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{QUIENES SOMOS?

RIL

La Red de Innovacion Local es una asociacion civil apartidaria y sin fines de lucro
gue trabaja hace mas de 6 anos con equipos de gobierno locales de Argentina
con el objetivo de mejorar sus capacidades de gestion. RIL busca despertar el
potencial de transformacién de las ciudades, brindando herramientas diversas
relativas a la gestion por resultados, el disefo de politicas publicas centradas en
las personasy el trabajo en red publico - privado.

RIL promueve el aprendizaje y la inspiracion entre pares en una constante
busqueda por la innovacidon publica y gestiona el conocimiento tomando los
aprendizajes generados en el territorio para convertirlos en valiosos recursos que
circulan entre todos los miembros de la red. Mejorando la gestidon local se busca
gue en cada ciudad del pais las personas puedan tener calidad de vida y
oportunidades para desarrollarse.

MISION

Acompafar a equipos de gobiernos municipales a convertirse en lideres del
desarrollo de sus comunidades a través de la mejora de sus capacidades de
gestion, la construccion de redes de colaboracion y la promocion de politicas
publicas innovadoras.

VISION

Que en cada ciudad del pais las personas puedan tener calidad de vida y
oportunidades para desarrollarse
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TECHO

TECHO es una organizacion presente en 19 paises de América Latina, que busca
superar la situacion de pobreza que viven millones de personas en asentamientos
populares, a través de la accidon conjunta de sus habitantes y jévenes voluntarios y
voluntarias.

MISION

Trabajar con determinacion en los asentamientos informales para superar la
pobreza a través de la formacion y acciéon conjunta de sus pobladores y
pobladoras, jévenes voluntarios y voluntarias, y otros actores.

VISION

Una sociedad justa, igualitaria, integrada y sin pobreza en la que todas las
personas puedan ejercer plenamente sus derechos y deberes, y tengan las
oportunidades para desarrollar sus capacidades.

El Centro de Investigacion e Innovacion Social (CIS) investiga sobre pobreza,
desigualdad, exclusion y vulnerabilidad social, principalmente en el contexto de
los barrios populares, aspirando a que estas investigaciones contribuyan a las
transformaciones sociales del pais, y desarrolla los cimientos tedricos y empiricos
qgue orientan el trabajo realizado por TECHO, controlando la calidad de en su
ejecucion.
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BANCO HIPOTECARIO

Banco Hipotecario es una institucion financiera con 135 anos de historia 'y una red
de 62 sucursales en todo el pais. Como banco federal, presta servicios financieros
a miles de familias y empresas argentinas, con eficiencia y excelencia en la
atencion al cliente. A través de su relacionamiento con mas de 200 organizaciones
de la sociedad civil, contribuye al empoderamiento ciudadano, el desarrollo local y
sostenible, la transformacion educativa, la empleabilidad y la inclusién social.
Dejar una huella social positiva en la comunidad atraviesa su vision institucional.

El indice de Gestion Municipal de Suelo Urbano permite articular la trayectoria de
dos reconocidas organizaciones sociales, RIL y TECHO, honrando la histérica
misién social de Banco Hipotecario. Gracias a este proyecto de alcance nacional,
plural y democratico, el Banco promueve el desarrollo local de las comunidades,
incidiendo en la implementacion de mejoras vinculadas a la generacion de suelo
urbano formal y accesible. La ejecucion de politicas de gestion territorial a nivel
nacional, con caracter participativo e inclusivo, requiere del involucramiento
activo del sector publico, privado y la comunidad. Es asi como Banco Hipotecario
se ha propuesto reconocer buenas practicas en la gestion del suelo municipal y
brindar herramientas para implementar mejoras en la planificacion y desarrollo
del habitat, entendido como un valor ciudadano.
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PROLOGO

La informalidad como la unica opcién

En Argentina se estima que el 90% de la poblacion es urbana. Esto significa que
habitan las ciudades del pais, que crecen de formas diferentes y con frecuencia
no pueden responder a las demandas que los aumentos de la poblacion exigen.
Ante esta falta de respuestas dentro de la ciudad formal, mas de 4 millones de
personas en Argentina hacen frente a su necesidad de vivienda y tierra a través de
estrategias de produccion social del habitat que dan lugar a los barrios populares,
aquellos sectores que conocemos como la ciudad “informal”.

En nuestro pais existen al menos 4.416 barrios populares, segun datos de
diciembre del 2016 del Registro Nacional de Barrios Populares. De ellas, el 56% son
personas menores de 24 anos, lo cual nos lleva a pensar en una poblacion joven,
con perspectivas de crecimiento demografico y con gran importancia en la
produccion y reproduccion de la sociedad.

Cuando estas juventudes deciden independizarse, es la familia mas cercana
quien acompana la creaciéon de un nuevo hogar y da sostén ante cualquier tipo
de crisis. Podriamos decir que esto es similar a lo que sucede en otros sectores de
la sociedad. Sin embargo, en el caso de quienes habitan los barrios populares, es
la Unica estrategia presente. Las clases medias, en cambio, pueden acudir a
créditos hipotecarios ya sean privados o de programas estatales, para comprar sus
viviendas o terrenos, o incluso utilizar sus recibos de sueldo para adquirir seguros
de caucion para alquilar. En caso de una crisis, mas alla de la ayuda que sus
parientes puedan darles, podran acceder a préstamos, o hacer uso de sus ahorros.

Para la poblacion joven de los sectores populares estas alternativas no estan
presentes: el empleo informal es una gran barrera tanto para comprar como para
alquilar en el mercado de vivienda formal. Sumado a esto, la casi nula capacidad
de ahorro genera aun mas inseguridad ante las crisis. Asi, estas nuevas
generaciones deciden quedarse cerca de esos familiares, pero no por las
condiciones que ofrece el barrio. De hecho, es dificil imaginar por qué alguien
elegiria vivir en un lugar sin acceso a los servicios basicos, con calles de tierra, sin
escuelas, hospitales y otros equipamientos urbanos. Cuando alguna familia
realmente elige vivir en estos barrios es solo porque tras anos de lucha,
consiguieron mejorarlo, a partir de la organizaciéon de los vecinos y vecinas.

El hecho de que las nuevas generaciones continden habitando en los mismos
barrios es preocupante por la sustentabilidad de la urbanizacidn de barrios en el
largo plazo. La tarea se volvera mas compleja por la densidad que asuman
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aquellos barrios que no tengan espacio fisico para crecer y por el crecimiento
desordenado hacia zonas de riesgo dificiles de integrar urbanamente, como en
las veras de los arroyos, o espacios cercanos a vias de tren o basurales. Ademas, al
Nno encontrarse regulada la situaciéon dominial ni el mercado inmobiliario en los
asentamientos informales se favorece la especulacion tanto en temas de alquiler
como de venta.

La mala regulacion del mercado del suelo, la falta de programas estatales que
promuevan el acceso equitativo y créditos con requisitos inalcanzables para las
personas que habitan los barrios populares, son al mismo tiempo las causasy los
principales desafios en términos de vivienda y habitat para los préximos afios. Por
eso, necesitamos generar mas informacion sobre la gestion del suelo a nivel
municipal y este informe es un paso en esa direccion. Entendemos que no basta
con identificar y caracterizar los barrios populares que existen actualmente, como
lo hicimos en nuestro primer Relevamiento de Asentamientos Informales en
2009. También es necesario promover politicas de generacion de suelo urbano
formal y accesible, que permitan que todas las familias de nuestro pais tengan el
derecho a un habitat digno garantizado.

Virgilio Gregorini
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El suelo en el entramado de la gestién local

Hace seis anos nos propusimos acompanar a equipos de gobiernos locales a
mejorar sus capacidades de gestiéon con una convicciéon: es desde el ambito local
y la cercania al territorio desde donde pueden gestarse los grandes cambios en
nuestra época. En ese marco, los gobiernos locales estan posicionados
estratégicamente para guiar a las ciudades en un camino de mejora para volverse
mas humanas, mas resilientes, mas pujantes y mas sustentables.

Este camino lo emprendimos siendo plenamente conscientes de que los equipos
de gobierno necesitan trabajar en red, apoyarse en la experiencia y aprendizaje de
otras personas para desplegar todo ese potencial; que la gestidon no es tarea
sencilla y gue muchas veces se carece de las herramientas y recursos para poder
hacer frente a los grandes desafios de la gestion local.

Las encrucijadas a las que hoy deben hacer frente los gobiernos locales son cada
vez mas complejos, tienen multiples aristas que deben ser abordadas
integralmente para lograr resolverlos. En el abordaje de esa complejidad,
encontramos gue hacia falta apoyo para que los equipos de gobierno pudieran
interpretar los problemasy trazar planes para pasar a la accion.

Entre los diversos desafios a los que tiene que hacer frente las administraciones
locales, pocos son mas acuciantes que la gestion del suelo, ya que tiene se trata
de una problematica actual con efectos en el largo plazo. Este afecta las
posibilidades de ejercicio de los derechos basicos de las personas, las capacidades
productivas, la sustentabilidad financiera, asi como el impacto ambiental de las
ciudades. Asimismo, pocas son tan complejas en su abordaje técnico y social
como esta cuestion.

