso efectivo dentro de las
acciones concretas.

Por otra parte, pese haberse manifestado un cambio en la concepcién del habitat hacia una
vision mas integral del mismo aun sigue siendo acotado el impacto que las politicas han
tenido para influir en las condiciones del mercado de suelo urbano.

La mayoria de las politicas disefiadas e implementadas en la América Latina se han
caracterizado por abordar las problematicas de forma separada, de manera aislada y carente de
continuidad administrativa, lo que ha limitado la atencion de las multiples dimensiones que el
acceso al habitat requiere. También, se observa que si bien ha habido avances en incorporar
concepciones que abogan por incluir nociones méas progresistas como el derecho a la ciudad y
la funcion social de la propiedad en muchas de las normativas, se ha constatado que las
mismas se limitan a la intervencion de procesos urbanos ya iniciados en condiciones
desventajosas, en lugar de accionar sobre las causas del acceso informal a la ciudad.

Desde politicas de erradicacion de villas y asentamientos, pasando por iniciativas que buscan
su integracion a la ciudad, hasta las que pretenden que sea el mercado el que asuma la tarea de
brindar soluciones habitacionales a los barrios informales, en Argentina las intervenciones en
materia urbana tampoco han escapado a la realidad de la region en general.

En el pais se evidencia que, en los ultimos veinte afios, pese a disponer una gran bateria de
politicas y normativas, las mismas no han sido suficientes para cubrir la demanda habitacional
que crece a la par de la dindmica sociodemografica (crecimiento vegetativo de la poblacién,
caida del tamafio de los hogares, aumento de los hogares unipersonales, etc.). La existencia de
mas de 5600 barrios populares o informales en todo el territorio argentino pone de manifiesto
que las acciones estatales no logran adelantarse a una dindmica en claro crecimiento (desde
hace décadas), que se profundiza con las diferentes crisis macroecondémicas y sociales
desfavorables.

No obstante, la sancion de la Ley de Acceso Justo al Habitat (LAJH) en la provincia de
Buenos Aires, impulsada por los movimientos sociales, se ha presentado como un instrumento
normativo relevante, que retne un conjunto de herramientas de intervencion politica, la
mayoria preexistentes, con el objetivo de plantear un abordaje mas integral al problema

habitacional.
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Pero como se pudo ver a lo largo de este trabajo, dicha ley no ha previsto instancias genuinas
de integracién de politicas, en tanto se limit6 a enunciar los diferentes instrumentos, dejando
en manos de los municipios su adhesion y posterior ejecucion, sin evaluar la factibilidad de su
aplicacion.

Por otra parte, la Ley de Acceso Justo al Habitat considera la participacion de los actores
urbanos como uno de los mecanismos centrales para su implementacion. El involucramiento
de la poblacion en el disefio e implementacion de los instrumentos de politica, se ve
materializada, fundamentalmente, en la figura del Consejo Local. Este ultimo se configura
como un espacio que permite la intervencién de diferentes actores locales que habilita, por un
lado, a darle voz a sectores que no pueden reclamar de otra forma, revelando las necesidades
y demandas de aquellos que carecen de vivienda o de habitat, en algunas de sus dimensiones.
Por el otro, persigue la concrecion de consensos, acuerdos que facilitarian la puesta en marcha
de politicas publicas, asi como da la posibilidad de llevar un cierto control de la gestion
gubernamental.

Si bien la normativa posee un gran potencial en dicho sentido, gracias a los programas que
establece, los pocos datos de ejecucién de los mismos en los diferentes municipios que
conforman la provincia, manifiestan que ain es muy limitado su impacto.

Dado que depende de la voluntad de cada Municipio bonaerense la adhesion mediante
Ordenanza a los postulados que propone la Ley de Acceso Justo al Habitat y, a que ya ha
pasado mas de una década desde su sancién, puede afirmarse que todavia la misma no ha
tenido el alcance necesario para que sea incorporada por los actores politicos con poder estatal
para intervenir en la politica habitacional de las diferentes ciudades.