La forma en que ocurren los procesos de urbanizacion es determinante para el
crecimiento econdmico y bienestar de la poblacion: puede devenir en ciudades
integradas, con poblaciones con pleno ejercicio de sus derechos, o en ciudades
gue excluyen a sectores concretos del acceso a los bienes, servicios y
oportunidades que ofrecen. En ese contexto, la planificaciéon y la gestion de suelo
tienen un rol protagdnico para propiciar el desarrollo integrado de la comunidad.
Una ciudad que gestiona informacién y cuenta con instrumentos adecuados para
la desplegar todas sus herramientas de intervencion, como pueden ser un plan de
vivienda, banco de tierra, instrumentos para el recupero de plusvalias urbanasy
planes directores de servicios, estara un paso adelante: tiene la primera capa de
su mapa delimitado, un marco que da previsibilidad en su politica publica, para
repercutir en la calidad de vida de quienes la habitan.

Es por eso que celebramos el gran logro de haber cristalizado en un instrumento

la vision de mas de 40 expertos y expertas de diversos sectores, aportando
claridad tanto en lo que es posible como deseable hacer para el abordaje integral
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de las politicas de gestién del suelo en el dmbito local. Confiamos en que el
debate que devino en el autodiagnodstico sea aliado para la construccion de
consensos, imprescindible en el abordaje de una politica urbana integral.

Celebramos también que ese hito haya surgido de la colaboracion entre
organizaciones sociales, apoyadas por el Banco Hipotecario, reflejando en el
mismo proceso de trabajo la apertura, didlogo y voluntad para el acuerdo que
sabemos tan necesaria para avanzar en esta agenda.

La construccion de este instrumento de bien publico nos impulsa a que sean
muchisimos mas los que se animen a autoevaluarse y asi construir sus hojas de
ruta para convertir cada oportunidad de mejora en una fortaleza de su ciudad.
Nos ocupa que esas hojas de ruta trascienden gestiones, y que un hito de este
trabajo sea aportar para la planificacion a mediano y largo plazo, otra gran
asignatura pendiente de la gestion local en nuestro pais.

Gracias a este esfuerzo compartido, hoy conocemos la realidad de 77 gobiernos
locales; nos convoca ahora el desafio de pasar a la accion para responder con
iniciativas concretas que ayuden a los gobiernos locales de Argentina a mejorar, y
asi contribuir a la construccién del pais que queremos.

Delfina Irazusta
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Los desafios de la gestion del suelo
en Argentina

Por Juan Luciano Scatolini y Juan Ignacio Duarte

La gestion del suelo urbano en Argentina es uno de los desafios mas importantes
para lograr territorios que garanticen el acceso de todas las familias a un lugar
digno donde vivir y reproducir su vida. En ese sentido, el desarrollo de una
herramienta de autodiagndstico en gestion del suelo urbano realizado por RIL y
TECHO genera una cantidad importante de datos acerca de qué politicas e
instrumentos estan aplicando los municipios, desde la propia mirada de los
gobiernos locales.

Aunque en nuestro pais existen varias experiencias muy valiosas de aplicacion de
politicas de suelo destacables, tres de las cuales mencionaremos mas adelante a
modo de ejemplo, aun predominan las politicas que tienden a mantener las
condiciones de funcionamiento del mercado de suelo sin alteraciones o, lo que es
mMas preocupante, que agudizan las consecuencias negativas de no regular de
manera adecuada. Una parte central de este problema tiene que ver con la
expectativa permanente de aumento de precios del suelo. La falta de reflexion
sobre los efectos que puede tener la zonificacion bajo el criterio de la separacion
de usos incompatibles o el cumplimiento de los “deseos” de los propietarios y
desarrolladores sobre el mercado de suelo alimenta esta expectativa. Esto se
acentua mas aun cuando no se utilizan mecanismos para recuperar la
valorizacion inmobiliaria que dicha zonificacion genera.

Una regulacion adecuada del mercado de suelo permite mejorar el acceso de la
poblacion, en particular de las familias de mas bajos ingresos, a un lugar
adecuado donde habitar y facilita que el Estado disponga de suelo donde
desarrollar proyectos urbanisticos y habitacionales bien localizados, con buenas
condiciones de habitabilidad y con mixtura de usos, densidades y sectores
sociales. Concebir una regulacion de estas caracteristicas nos desafia a dar un
salto de calidad en las politicas de suelo y ampliar a la mayor cantidad posible de
municipios la aplicacion de politicas urbanas efectivas en este sentido.

Pero para lograrlo es necesario el desarrollo de politicas y acciones adecuadas
desde el nivel nacional, provincial y municipal, basadas en la equidad, la inclusion
y la sostenibilidad. Es importante modificar la I6gica de intervencion del poder
publico para regular el mercado de suelo para que se base en la distribucion
equitativa de las cargas y los beneficios generados por el proceso de urbanizacion.
Para ello, es clave disefar normativas y aplicar instrumentos que permitan reducir
las expectativas de valorizacion, desalienten la retencion de inmuebles ociosos,
promuevan la asociacion entre actores publicos y privados para el desarrollo de
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proyectos urbanos en un sistema “gana-gana”. Asimismo, promover la
constituciéon de empresas publicas de desarrollo urbano, con capacidad de
transformar porciones del territorio, ya sea por su cuenta o asociandose con
propietarios de suelo, empresas locales y otros actores clave del sector.

Existen algunas experiencias municipales de gestion de suelo que, por sus
particularidades, alcance especificos y contexto de aplicacién, permitieron lograr
resultados que van en el sentido que creemos necesario. EI municipio de
Mercedes (provincia de Buenos Aires), por ejemplo, reglamentd la participacion
municipal en la valorizacion inmobiliaria, la produccién de suelo urbano de
calidad y a precios accesibles e introdujo un programa de créditos hipotecarios
con fondos municipales, el programa “Mi casa”. Asi logré avances progresivos pero
constantes de mayor y mejor regulacion del mercado de suelo.

Otra experiencia valiosa es la del municipio de Avellaneda, con la aplicacion de la
integracion socio urbana en barrios informales que permitié mejorar la seguridad
juridica de la tenencia en mas de cinco mil inmuebles, a partir del Documento
Unico de Ampliaciéon de Derechos (DUAD). Esta politica se apoyd en la aplicacion
de instrumentos previstos para ello en la Ley de Acceso Justo al Habitat de la
provincia de Buenos Aires, en particular sus articulos 44° y 45°,

Otro caso destacable es el de Pehuajo, que amplid su area urbana asociandose
con propietarios de tierra para el desarrollo de suelo urbano. Para esto utilizé la
norma urbanistica como un valor aportado por el municipio, a partir de la cual fue
adquiriendo suelo urbanizado como parte de su intervencion.

Una parte central de la gestion del suelo es responsabilidad de los gobiernos
subnacionales y particularmente de los municipios, en tanto ostentan las
facultades en materia de regulacion del uso del suelo. Sin embargo, tanto el
gobierno nacional como las provincias pueden aportar soluciones para este
desafio que constituye la gestion del suelo. Por el lado provincial, legislar en
materia de ordenamiento territorial y habitat es. una deuda pendiente, teniendo
en cuenta que solo 5 jurisdicciones de las 24 cuentan con legislacion en materia
de ordenamiento territorial.

El nivel nacional también puede desarrollar acciones para colaborar en una mejor
gestion del suelo. Entre ellas, puede definir una politica nacional en la materia,
promover una ley de presupuestos minimos para el desarrollo territorial, y generar
incentivos para la construccidon de viviendas estatales al interior de la mancha
urbana existente que completen y densifiquen tejidos. Otro aporte importante
gue podrian hacer en este sentido seria desarrollar programas de capacitacion y
asistencia técnica para acompafar a provincias y municipios en mejorar las
politicas de suelo.
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Estrategias (In)Formales de acceso
al habitat

Producir informacién para una politica integral de habitat
Virginia Monayar y Ana Laura Elorza

La produccién del habitat popular informal es una de las manifestaciones de las
desigualdades socioterritoriales en las ciudades de América Latina tras la
urbanizacion acelerada del siglo XX. El aumento de la demanda de suelo y
vivienda por parte de la poblacién con bajos ingresos y su imposibilidad de
acceder a este por via del mercado formal de suelo provocd que las familias
desarrollaran distintas estrategias individuales y colectivas que les permiten
acceder al suelo y la vivienda, a través de otros procesos, logicas y demandas.

Mas de la mitad de la poblacion latinoamericana no accede a la vivienda y a los
servicios basicos a través del mercado o del Estado, sino a través de procesos
informales. En 2014, segun los indicadores de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, casi el 30% de la poblacion urbana mundial y el 20% de la poblacion
latinoamericana residia en estas condiciones. En algunos paises este ndmero
supera el 80% de la poblacion. Estos procesos de produccion popular del habitat
son el resultado, entre otras variables, del precio que el suelo y la vivienda
adquieren en el mercado. En nuestras sociedades, este es el principal medio a
través del cual se accede a ellos y es el punto débil de las politicas publicas en el
abordaje de la cuestion social habitacional.

Los territorios autoproducidos por sus pobladores se caracterizan por situaciones
de precariedad urbano-habitacional, y esta es una problematica recurrente y
persistente de los procesos urbanos de las ciudades de América Latina.

Frente a ella, las politicas publicas han asumido multiples abordajes. A grandes
rasgos se pueden identificar tres tipos:

- el desalojo definitivo sin una solucion a la necesidad de vivienda;

- la relocalizacion de las ocupaciones trasladando a su poblacién a nuevos
conjuntos habitacionales; o

- la urbanizacién in situ a través de la ejecucion de obras de conexion de
servicios, mejoramientos habitacionales y regularizacion dominial.

Cada una de estas alternativas da cuenta de las formas en que ha sido definido en
tiempos y espacios determinados el problema del acceso al suelo y vivienda, las
propuestas programaticas para resolverlo y las personas destinatarias. No
obstante de la ejecucion de estas politicas, los procesos de produccion de habitat
popular contindan y se han consolidado como estrategia de acceso al habitat (en
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términos cuantitativos) y en procesos de densificacion y consolidacidon en estos
territorios.

Las transformaciones de estos procesos de habitat popular han sido dindmicas a lo
largo de las Ultimas décadas. Sin embargo, desde los organismos publicos estatales
se ha sostenido una perspectiva casuistica, que no conoce las dimensiones del
fendmeno, en tanto no cuenta con datos e informacion de estos territorios y de la
poblacién que alli reside. Dado que existen asentamientos informales en casi todas
las jurisdicciones de América Latina, su demarcacidn es esencial para definir y
desarrollar politicas urbanas efectivas.

El escaso registro de la informalidad urbana colabora con la invisibilizacion del
problema y dificulta las acciones y gestiones para resolverlo. Si bien organizaciones no
gubernamentales, espacios académicos y algunos municipios han abordado la tarea
del relevamiento de estos territorios, en general, los catastros no reconocen estas
areas y frecuentemente queda a cargo de otras entidades publicas y privadas la
sistematizacion detallada de informacidn sobre ellas. Asimismo, incluso entre los
pocos registros a nivel local y nacional sostenidos en el tiempo, existen diferencias en
las definiciones con las que refieren a los territorios, las variables utilizadas para
caracterizarlosy, por lo tanto, el alcance y el registro cuantitativo de los casos.

En 2017, algunos movimientos sociales en Argentina demandaron, impulsaron y
gestionaron en forma conjunta con el gobierno nacional el Registro Nacional de
Barrios Populares (ReNaBap). Este se convirtié en el primer catastro nacional de villas
y asentamientos. Segun este relevamiento, se identificaron y mapearon 4.416 barrios
populares, 830.000 viviendas y relevaron 412.000 familias en todo el pais.

El ReNaBap se considera una herramienta valiosa para conocer las dimensiones de las
problematicas de los barrios populares (en términos cuantitativos) y su expresion en
diferentes provincias del pais. La geolocalizacién también contribuye a una mirada de
reconocimiento de las particularidades espaciales de este fendmeno que contribuye a
definir lineas de acciones hacia su abordaje.

Contar con informacién precisa y adecuada sobre cada uno de estos territorios es una
herramienta clave para abordar ambos desafios. Poder caracterizar a cada uno por su
dindmica territorial aporta al necesario abordaje multiescalar y multidimensional de
los procesos socio urbanos. Favorece también que las aproximaciones al habitat sean
integrales y contemplen, entre otros aspectos, las transformaciones territoriales y la
presion del mercado de suelo como factor de expulsién, el monitoreo de precios de
suelo y de alquileres y su regulacién, la oferta de suelo asequible también para las
siguientes generaciones, y la sostenibilidad urbana y ambiental de las localizaciones.
Diversificar las politicas que aborden de manera integral el habitat y que aporten a la
regulacion del mercado cumple un papel importante en facilitar la accesibilidad para
las familias de menores ingresos al suelo urbano de calidad.
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Capacidades municipales y gestion
del suelo urbano

Dra. Arq. Daniela Gargantini

El acceso a un habitat digno es un derecho humano ampliamente reconocido a
nivel nacional e internacional. Histéricamente la satisfaccion del derecho a la
vivienda se ha asociado a la resolucion de un problema meramente constructivo,
aungue en los ultimos anos se ha avanzado hacia la necesidad de garantizar una
proteccion mas amplia e integral.

Sin embargo, los sectores medios y de menores ingresos deben enfrentar cada
vez mas limitaciones para acceder a un espacio habitable digno. Conseguir tierra
urbanizada resulta hoy el primer obstaculo con que se encuentran las familias y
los gobiernos locales a la hora de desarrollar sus estrategias habitacionales.

El incremento del precio promedio del suelo urbano en casi todas las ciudades del
pais ha profundizado esta inaccesibilidad. El caracter irreproducible del suelo, las
escasas politicas de intervenciéon y regulacion desarrolladas, y el comportamiento
especulativo del mercado inmobiliario, han profundizado el proceso, generando
ciudades economicamente desiguales, socialmente excluyentes, espacialmente
segregadas y ambientalmente insostenibles.

El suelo resulta asi uno de los temas prioritarios y un recurso estratégico. Desde
un paradigma no centrado en los derechos individuales sino en resguardo de los
derechos sociales, y comprendiendo que la funcién individual (uso y goce) de la
propiedad se integra con la funcién social, la participacion del Estado tanto en su
produccion como en su regulacion es sustancial, a fin de reducir la concentracion
y la retenciéon de tierra urbana de manera especulativa, y para favorecer
estrategias que mejoren su accesibilidad a toda la poblacion.

Ahora bien, “si la planificacidn (urbana) es esencialmente un proceso de
comprension de las necesidades humanas y de determinacién y formacién de la
futura politica publica para atender aquellas necesidades con un maximo de
efectividad (Webster en: Rosatti, 2012:205), nadie mejor que el propio municipio
para planificar el desarrollo territorial de sus actividades” (Rosatti, 2012: 205).

Sin embargo, en el actual marco de contexto, esta planificacion y gestion
municipal se encuentra estrechamente condicionada a las capacidades vy
condiciones institucionales de los gobiernos locales para el disefo e
implementacion de sus politicas urbano-habitacionales. El despliegue de
capacidades se produce cuando, ante ciertas incumbencias o funciones a asumir,
no sbélo se cuenta con las competencias sino con la voluntad y habilidad para
hacerlas valer y echarlas a andar. De alli se deriva la necesidad de poder advertir
sobre aquellos condicionantes que inhiben o potencian en los ambitos locales, el
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ejercicio pleno de las competencias que el marco juridico argentino otorga a los
municipios en materia territorial (Taller y Antik, 2011 y Zuccherino, 1992).

En este sentido y a la luz de los estudios y experiencias que el trabajo con
municipios del pais desarrollado desde CEVE ha permitido recoger, es importante
reconocer gue para el caso de muchos de los municipios medianos o pequefos
del pais (los cuales representan al 80% de los gobiernos locales argentinos
(INDEC, 2010)), el déficit de recursos técnicos, de especializacion del recurso
humano en materia de planeamiento y de desconocimiento de las herramientas
factibles de implementar desde el ambito local, atentan contra la posibilidad de
ejercer las competencias otorgadas (Rosatti, 2012).

Asociada a las capacidades técnico-administrativas, la capacidad de retomar el
planeamiento urbano como incumbencia y tarea especifica del gobierno
municipal incide en el campo de las capacidades politico-administrativas, ya que
recupera el rol especifico e indelegable que el municipio posee en la gestidon
territorial. Ademas, refuerza el rol del Estado como ente regulador en medio de
contextos de alta presion inmobiliaria y de corrupcién asociada al otorgamiento
de excepciones.

La valorizacion de la planificacion urbana participativa como estrategia
reguladora por excelencia, bajo principios que prioricen los intereses colectivos
por sobre los particulares, resulta de esta manera una actitud y habilidad a
fortalecer en los municipios. Junto con ello, se favorece una mejor y mayor
integracion de la politica habitacional a procesos estratégicos de planificacion
urbana, a fin de evitar el avance sobre terrenos periféricos y la reproduccién de la
l6gica viviendista de tipologia uniforme imperante, en pos de una légica
integradora de construccion de la ciudad (Gargantini y Frank, 2018).

Siendo el acceso al suelo un elemento esencial del planeamiento y desarrollo
urbano, la transformaciéon en la forma de concebir |la propiedad es clave, ya que la
concepcion absoluta de la propiedad privada continda aun muy arraigada no soélo
en la mentalidad de muchos propietarios privados, sino de los propios
funcionarios publicos, asi como de la misma ciudadania que no exige al Estado
mayor presencia frente al mercado en materia urbana.

Por tales motivos, entre los aspectos minimos necesarios para fortalecer esta
capacidad en los municipios del pais se encuentran:

e |a voluntad politica de incorporar el problema en la agenda local;

e |a necesidad de contar con un plan local de desarrollo urbano-ambiental y
de cuerpos normativos especificos que potencien una ciudad integrada y
no extendida en vigencia en el municipio;

e |areduccion de excepciones urbanisticas que se otorguen;

e |a promocion de una politica activa de acceso y regulacion del suelo urbano
para los distintos sectores de la sociedad local, coherente con el plan de
desarrollo urbano-ambiental de las localidades;

e el conocimiento exhaustivo y la utilizacion integrada de la amplia variedad
de instrumentos de gestion urbana disponibles, tanto para la regulacion
como para la generacion o habilitacion de nueva tierra urbanizada, que
permitan la planificacion, promocion y desarrollo urbano, la participacion

2RI



ciudadana en ello, el financiamiento y la redistribucion de costos y
beneficios;

e |a consolidacion de estructuras organizativas (areas o© espacios
institucionalizados estables) responsables del planeamiento urbano y de
las politicas de suelo y habitacionales en la ciudad,

e y el apoyo ciudadano necesario para hacer frente a las presiones
recurrentes.