En los capitulos IV y V se llevo a cabo un analisis de la situacion habitacional y de las
politicas publicas implementadas en los Gltimos afios por el gobierno local, para el caso de la
ciudad de Bahia Blanca. De esta forma se buscd responder a los principales interrogantes
planteados en la presente investigacion, en cuanto sirva para actualizar la realidad en materia
urbana de dicho territorio, asi como, ser insumo para mejorar un abordaje desde el Estado de
caracter mas integral.

Como se estudio en el IV capitulo, la ciudad de Bahia Blanca presenta una realidad urbana
compleja que refleja como las diferentes Iogicas de produccion urbana se han disputado el
espacio de forma poco equitativa y desbalanceada en cuanto a los servicios y beneficios que la
misma puede brindar.

La gran concentracion que se presenta respecto a las tierras de propiedad privada sumada a la

existencia de conductas especulativas, ha desencadenado una desigual posesion del suelo.
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Asimismo, la existencia de grandes extensiones de tierra vacante de propiedad nacional en la
trama urbana de la ciudad, se ha convertido en un problema no menor, en cuanto a que el
Estado local no ha podido adquirir su posesion para desarrollarlas. Por lo tanto, la escasez de
suelo urbano en la ciudad, resulta artificial ya que no se constata falta de disponibilidad fisica,
sino que no se da fluidez en la oferta del mismo, ni mucho menos en cuanto al valor
monetario.

El analisis realizado en esta tesis deja entrever que en materia de politica habitacional ain se
sigue priorizando la légica mercantil por sobre la social y que a funcion reguladora del Estado
frente a los intereses particulares queda, en la mayoria de las veces, desdibujada y limitada a
instrumentos de negociacion publico-privada, sin una clara idea de ciudad integrada.
Paralelamente, ante la falta de un plan estratégico de ordenamiento territorial y la
desactualizacion del codigo urbano, Bahia Blanca se ha ido configurando de acuerdo a los
intereses de los actores que concentran mayor poder. El resultado es una ciudad difusa de muy
baja densidad y desintegrada, que genera considerables disfuncionalidades y costos
econdmicos, lo que afecta en la consolidacion de una ciudad espacial y socialmente integrada.
Por otra parte, la existencia de 30 barrios informales (o populares) deja en evidencia que las
medidas tomadas por el Estado local han tenido resultados parciales y, no han podido revertir
aun las dificultades que se les presentan a un gran porcentaje de la poblacién bahiense para
acceder al suelo y a la vivienda segura de manera formal.

Como se analizo en el capitulo IV, los programas municipales implementados en Bahia
Blanca rara vez destinaron recursos para la construccion o mejoramiento de viviendas, o se
dedicaron a alterar la estructura de incentivos para acaparamiento de tierras, a diferencia de
los escasos y subejecutados programas nacionales. De modo que la politica habitacional local
se ha enfocado mas a cuestiones de gestion de programas ya existentes que, por algun motivo
se encontraban trabados o discontinuados, mas que a ampliar la atencion efectiva de la
demanda.

Por lo tanto, el analisis permite ver que la intervencion estatal sobre la urbanizacion popular o
informal se centra principalmente en medidas curativas o ex post como las politicas de
regularizacion dominial, en lugar de medidas ex ante que priorizan la dimension urbana y el
mejoramiento de los estdndares urbanisticos sociales. Estas Ultimas dependen de distintos
programas financiados con recursos del Estado nacional y provincial que, por la forma de
instrumentacién y por debilidades de la gestion no logran consolidar situaciones universales
de acceso a la ciudad

Esto permite responder provisoriamente el interrogante principal que guio el desarrollo de
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esta tesis, afirmando que la politica habitacional local, en el periodo estudiado, se orientd
principalmente a reproducir la mercantilizacion del espacio urbano y a favorecer las
dindmicas de apropiacién mercantiles capitalistas, sin alterar las relaciones de hegemonia del
orden urbano vigente.