Una ciudad justa y sostenible es posible con gobiernos locales fortalecidos y con
politicas capaces de intervenir en el mercado inmobiliario y los procesos de
desarrollo urbano. Sin que ello suceda, el acceso al suelo urbano continuard
siendo una de las tantas deudas pendientes en materia urbano-habitacional del
pais.
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Capacidades territoriales
provinciales y municipales

Un analisis de las constituciones y leyes provinciales
Maria Florencia Appella, con la tutoria de Hernan Petrelli

En Argentina los municipios son auténomos'. Esto les brinda amplias
posibilidades de gestion del territorio a nivel local. Pero las autonomias no son
idénticas en todos los municipios del pais, lo cual hace imprescindible su estudio
particularizado si se busca entender sus capacidades territoriales, fundamentales
a la hora de planificar el desarrollo de los distintos gobiernos locales dispersos a lo
largo y ancho del pais. Conocer y entender sus propias facultades le permite a
cada comunidad articular las herramientas territoriales mas apropiadas que se
ajusten a las necesidades y caracteristicas del territorio.

A grandes rasgos, las capacidades municipales en relacion a territorio, muchas
veces ejercidas de manera concurrente con las provincias, brindan la posibilidad
de que cada gobierno local organice y distribuya actividades y usos del suelo a
través del dictado de la normativa correspondiente a efectos de conciliar procesos
de desarrollo econémico, social y ambiental con formas equilibradas y eficientes
de ocupacion territorial®.

De la misma manera los municipios y las provincias, a través de la elaboracion de
planes, determinan en funcién de sus capacidades y las caracteristicas del
territorio como debe crecer la ciudad, hacia qué sectores, qué requerimientos
tendra para ello, como dotacion de infraestructura, aptitud del sector,
equipamiento y demas cuestiones vinculadas a la expansion.

Facultades del Poder Legislativo Provincial en materia territorial segin las
constituciones provinciales

En razén de la autonomia municipal establecida por el art. 123 de la Constitucion
Nacional, y en tanto no haber delegado ciertas funciones a la Nacidn, son las
provincias, en cabeza de su poder Legislativo Provincial, las encargadas de dictar
normativa referente al ordenamiento territorial.

Las facultades referentes a limites y divisiones territoriales han sido reservadas por
las provincias. En tal sentido cada una de ellas, a través de su Legislatura
Provincial, y en funcion de las facultades establecidas por cada una de las
Constituciones, establece la creacion de centros urbanos; dictado de leyes

' Constitucién Nacional, art. 123°
2 Art. 1°. Ley 6099/2018 de Ordenamiento Territorial, Uso y Fraccionamiento del Suelo de la provincia
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organicas de municipalidades; establecimiento de contribuciones y tributos;
prestacion de servicios publicos, uso, distribucidn y enajenacion de tierras
publicas; calificacion de casos de expropiacion por causa de utilidad publica;
autorizacion de cesiones territoriales de la provincia, como también de terrenos e
inmuebles fiscales con objeto de utilidad social expresamente determinada;
dictado de coédigos de procedimiento, rurales, de faltas, fiscal, sanitario, agua, leyes
sobre tierras publicas, bosques y vialidad, industrias; construccion de ferrocarriles
y canales de navegacion, colonizacion de tierras, introduccion y establecimiento
de nuevas industrias, importacion de capitales y explotacion de sus rios; y demas
legislacion necesaria para el cumplimiento de las funciones establecidas por cada
Carta Magna provincial.
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Determinar la divizidn politica de la Provincia, fijando el nimero de Departamentos, de acuerdo
con las siguientes bases: poblacidn, accidentes naturales, vias de comunicacidn y extensidn

Dictar la Ley Orgénica Municipal y disponer la creacidn de villas y cludades
Disponer del uso ¥ enajenacion de la terra publica y demés bienes de la provincia; declarar los
casos de utilidad pablica para la expropiacion

Dictar la ey general de Colonizacidn y las demds leyes necesanias que establezcan las bases y
politicas que deberd sequir la Administracion para promover el fomento y diversificacion de la
produceion, de los medios de transporte y canales navegabile

Autorizar la cesion gratuita de tierras de la Provincia para objeto de utilidad pdblica nacional,
provincial o municipal (eventualmente dicha cesion podrd importar €l desmembramiento del
territoric © abandono de jurisdiccidn dentro de los limites prescriptos por fa Constitucion
Macional}

Fijar las divisiones territoniales de los departamentos y municipios

Autorizar [a fundacidn de pueblos v declarar ciudades, autorizar la cesion de bienes inmuebles
die la Provincia con fines de utilidad publica o imerds social nacional o provincial,
(Eventuaimente dicha cesidn pedid imponar el desmembramients de su termtonic o abandong
die jurisdiccidng

Autorizar la disposicidn de bienes Inmuebles

Legislar sobre el régimen de servicios publicos provinciales

Estableces al régimen municipal cuando correspondiens

Fijar divisiones territoriales para la mejor edministracidn, reglando la forma de descentralizar la
misma

Crear ceniros urbanos y dictar la ley orgdnica de municipalidades, a las que podrd acordar
subsidios cuando sus rentas no alcancen a cubrir sus gastos; para filar divisiones territoriales,
crear centros urbanos y acordar subsidios

Legislar sobre servicios pdblicos de la Provincia, establecidos fuera de |a jurisdiccidn municipal

Legislar sobre tierras publicas, bosques, colonizacidn, fomento de la inmigracidn, uso y
disposicion de los bienas provinciales

Dictar los Cddigos Rural, Fiscel, de Procedimientos, de Aguas v demds necesarios y layes de
organizacion judicial, registro civil, contabilidad y vial

Dictar la ley sobre expropiacion

Establecer o modificar las divisiones departamentales conforme a lo establecido enla
Conatitucidn

Legislar sobre el uso, distribucitn y enajenacion de las tierras del Estado provincial; cesidn de
tierras fiscales con el objeto de utilidad social exprezamenta determinada

Dictar las leyes de organizacion y los codigos: rural, de recursos renovables y no renovablas y
otros que sean necesarios y que correspondan a la competencia de la provincia

Legislar sobre tierras pdblicas, bosques, colonizacidn, fomento de la inmigracidn, uso y
disposicion de los bienes provinciales

Proveer lo conducente a la prospenidad de la provincis, justicia, sequridad social, higiene,
rmoralidad, cultura y todo ko que tienda & lograr la justicia social

Determinar las divisiones territoriales para el régimen administrativo de la Provincia

Disponer el uss ¥ enajenacion de la terra pablica y demds bienes de la Pravincia

Legislar sobre organizacidn de las municipalidades y policias de scuerdo con |o establecido en
esta Constitucidn

Dictar todas |as leyes y mglamentos necesadios para poner en ejercicio los poderes y
autoridades que establece esta Constitecidn, #si como las conducentes 8l mejor desempenco de
las anteriones atribuciones y para 1odo asumo de interés publics y general de la Provincia, que
por su naturaleza y objels, no cormesponda privativamente a los otros poderes provinciales o a
|os macionabes

Aprobar el Plan Provincial de Ordenamiento Territorial presentado por el Pader Ejecutive

Establecer la divisidn politica de la Provincla v los ejidos municipales, tomando por base la
exiensidn, peblacién y continuidad

Legislar sobra &l uso, disposicidn ¥ enajenaciin de las tierras e inmueblas de propiedad
provincial

Dispener la creacion de villas, declarar ciudades y la construccidn de obras pdblicas
Dictar Codigos Rural, Fiscal, orgénica municipal, tiemas plblicas, de bosques, viales y de

Expropiaciones

Autarizar la cesidn de Gierras de la Provincia para objetos de ulilidad poblica, Eventualmente
dicha cesidn podrd importar abandono de jurisdiccion o desmembramiento territorial, dentro de
las limites prescriptos por la Constitucion Nacional. En este (ltimo caso |a ley deberd ser
“ad-referéndur’;
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Establecer Ia divisidn civil o territorial para la mejor administracion de la Provincia, pudiendo incluso
alterar la divisidn departamental

Organizar el régimen municipal, segln las bases establecidas en esta Constituzidn

Aurtorizar |a cesidn de terrenos e inmuebles fiscales con objeto de utilidad social expresamente
determinada

Reglamentar el uso y la enajenacidn de los bienes fiscales penando rigurosamente la utilizacidn
abusiva de los mismos

Legizslar sobre reforma agreria v régimen de tierra publica

Dictar los codigos de aguas, reral, de faltas, fiscal y bromatolagics

Declarar loa casos de expropiacidn por causas de utiidad pdblica o interés aocial, por leyes
generales o especiales

Disponer y autorizar la ejecucidn de las cbras publices exigidas por el interés de la Provincia

[victer leyes de organizacidn de los servicios publicos que comespondan a la juerisdiceidn
provincial, estableciendo entre otros aspectos los principios que orientardn su prestacion v la
creacion de loa entes especificos de regulacian y contral, los que gozerén de autonomia funcionsl
v autarguia financiara

Autorizar 8 establecimiento en el territorio de |a Provincia de lineas adreas y fluviales, empresas
ferraviarias y de transporte automotor, respetando la jurisdiocidn municipal respectiva

E=tahblecer la divisidn administrativa y politica

Autoriza la cesidn de tierras de la Provincia para objetos de utilidad publica nacional, provincial,
municipal o comunal

Dicta los codigos administrative y minero, de faltas, rural, bromatoldgico, de aguas y ley orgdnica
de Municipal, bosgues y vial

Dicta las leyes Impositivas, que rigen en tanto no las derogue o modifique por otra ley especial

Sanciona las leyes necesarias y convenientes para la efectivizecicn de todas las facultades,
poderes, derechos y obligaciones que por esta Constitucidn correspondan a e Provincia

Fijar las divisiones territoriales de la Provincia
Establecer [os impuestos y contribuciones para los gastos del servicio publico

Legislar sobre tlerras piblicas de la Provincis, deblendn dictarse una ley general sobre la materia

Establecer o modificar los limites de los departamentos de la Provincia, tomando como base los
antecedentes histdricos, su extensidn y poblacidn

Establecer tributos en todo & territorlo de ka Provincla, destinades &l serdiclo de la
adminlstracidn, seguridad y blenastar del pueblo

Reconocer nuevos municipios en razon del ndmero de sus pobladores & importancia de las
actividades que alli ze realicen, conforme a lo que ae establece en esta Constitucidn

Dictar la Ley Organica de los municiplos de segunda v tercera categoria

Declarar las causales de utilidad publica o de imerés general para expropiacionss por leyes
generales o especiales, determinanda log fondos con que ha de hacerse la previa indemnizacidn

Leqgislar sobre &l uso, distribucidn y enajenacion de |as tierras de propiedad del Estado Provincial

Autorizar la cesidn de terrenos e inmuebles fiscales con objels de ulilidad social expresamente
determinada

Dictar o modificer los codigos: de procedimientos  administratives, de  faltas, rwrel,
bromatoldgico, de aguas, fiscal y otros gque sean necesarios y que comespondan a la
competencia prowvincial

E=tablecer las divisiones termtoriales pera los efectos electorales, judiciales, municipalas y
administrativos

Autorizar la cesidn de parte del territorio de la Provincia de conformidad a lo previsto en esta
Constitucion

Establecer Impuestos v contribuciones de acuerdo a lo preéscripto por esta Constitucidn

Calificar los casos de expropiacion por causa de utilidad publica y autorizar la ejecucion de las
obras exigidas por el interds de la Provincia

Dictar todas las demés leyes convenientes y necesarias para poner en ejecucion los mandatos,
principios, poderes y autoridades constitucionales, como les de trabajo, policia, municipalidad,
judicial, de imprenta y responsabilidad civil de los empleadaos y funcionarios, no sujetos a Juicio
Politico ni 8 Jurado de Enjuiciamiento de Magistrados
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Fijar divisiones territoriales para mejor administracidn, reglando la forma de descentralizar la
misma, crear centros urbanos y dictar la ley orgdnica de municipalidades, a las gue podra
ecordar subsidios cuando sus recursos no alcancen a cubrir los gastos ordinarios

Legislar sobre industrias, inmigracian, construceicn de ferrocarriles y canales de navegacidn,
colonizacion de tierras, introduccion y establecimiento de nuevas industrias, importacion de
capitales y explotacion de sus rios

Proveer lo conducente a la prosperidad de la Provincia, a la estabilidad de la propiedad rural v a
la prestacion de servicios publicos: Legislar sobre los servicios publicos de la Provincia
establecidos fuera de la jurisdiccion municigal

Disponer el uso v enajenacion de tierras pdblicas conforme al régimen que establece esta
Constituckin

Calificar los casos de expropiacion por causa de utilidad piblica
Digponer |a construccidn de obras plblices exigidas por el interés de la Provincia

Autorizar la cesidn de parte del territorio de la Previncia para ebjeto de ulilidad pdblica de la
Nacién o de la Provinia, eventualmente dicha cesidn podrd importar desmembramiento de
territedio o abandono de jurisdiceion

Dictar los Codigos de Procedimientos, Rural, de Faltas, Fiscal, Sanitario v Leyes sobee, tierras
publicas, bosques y vialidad

Establecer la divisidn politica de la Provincia v las divisiones convenientes para su mejor
administracion

Organizas el régimaen municipal y comunal, segun las bases establecidas por esta Constitucidn
Legislar sobre tierras fiscales

Declarar de interés general la expropiacidn de bienes, por leyes generales o especiales

Conceder privilegios o estimulos por tiempe determinade con fines de fomento industrial con
cardcter genaral

Dhctar los codigos de faltas, rural, bromatoldgico, fiscal y otros en gue sea conveniente esfe tipo
de legislacidn

Fijar divisiones territoniales para el funcienamients de la administracidn, reglando las formas de
descentralizar la misma

Crear centros urbanas y dictar la Ley Orgdnica de las municipalidades en los casos que
corresponda

Establecer los tribulos necesarics para solventar los gastos o inversiones de la administracion
pubica

Autorizar la cesidn de parte del lerritorio de la Provincia o la donacidn de terrenos fiscales para
ohjetos de utilidad pdblica nacional o provincial, con exclusidn de los de propiedad municipal
Calificar la utilidad pdblica en caso de expropiacidn

Dictar los codigos y leyes orgdnicas administrativas y todo lo necesario para poner en ejercicio
el peder de policia de la Provingia y las faculiades ne delegadas a la Nacion

Fromover lo conducente al desarrollo humano, al progreso e integracidn econdmica de las
distintas regiones de su territorio, promocionar la productividad y la inversidn priveda, la
generacidn de empleo y la conatruccidn de la infraestructura publica necesaria

Dictar leyes que garanticen el derecho natural de usar el agua para bebida de las personas ¥
seres vivos, asegurando también el uso y aprovechamiento de las aguas superficiales,
subtarraneas y lermales que integran &l dominio de la provincia en su exclusive beneficio

Dictar las normas necesanas que aseguren el respeto a los derechos posesorios sobre
inmuebles rurales segun las leyes vigentes

Crear o modificar la jurisdiccion departamental de la Provincia

Organizar el régimen municipal segun las bases establecidas, disponer la intervencidn a las
municipalidades y comunas de acuerdo con la Constitucion provincial

Establecer tributos para la formacidn del tesoro provincial de sus miembros

Legislar sobee 08 recursos renovables y no renovables de la Provindia, y ef uso y disposicidn de
lo5 Bienes provinciales

Legislar sobre el uso y la enajenacidn de las tierras de propiedad del Estado Provincial

Autorizar la cesidn de tierras de la Provincia para objetos de utilidad publica nacional, provincial
o municipal

Calificar los casos de utilidad publica para expropiacidn

Establecer |a divisidn territorial para la mejor administracican de la Provincia

Establecer los impuestos y contribeciones necesarios para los gastos del servicio plblico,
debiendo estas cargas ser uniformes en toda la Provincia

Declarar log caaos de utilided pdblica para la expropiacion
Disponer del uso y de 2 enajenaciin de las therras de propledad provincial

Dictas lag mormas relacionadas con el régimen municipal, segun las bases establecidas en esla
Constitucion
Dictar la ley que dispanga la intervencion di un municipio o comuna reral

Fuente: elaboracién propia TECHO-RIL (2019)
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La gestion social del suelo urbano en el
Chaco y el Area Metropolitana del Gran
Resistencia

Dr. Arg. Miguel Angel Barreto, Mg. Arq. Maria Bernabela Pelli, Arq. Roxana Evelyn
Abildgaard, Arq. Mariana Campos y Arq. Maria Laura Puntel

El Area Metropolitana del Gran Resistencia es uno de los conglomerados del pais
mas afectado por ocupaciones informales de tierras y formacion de
asentamientos precarios. Varios organismos, provinciales y municipales, han
implementado distintas politicas, que, a efectos de su analisis, pueden clasificarse
al menos en tres tipos: regularizacion dominial y parcelaria; mejoramiento de
barrios y de viviendas; desalojos o relocalizaciones.

La regularizacion ha sido la mas aplicada: consiste en la intervencion del Estado
provincial para resolver el conflicto de la propiedad de suelo cuando una porcion
de tierra fue ocupada de manera irregular por hogares de bajo recursos. El
proceso se origina en la denuncia de ocupaciéon por parte de quien es
propietario/a del suelo afectado o por pedido de quienes lo ocupan para
regularizar su situacion.

Grafico 1. Esquema de alternativas en el proceso de regularizacion

Fuente: Elaboracion propia.

El Estado, para proceder a la regularizacion dominial debe, en primera instancia,
ser propietario de las tierras ocupadas. Si estas son propiedad de particulares,
puede proceder a la compra directa -que es cuando el Estado negocia con el
propietario la adquisicion del predio, como cualquier transaccion inmobiliaria- o a
la expropiacion. Esta Ultima es la modalidad mas habitual.
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Régimen de expropiacién en la Provincia de Chaco

El régimen de expropiacion se rige por la Ley provincial 332-A (antes 2289/78),
sancionada en alineacion con la Ley nacional 21.499/76, que establece los
procedimientos para la expropiacion de un bien privado por parte del Estado con
fin de utilidad publica.

En la Provincia de Chaco, esta politica comenzd en la década de los setenta, se
intensificd a fines de los noventa con las ocupaciones masivas y a partir de 2013
adquirié mayor sistematicidad institucional con la creacion del Registro Unico de
Beneficiarios del Habitat (RUBH). Este registro releva a los hogares asentados en
tierras expropiadas y expide un certificado de tenencia precaria que brinda a las
familias el reconocimiento de ocupacion, sin otorgarles derechos posesorios.