Por su parte, la sancién de la Ordenanza municipal de adhesion a la Ley de Acceso Justo al
Habitat en Bahia Blanca abrio la posibilidad de contar con un conjunto de instrumentos para
combatir la informalidad urbana. Sin embargo, como se pudo analizar en el capitulo V, su
aplicacion en la ciudad ha sido muy lenta, manifestado en la nula concrecion de proyectos de
lotes con servicios y consorcios urbanisticos.

El problema con la no factibilidad del servicio de agua potable para los nuevos lotes por parte
de la empresa prestataria, sin dudas, representa una gran limitante para la ejecucion de tales
programas. En tanto la empresa que presta el servicio es de gestion provincial y la ley de
acceso justo al hébitat también tiene ese dominio, esto refleja las limitaciones no solo del
gobierno local, sino también el provincial para llevar adelante medidas tendientes a cumplir
sus propios objetivos. Asimismo, tampoco se ha evidenciado que desde el Ejecutivo local
haya tomado acciones para destrabar dicha problematica ni para, en definitiva, conseguir los
recursos para poner en marcha las inversiones necesarias, en tal sentido.

No obstante, segln el testimonio de la mayoria de los entrevistados, el mayor avance relativo
ha ocurrido en la regularizacion dominial. Esta variante tampoco se ha desenvuelto con total
fluidez fundamentalmente por el grado de complejidad burocratica y tiempos de ejecucion,
sobre todo cuando se trata de suelos de propiedad del Estado nacional. Pareceria ser que la
falta de coordinacion entre los diferentes niveles estatales y los actores técnico-profesionales
(escribanos, agrimensores, por ejemplo) es lo que mayormente interfiere en la aplicacién de
estas iniciativas.

Otras de las cuestiones que se analiz6 en quinto capitulo de esta tesis, es la referida la
participacion ciudadana como mecanismo para conseguir un tratamiento integral del habitat,
materializada fundamentalmente, en el Consejo Local del Habitat. En relacion al
funcionamiento del mismo, si bien se define como espacio de participacion democratica, no
tiene capacidad directa en la resolucion de conflictos. Ademas, los diferentes actores que lo
conforman poseen intereses, necesidades y recursos diferentes, asi como disparidades en las
concepciones y prioridades referidas a las problematicas presentes en la ciudad, que incluyen
y dificultan, muchas veces, la generacién de consensos.

Asimismo, esta participacion no nace de un reclamo genuino de las organizaciones sociales

(botton up) sino desde arriba (top down), impuesto por la ley como requisito para avanzar en
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obras 0 acciones o incluso sugerido por organismos supranacionales como mecanismo para
evitar crisis politicas o de gobernabilidad. Es decir, no hay en el diagnostico un elemento que
permita ver que la participacion es una necesidad sentida o reclamo popular genuino.

En tal sentido, a lo largo del capitulo V se pudo observar que la participacion como
mecanismo para abordar de manera integral al hébitat resulta necesaria, aunque no es
suficiente en tanto, que, por un lado, la participacién ocurre en etapas iniciales o finales, es
decir, en el diagnostico de la problematica, aprobacion o evaluacion de un proyecto. No se
contempla la posibilidad de una intervencion de los actores sociales en el disefio de las
politicas o los recursos que se destinaran a ellas.