La Ley 332-A determina que el fundamento legal de la expropiacion es la utilidad
publica que comprende todos los casos en que se procure la satisfaccion del bien
comun, sea éste de naturaleza material o espiritual. Pueden ser objeto de
expropiacion todos los bienes convenientes o necesarios para la satisfaccion de la
utilidad publica, cualquiera sea su naturaleza juridica, pertenezcan al dominio
publico o al dominio privado sean cosas o no. La expropiacion se referird
especialmente a bienes determinados. Podran actuar como expropiantes el
Estado provincial, las municipalidades, las entidades autarquicas y las empresas
del Estado en tanto estén expresamente facultadas para ello por sus respectivas
leyes organicas o por leyes especiales.

El proceso de expropiacién se inicia con la declaracion de la utilidad pUblica de un
bien o disposicion de su afectacion. Mediante procedimiento extraordinario el
Fiscal de Estado comunica a la Junta de Valuaciones la decision administrativa de
adquirir directamente el bien, esta procede al estudio del precio pertinente,
formando para ello las actuaciones necesarias con los datos y elementos de
individualizacion del o los bienes, datos personales y domicilio del o de los
propietarios y todo otro informe que pueda considerarse de interés y eleva las
actuaciones al Fiscal de Estado con el dictamen correspondiente.

El Fiscal de Estado procede a notificar al o los interesados que el bien de su
propiedad sera expropiado, ofreciéndoles el precio resultante de los estudios
pertinentes y se le intimara para que manifieste su conformidad o, en caso
contrario, estime fundadamente el monto de la indemnizacién a que se considere
con derecho y constituya domicilio especial a los efectos del tramite
administrativo. El propietario puede manifestar conformidad o formular una
contrapropuesta que se hara saber a la Junta de Valuaciones.

Aceptado por el expropiado el ofrecimiento hecho por el expropiante, o por este la

contrapropuesta formulada por el primero quedara concluido el acuerdo, que sera
suscripto por el Fiscal de Estado y el o los expropiados o sus representantes
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legales. Este acuerdo sera ratificado por el Poder Ejecutivo, quien ordenara la
transferencia del bien, una vez efectuada la tradicién y el pago respectivo.

Grafico 2. Pasos del procedimiento extrajudicial de expropiacion
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Fuente: Elaboracion propia en base a Ley 332-A.

En caso de no aceptarse la contrapropuesta efectuada por el expropiado, se le
notifica por el Ministro o Fiscal de Estado, la decision fundada de mantener el
ofrecimiento originario o las modificaciones de que éste fuera objeto. No
habiendo avenimiento el expropiante deberd promover la accién judicial de
expropiacion (procedimiento judicial).

Leyes de expropiacién sancionadas en el Area metropolitana del Gran
Resistencia

En el Area metropolitana del Gran Resistencia hay 200 leyes de expropiacion
sancionadas, para que a futuro se adjudiquen en venta los terrenos a los actuales
ocupantes de los asentamientos, habitados por familias de escasos recursos
economicos. Del total de leyes, el 90% se ubican en la ciudad de Resistencia y el
10% restante se distribuye entre las localidades de Fontana y Barranqueras.

Mapa 1. Asentamientos del Area Metropolitana del Gran Resistencia con leyes de
expropiacion sancionadas
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Fontana

Fuente: Elaboracion propia en base al Instituto Provincial Desarrollo Urbano y
Vivienda (agosto de 2019).

Gestion de las leyes de expropiacion de la zona sur de Resistencia

La mayor cantidad de leyes sancionadas (42% del total) se concentra en la zona
sur de la ciudad de Resistencia. Para conocer la dinamica actual de |la gestion del
suelo del AMGR, a partir de los instrumentos juridico-legales, antes mencionados,
se construyd® una evidencia empirica en base a una muestra de 75 leyes de
expropiacion de esa zona.

Grafico 3. Estado de la gestion de las leyes de expropiacion de la zona sur de
Resistencia

LEYES SANCIONADAS TRANSFERENCIA A OCUPANTES

18 Leyes de expropiacion Escrituradas a favor de la Provincia

Inmuebles expropiados que ya se registraron como
propiedad del Instituto Provincial de Desarrollo Urbano y
Vivienda y/o Ministerio Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial.

3 Leyes de expropiacion En proceso de Escrituracion

Inmuebles en proceso de transferencia, del propietario
expropiados por la Provincia.
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7 Leyes de expropiacion Escrituradas a favor de los Ocupantes

Inmuebles transferidos del Ministerio Desarrollo Urbano y
Ordenamiento Territorial a las familias censadas en el
Registro Unico de Beneficiarios (RUBH).

47 Leyes de expropiacién | Sin Escriturar

Inmuebles que a la fecha aun se registran a nombre de los
propietarios expropiados

75 LEYES DE EXPROPIACION
Muestra analizada sobre la zona Sur de la ciudad de Resistencia

Fuente: Elaboracion en base a Instituto Provincial Desarrollo Urbano y Vivienda
(agosto de 2019).

Mapa 2. Asentamientos expropiados por Ley en la zona sur de Resistencia, segun
situacion dominial
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos suministrados por Instituto Provincial
Desarrollo Urbano y Vivienda, agosto de 2019.

La sancion de leyes de expropiacion como instrumento juridico de acceso al suelo,
en el caso de las personas de escasos recursos, no resuelve el problema del acceso
al suelo y el derecho a la vivienda. En cambio, representa un instrumento
simbolico que legitima situaciones urbanas irregulares, como marco legislativo
gue opera sobre la coyuntura, con una necesaria convalidacion de los hechos.
Desde el punto de vista urbano, estas practicas juridico-politicas, significan la
consolidacion de tramas urbanas discontinuas o de barrios asentados en sectores
de la ciudad socio ambientalmente vulnerables, generando territorios atomizados
con grandes desigualdades socio-espaciales.

El Registro Unico de Beneficiarios del Habitat

En 2012 la Camara de Diputados de la Provincia de Chaco sanciond la Ley 7.000
(actualmente Ley 2.022-K) de creacion del Registro Unico de Beneficiarios del
Habitat (RUBH). La Autoridad de Aplicacion de la ley hasta 2019 fue el Ministerio
de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial (MDUyOT) de la Provincia de
Chaco. El RUBH tiene jurisdiccion en la totalidad de los ejidos municipales del
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territorio provincial. Con el cambio de gobierno en diciembre del 2019, este
Ministerio fue transformado en secretaria y aun no esta claro como continda esta
politica.

El proceso del RUBH inicia con un relevamiento de los ocupantes de la tierra
urbana y periurbana que no cuenten con el dominio a su nombre. Su finalidad es
brindar un instrumento unificado y fiable que provea informacién sobre la
situacion con relacién al habitat, sobre personas o familias inscriptas, a todos los
organismos que implementen politicas habitacionales a efectos de evitar
duplicaciones de beneficios (Art. 8° Ley 332-A).

La ley 7.000 establece que deberan estar registrados:

A. Los beneficiarios de planes sociales de viviendas o terrenos: AIPO, SUPCE,
PREI (Programa de Rehabilitacion Contra Emergencia de las Inundaciones),
PPI (Programa de Proteccion Contra las Inundaciones); IPDUV (programas
de mejoramiento barrial y regularizacion dominial); programas coordinados
o0 ejecutados por la Direccion Gestion de Tierras, Municipios y demas
programas con finalidades semejantes, y todos aquellos que aun no hayan
escriturado su vivienda o terreno.

B. Quienes se encuentren ocupando terrenos: fiscales, nacionales, provinciales
O municipales; terrenos en tramite de expropiacidon o expropiados;
ocupantes ubicados en trazas de calles, veredas, o espacios de dominio
publico; ocupantes ilegales de viviendas.

C. Todas las personas que no cuentan con un espacio fisico apto para su
desarrollo personal y/o familiar-familias extendidas.

La ley determina que la registracion en cualquier circunstancia es soélo a los
efectos administrativos y no genera derechos reales posesorios ni personales

sobre los inmuebles de referencia.

Grafico 3. Pasos del proceso de regularizacion dominial
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Fuente: Elaboraciéon propia en base a entrevistas realizadas.

Los beneficios que acarrea el RUBH para los ocupantes es que el Estado los
reconoce como ocupantes y que pueden proceder al pedido de servicios basicos.

A nivel municipal,

los beneficiarios son reconocidos como contribuyentes

solidarios: esto significa que no sdélo se constituyen como sujetos de derechos
(obtencioén del titulo de propiedad, acceso a servicios, posibilidad de créditos), sino
también de obligaciones (contribuyentes de servicios, créditos y pago del

terreno).

Mapa 3. Asentamientos informales del AMGR con hogares registrados en el RUBH
(Asentamientos que cuentan con leyes de expropiacion)
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Fuente: Ministerio de Desarrollo Urbano y Ordenamiento Territorial (MDUyQOT) de
la Provincia de Chaco.

Regulacién dominial en el Area Metropolitana del Gran Resistencia: logros y
deudas

Las experiencias exitosas de regulacion dominial en el Area Metropolitana del
Gran Resistencia han sido escasas. Como lo demuestra el analisis muestral de |a
zona sur de la ciudad, en pocos casos se llegaron a entregar titulos de propiedad a
los ocupantes, especialmente por las complicaciones del proceso. Sin embargo,
los certificados de tenencia precaria que se expidieron por el Registro Unico de
Beneficiarios del Habitat implicaron acceso a los servicios y resguardo contra los
desalojos.

Desde la perspectiva del habitat digno, esta politica provincial representa un
avance en garantizar la regularizacion y la tenencia del suelo, asi como el acceso a
servicios basicos de agua potable y energia eléctrica. Sin embargo, la solucion
dista mucho de ser integral y representar un avance sustantivo en la calidad de
vida de los hogares. Esto se debe, por un lado, a que en aquellos hogares que
guedan amparados por el RUBH y logran una tenencia precaria, la precariedad
habitacional tiende a consolidarse. Sumado a esto, la Ley 7.000 tiene un enfoque
sectorial, con el objetivo principal de registrar a los ocupantes informales y
entregarles titulos de propiedad individual como forma de tenencia final del
inmueble regularizado, pero no ofrece resguardo a la comercializacion futura de
los predios regularizados que evite su traspaso al mercado inmobiliario.

Por ultimo, la experiencia del Area metropolitana del Gran Resistencia demuestra
gue la expropiacion abrié una ventana para que los propietarios especulen con las
ventas de suelos inaptos para la urbanizacion y la apropiacion de la valorizacion o
plusvalia que se genera con los avances de la ocupacion. Asi, la politica incentiva a
gue sigan produciéndose ocupaciones informales como mecanismo de acceso al
suelo.
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La gestion del suelo y seguridad en la
tenencia en los procesos de

reurbanizacion
El caso de la Ciudad de Buenos Aires

Pablo Vitale y Felipe Mesel

La desigualdad urbana expresa espacialmente la desigualdad social y una de las
expresiones mas evidentes de ello son los asentamientos informales. Tras aflos de
lucha en Argentina se alcanzd un consenso que parece ser inobjetable: las villas y
asentamientos deben ser radicados e integrados social y urbanisticamente. Asi lo
dispone una buena parte de legislacion local y provincial y, desde 2018, la Ley
27.453. Este contexto abre la posibilidad de discutir los términos en los que debe
gestionarse el suelo en esos procesos para resolver la seguridad en la tenenciay la
adecuacion de las condiciones de vida de quienes viven en barrios populares.

Pero también es tiempo de dar un paso Mas y anticipar una respuesta a las
restricciones de acceso al suelo que, justamente, son la razén del crecimiento
exponencial de las villas durante los Ultimos afos.

En ese sentido, el caso de la ciudad de Buenos Aires constituye un referente
empirico clave para estas discusiones, al haber encarado en los ultimos anos la
reurbanizacion de cuatro villas, lo que permite observar, simultaneamente: la
complejidad de los procesos y los riesgos imbricados; las formas juridicas de
responder (o no) al reaseguro en la tenencia de la poblacién; y las alternativas que
se pueden impulsar para responder a la necesidad de arraigo al tiempo que se
habilitan formas de acceso popular al habitat urbano.

El derecho a la ciudad y los procesos de reurbanizacién de villas en la Ciudad
de Buenos Aires

Desde 2015 el Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires lleva adelante procesos de
reurbanizacién en cuatro villas que, en los afos previos, fueron escenario de
importantes conflictos urbanos, procesos de movilizacion social y juridica -con la
conquista de leyes y fallos-, omisiones estatales e intentos de desalojo. Las Villas
31, Rodrigo Bueno y Playon de Chacarita se ubican en barrios de alto poder
adquisitivo (Retiro, Puerto Madero y Chacarita, respectivamente) y son enclaves
de alto potencial de desarrollo inmobiliario. La Villa 20, en tanto, linda con la Villa
Olimpica que albergo a los atletas de los Juegos Olimpicos de la Juventud 2018.
Aunque la urbanizacion esta dispuesta legalmente -e incumplida- en la ciudad
desde 1998, la postergada obligacion de reurbanizar parece hacerse efectiva en
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estrecho vinculo con oportunidades de negocios o0 megaeventos internacionales
(Vitale, 2018).

Responder a las demandas de las comunidades y avanzar en la reurbanizacion de
barrios informales es una oportunidad para garantizar derechos, pero conlleva
también un conjunto de riesgos. Uno especialmente preocupante es que, una vez
concluidos los procesos de reurbanizacion, los nuevos costos que tendran que
asumir los hogares y la incorporacion de las areas al mercado inmobiliario
generen el desplazamiento de su actual poblacion. Como sehalamos
oportunamente, “las politicas de radicacion de poblacidn e integracion urbana de
las villas, con la importantisima inversion publica que ello implica, corren riesgo
de devenir en la habilitacion de procesos de desplazamiento paulatino de la
poblacion por efecto de la presion del mercado, si no median politicas urbanas
gue los anticipen, prevengan y reviertan” (Acuerdo por la Urbanizacion de Villas,
2016).

Principios e instrumentos urbanistico-legales para la reurbanizacion
El debate en torno a la seguridad en la tenencia una vez reurbanizado el territorio
es clave en este contexto. Garantizar esta seguridad es una forma de evitar que los
nuevos costos asociados a la regularizacion y la presion de agentes inmobiliarios
centrifuguen hacia localizaciones periféricas y peor abastecidas a quienes son los
beneficiarios por derecho de los planes de integracion.
Las leyes de reurbanizacion de la ciudad consagran como principios:
e |a igualdad, la justicia espacial, la integracion social, cultural, ambiental y
urbana, la no discriminacion, la inclusiéon social y el derecho a la ciudad (Ley
5.798 de Rodrigo Bueno, Ley 5799 del Playon de Chacarita y Ley 6.129 de
Villa 31);
la integracion socio-urbana y la participacion activa (Ley 5.705 de Villa 20);
la radicacion definitiva, la igualdad social y de género, la sustentabilidad, la
justicia espacial y ambiental, la prohibicion de desalojos forzosos, la
seguridad en la tenencia y la posibilidad real de permanencia en el tiempo
de los actuales habitantes del barrio, impulsando para ello instrumentos
que fortalezcan el arraigo (Ley 6.129 de Villa 31).

Pese a estos principios, en las leyes no se detallan instrumentos especificos para
asegurar los objetivos de radicacion, seguridad en la tenencia, arraigo y
concrecion del derecho a la ciudad. Para empezar, en todas se sostiene como
principio que la seguridad en la tenencia sera satisfecha a través de escrituras
traslativas de dominio, es decir, con titulo de propiedad privada individual en
mano, sin dimensionar que la sola titulacion sin mas por parte del Gobierno de la
Ciudad no asegura per se la tenencia.

Por otro lado, las leyes y las escrituras que se vienen firmando solo prevén dos
mecanismos de reaseguro de la funcion social de la vivienda. El primero es que el
destino y uso de la unidad sea siempre de vivienda Unica y definitiva. El segundo
consiste en la posibilidad de que el gobierno haga uso del pacto de preferencia a
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a su favor para readquirir la tierra durante los primeros cinco anos. Esto dependera
exclusivamente de la voluntad politica que tenga la gestion de hacerlo -sin
guedar luego legalmente obligado, por otro lado, a revertir esa vivienda a un fin
social-.

Los instrumentos previstos en los proyectos de integracidon sociourbana se
lograron a partir del reclamo comunitario y la incidencia de organismos publicos
de defensa, de la sociedad civil y técnicos. Sin embargo, resultan insuficientes para
evitar que la transferencia de suelo publico a quienes habitan en las villas sea una
oportunidad de negocios para el mercado formal de suelo, y genere efectos de
desplazamiento de la poblacion.

La zonificacién social en el documento de gestién y usos del suelo

Frente al desafio de compatibilizar herramientas que garanticen la seguridad en
la tenencia a la poblacién y que resulten, al mismo tiempo, viables para sus
beneficiarios y para la gestion estatal, un conjunto de organizaciones territoriales,
académicas y de la sociedad civil presentaron a mediados del 2018 en la
Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires un documento de gestion y usos del
suelo. En él proponen instrumentos de normativa urbana Utiles para desalentar la
incorporacion de las villas al mercado formal del suelo y, con ello, generar
garantias de permanencia para sus actuales habitantes.

Ademas, como forma de senalar la necesidad de destinar suelo servido y bien
localizado para el habitat popular, se propuso la delimitaciéon de una zona especial
de interés social, que toma como referencia experiencias de otros paises como la
de Brasil (Alfonsin, 1997). El objetivo de esta zonificacion es consolidar a los barrios
populares como espacios dentro de la centralidad urbana en donde puedan
habitar sectores de menores ingresos y reducir sustantivamente las eventuales
amenazas de desplazamiento por iniciativa estatal o del mercado. Pero también
abre la posibilidad de delimitar ciertas areas de la ciudad con el fin de destinarlas,
a futuro, al desarrollo del habitat popular. Esto es especialmente importante en
un contexto -tanto local como nacional- en el que el suelo publico no parece
tener otro destino mas que su privatizacion. Reservar suelo para garantizar el
acceso a la ciudad y la permanencia de los sectores populares es el sentido
fundamental de esta propuesta, a la vez que pone en evidencia que la logica
mercantil cercena ese acceso y que el Estado puede -y debe- implementar
medidas para revertir esa tendencia.