Por otra parte, se mantiene como supuesto que las personas que integran el Consejo siempre
pueden negociar y llegar a acuerdos, que no existe conflicto de intereses y que tanto los
representantes de cada uno de los organismos barriales, colegios profesionales, oficinas del
sector publico son altruistas (no compiten o no tienen un objetivo latente diferente), haciendo
prevalecer siempre el interés comdn por sobre los particulares. Esta vision, tal como se
analizo en el dltimo capitulo, es cuestionable; los entrevistados que integran o integraron ese
espacio admiten que el arribo a consensos no resulta tarea sencilla, que las diferencias
emergentes entre las partes que no siempre logran saldarse por via de la negociacion. Estos
actores participantes no son neutrales, “tienen valores, intereses y visiones propias que guian
su accién y no estan necesariamente alineados con los de quienes orientan la politica que
contiene dichas instancias participativas” (Zapata, 2017: 205).

En otras oportunidades, se ponen a debate acciones que ya tienen instancias definidas con
anterioridad, por ejemplo, los recursos de que dispondra un determinado programa, limitando
lo que se podra hacer o no con esos recursos. Ademas, como la participacién es voluntaria, los
participantes asisten en tiempos residuales de sus trabajos habituales, desincentivando a que la
misma sea sistematica o regular. Todo ello (dificultad para arribar a y sostener acuerdos,
restricciones presupuestarias decididas previamente, ejercicio en tiempo libre o restado a la
ocupacion principal) generan desgaste que contribuye a diluir, con el tiempo, la participacion
de los destinatarios y la eventual ocupacion de esos espacios por parte de actores con mayor
resistencia. Por lo tanto, en la mayoria de las veces lo que termina sucediendo es que se
generan acuerdos ficticios, ya que no resulta de una negociacion o debate en un espacio
deliberativo, sino que se acomparia una decision tomada en otro &mbito. Este fendmeno es
denominado por Blondiaux (2013) “gobernanza performativa”.

Por otro lado, el analisis sobre el presupuesto municipal permite ver concretamente los

recursos que destina el Municipio a las politicas habitacionales; desde el afio 2015 se registra
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en un promedio de 6% del presupuesto total y de 2% si sélo se consideran los créditos
ejecutados. Sin embargo, durante dicho periodo se observa que los mismos han seguido (en
términos reales) una tendencia decreciente y, con una marcada subejecucion (en promedio del
50%), sumado a ciertas demoras que influyen en un menor impacto.

Asimismo, se constata que los recursos a asignar no se deciden desde la l6gica de la
necesidad, sino que se hace exdgenamente, sin una instancia de deliberacion y de consenso
entre los diferentes actores que intervienen en la cuestion urbana. La secuencia decisoria no
parte, como indican los manuales clasicos de planificacion social que primero se deben
establecer los objetivos, metas y lineas de accion y todo ello determina la cantidad de recursos
fisicos y dinerarios a movilizar, sino que usualmente se determinan (fuera de la esfera
afectada) los montos a invertir y las acciones son definidas en funcion de los recursos
disponibles. Esto es particularmente notorio en el programa Mi Pieza, donde los montos que
reciben los destinatarios son insuficientes para solventar los gastos de construcciéon de un
ambiente habitual en una vivienda particular (9 m2).

En otro orden, respecto al presupuesto destinado, especificamente, a proyectos de
mejoramiento habitacional y de integracion urbana para los barrios populares, los pocos datos
recopilados muestran, a grandes rasgos, que los recursos han sido limitados, evidenciado el
grado de relevancia que tienen este tipo de programas en la agenda del gobierno municipal.

En investigaciones futuras seria interesante intentar recopilar informacion georreferenciada o
que, al menos, permita saber a qué areas o barrios han sido destinados los diferentes fondos
que figuran en el presupuesto de Bahia Blanca, asi como la cantidad de beneficiarios de los
mismos. También resultaria fundamental, poder identificar las causas de la subejecucion de
los recursos presupuestados para temas habitacionales y urbanos.

Por todo lo expuesto, puede decirse que en la ciudad todavia resta la aplicacion de politicas
publicas que vayan en sintonia con los preceptos y herramientas de politicas publicas que
aborden el habitat, asi como las desigualdades e injusticias en su acceso, de un modo integral
y democratico.

Asimismo, se evidencia que la dindmica del habitat informal supera a la limitada voluntad
estatal para revertirla o prevenirla. Si bien s6lo han pasado dos gestiones municipales desde la
adhesion a la Ley de Acceso Justo al Habitat en la ciudad, pareciera que resta mucho camino
aun por recorrer para que los actores encargados de tomar decisiones en la materia, puedan
realizar un cambio de perspectiva y concepcion sobre lo que implica un acceso al héabitat
justo.

Finalmente, se aspira a realizar un trabajo comparativo con otras ciudades de la provincia de
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Buenos Aires, que permita identificar procesos comunes y especificidades locales con el fin
de rescatar fortalezas y limitaciones en la experiencia de la aplicacion de dicha normativa, asi
como, extraer lecciones a replicar tanto desde afuera hacia Bahia Blanca como a la inversa.

Es asi como el estudio de caso de la ciudad de Bahia Blanca resulta de utilidad para estudiar
el rol de los gobiernos locales en la construccion de ciudad a través de las politicas de
produccion de suelo urbano y su gestion. A partir de los analizado, es factible sostener que,
frente al desigual acceso del habitat, es el Estado municipal el actor principal con capacidades
normativas e instituciones que puede regular y desalentar las practicas de especulacion y
apropiacion del suelo por parte de los actores del mercado, mediante la aplicacién de un
conjunto de instrumentos tributarios, urbanisticos, desde una vision integral que permita
garantiza, en definitiva, el derecho a la ciudad.

Asimismo, resulta fundamental favorecer la visibilizacion de estos procesos, especialmente a
la propia ciudadania en pos de contribuir a reclamar la intervencion estatal y plantear
estrategias de incidencia en la formulacion y gestion de politicas urbanas mas cercanas a un

desarrollo equitativo de la ciudad.
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Anexo 1- La medicidn del déficit habitacional

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

En los paises de América Latina ha prevalecido dos formas de medir este fenémeno. Por un lado, el
déficit cuantitativo que permite cuantificar el nimero de hogares y/o personas que requeriran habitar
en una vivienda distinta de la que ocupan en la actualidad, ya sea porque la estan compartiendo con
otro hogar (cohabitacion y el hacinamiento no mitigable) o porque tienen problemas de habitabilidad
gue no son susceptibles de ser mejorados.

Mediante este indicador se puede dimensionar el parque de viviendas inadecuado y, por ende, conocer
la demanda potencial de las mismas por medo de variables referidas al agrupamiento de las personas
en hogares y ndcleos familiares.

Por otra parte, el déficit cualitativo permite cuantificar tanto las viviendas que exigen algun tipo de
mejoramiento o ampliacién para formar parte del stock de viviendas adecuadas. Se trata de aquellas
gue presentan algun problema material, sanitario o inadecuacion de tamafio susceptible de ser
subsanados, es decir, de viviendas inadecuadas pero recuperables (Arriagada, 2005; MINVU, 2007)

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

En los dltimos afios se ha venido incorporando una nueva metodologia que permite cuantificar el
déficit de habitat, es decir, permite dar cuenta tanto de las carencias relativas a la vivienda como las
referidas al entorno, particularmente al més proximo. Paralelamente, califica los atributos de la
vivienda y el entorno de acuerdo con su importancia relativa, permitiendo identificar o solo el nGmero
de hogares en déficit, sino también las caracteristicas y profundidad de éste.

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

Por otro lado, también existe una gran dificultad a la hora de querer medir la informalidad urbana ya
que los distintos tipos que se pueden encontrar de la misma no son tenidos en cuenta como unidad de

andlisis en los censos nacionales, esto se debe a las caracteristicas propias de la informalidad y ademés
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porgue sélo se cuenta con trabajos de estudios de casos. Por lo tanto, los datos con los que se disponen
en los distintos paises y 