La propuesta presentada a la Legislatura asocia la zonificaciéon a un conjunto de
dispositivos que tienden a limitar el libre trafico comercial de los inmuebles. Estos
incluyen la prohibiciéon de venta a personas juridicas -salvo que se trate de
cooperativas de vivienda- y de englobamiento de parcelas, el cargo de vender a
persona humana con fines de vivienda Unica, y la opciéon a otros derechos
distintos al dominio perfecto, como el derecho de superficie, el derecho de uso o
el alquiler social. En forma complementaria la propuesta incorpora mecanismaos
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orientados a garantizar la sustentabilidad para las familias, a través de tarifas
sociales de servicios publicos (o exenciones de pago, en casos puntuales), y la
organizacion consorcial y de gastos comunes que eviten que los nuevos costos a
asumir funcionen como factor de expulsion.

Conclusiones

La zonificacidn social puede resultar especialmente productiva en el marco de
procesos de reurbanizacion de barrios informales, en perspectiva de gestionar
publicamente el suelo urbano para el habitat popular.

En principio, la zonificacion social limita el ejercicio irrestricto del derecho de
propiedad, priorizando objetivos colectivos -como la garantia de acceso a la
vivienda, arraigo y permanencia- sobre fines mercantiles que suelen asociarse a la
especulacion inmobiliaria. Al mismo tiempo, sirve para reforzar la gestion del
Estado sobre el territorio urbano en miras a desarrollar suelo especifico para los
sectores populares dentro de la centralidad y, con ello, una distribucién espacial
mas justa, que confronte la I6égica dominante del mercado, caracterizada por
asignar espacios de la ciudad a partir de la capacidad de pago. Por ultimo, y en el
caso de los procesos de integracion sociourbana, permite generar garantias de
sustentabilidad para los/as actuales habitantes, es decir, la seguridad de que van a
poder continuar residiendo en su barrio el tiempo que deseen, una vez finalizados
los procesos de reurbanizacion.

La zonificacion social puede convertirse, por todo lo dicho, en una plataforma
apropiable por las comunidades de las villas y los sectores populares urbanos para
asegurar su derecho a la ciudad y defender su territorio alli donde el interés
inmobiliario ejerce presion para desplazarlos.
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Sobre el indice

La gestion del suelo es un elemento central de los gobiernos locales en Argenting,
ya gue los planes, programas e instrumentos que organizan el proceso de
urbanizacion son determinantes sobre cémo se produce el espacio urbano y de
gué formas se accede a la ciudad.

Mientras que este proceso esta fuertemente determinado por dinamicas del
mercado inmobiliario, el rol de las administraciones municipales es fundamental
para garantizar el acceso al suelo urbano formal para todos los habitantes y
promover ciudades sustentables e integradas.

El proyecto que llevamos delante de forma conjunta entre TECHO y RIL se
propuso contribuir a la gestidn de los gobiernos locales para fortalecer iniciativas
gue, en este sentido, generen suelo accesible y sostenible para todos los
habitantes. Para ello, construimos un indice de Gestion del Suelo Municipal y
elaboramos una herramienta de autodiagnostico que releva sus indicadores para
gue los municipios puedan generar informacién sobre el acceso al suelo en su
territorio. En 2019 llevamos adelante una prueba piloto en 77 municipios. Lo que
sigue da cuenta del proceso de construccion del indice y los resultados de su
primera aplicacion.

Objetivos

El principal objetivo del Indice de Gestiéon del Suelo Municipal es promover
politicas de generacion de suelo urbano formal y accesible de forma equitativa a
través de la produccion y visibilizacion de informacion relevante sobre los
instrumentos de los municipios para generar ciudades sustentables e integradas.

Ademas, mediante su implementacién se busca:

e Promover el monitoreo y la evaluacidén de las politicas de suelo en los
municipios, a través de una herramienta de Autodiagndstico de Gestion de
Suelo Urbano, simple y validada con control de la sociedad civil.

e Ampliar el conocimiento sobre las herramientas de gestion de suelo
urbano, a través de un relevamiento de una muestra amplia de municipios
(anual, simple y accesible).

e Promover mejores practicas de gestion de suelo, mediante la identificacion
de casos de referencia en el uso y acceso al suelo y a través del
reconocimiento a las gestiones de municipios de Argentina.

e Fortalecer capacidades municipales para la planificacion y gestion del
suelo.
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Definiciones en torno al suelo urbano

Siguiendo los tratados internacionales de derechos humanos sobre las
dimensiones que definen una vivienda adecuada, el suelo urbano formal y
accesible es determinante para garantizar todas las condiciones que hacen al
habitat digno de las personas que habitan las ciudades. En ese marco, el suelo
urbano debe:

e Cumplir con la seguridad de la tenencia, tanto en la dimensiéon juridica
(titulos o documentos oficiales de dominio de propiedad, plenos
individuales o colectivos, o de otras modalidades que, como el derecho de
uso, permiten que los gobiernos amplien la oferta de suelo de acuerdo a
necesidades diversas) como en la de hecho, que implica que los habitantes
no sufran riesgo de desalojo.

e Disponer de servicios e infraestructura urbana, ante todo, aquellos
considerados basicos (agua, saneamiento, luz, gas). Pero involucra también
servicios como la recoleccion de residuos, el transporte publico y los
equipamientos colectivos.

e Estar bien localizado, garantizando el acceso al empleo y a los
equipamientos urbanos (salud, educacién, recreacion, etc) y no
sometiendo a los habitantes a riesgos ambientales.

e Ser asequible, es decir, que se garantice el acceso prioritariamente a los
sectores mas vulnerables, con especial atencién a los grupos mas
desfavorecidos (por edad, género, discapacidades, etc.).

e Suponer gastos soportables, de un nivel que no impida ni comprometa el
logro y la satisfaccion de otras necesidades basicas.

El indice de Gestion del Suelo Municipal se propone contribuir a las acciones de

los gobiernos locales para fortalecer iniciativas que generen suelo accesible y
sostenible para todas las personas.
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Metodologia de construccién del indice de
Gestion del Suelo Municipal

El Indice de Gestion del Suelo Municipal, lanzado en 2019, es el resultado de un
ejercicio de autodiagnodstico en materia de gestion del suelo realizado por
funcionarios/as de cada municipio, a través de una pagina web.

El primer paso en esta construccion fue el disefo del cuestionario, con preguntas
de respuesta cerrada, que busco relevar informacion para el diagndstico sobre la
gestion de la tematica, a través de 67 preguntas distribuidas en cuatro
dimensiones de analisis: Vision de ciudad (6), Estrategias (21), Instrumentos (24) e
Informacién (16):

1) Vision de ciudad. Refiere a la vision de los municipios respecto a los
principios que rigen la formulacion de las politicas vinculadas a la gestion
del suelo, tales como los planes y los cédigos urbanos.

2) Estrategias. Refiere a las iniciativas de gobierno que toman los municipios
en relaciéon a la regulacién de usos del suelo, desarrollo urbano y politicas
habitacionales. Son las politicas, principios e institucionalidad que
determinan lineamientos de accién para que la gestién del suelo se oriente
de acuerdo a la vision de ciudad planteada.

3) Instrumentos. Refiere a los instrumentos con los cuales los municipios
manifiestan contar para la implementacién efectiva e institucionalizada de
las politicas vinculadas a la gestidon de suelo. Son todos aquellas
normativas, planes, programas e instrumentos que permiten Ia
implementacion de las politicas de suelo®.

4) Informacion. Refiere a la informacidn necesaria para la realizacion de
diagnosticos y propuestas vinculados a la planificacién territorial y gestion
del suelo. Aborda los datos que sostienen la gestion de suelo, tanto
respecto a la generacion y procesamiento Como a su acceso.

La definicién de la estructura general y redaccién final de las preguntas fue
progresiva y se dio en diferentes ambitos de participacidén. En primer lugar, se
conformdé una mesa de diadlogo, liderada por TECHO y RIL, con especialistas en

3 Comprende instrumentos formales de planificacion (aquellos que desarrollan las politicas generales de
desarrollo territorial del municipio), instrumentos operativos de planificacion (aquellos que desarrollan y
complementan las definiciones del Plan de Desarrollo Local y/o del Plan Urbano en unidades de actuacion
delimitadas), instrumentos de promocidn y desarrollo (mecanismos destinados a facilitar la ejecucion de
diferentes proyectos o la gestion de areas o servicios urbanos), de financiamiento (fondos destinados a financiar
las acciones de planesy proyectos, asi como los distintos tipos de bancos que permiten acceder a financiamiento
a la poblacién), fiscales (instrumentos como impuestos y tasas que permiten distribuir las cargas y beneficios de
la urbanizacion), de participaciéon ciudadana (procesos organizados y sistematicos mediante los cuales se
garantiza a la comunidad la posibilidad de emitir opiniones, sugerencias o propuestas en forma individual y
colectiva y a la obligatoriedad de los organismos municipales involucrados de responder a las inquietudes

planteadas).
22RIL



temas de suelo, urbanizacion y habitat desde diferentes espacios institucionales y
laborales. A partir de este intercambio se elabord un primer borrador que oficié de
documento de base para su discusion en cinco talleres de validacion: dos en la
ciudad de Buenos Aires, uno en Corrientes, otro en Resistencia y el ultimo en
Rosario. Participaron en los talleres 81 referentes de diversos sectores productivos,
la sociedad civil y actores gubernamentales con quienes se debatidé en torno a las
caracteristicas, el formato y las preguntas que debia incorporar la encuesta.

En los talleres de consulta y validacion se pulieron cuestiones metodoldgicas
sobre el diseno y la implementacion de la encuesta. Por ejemplo, cobmo debian
formularse las preguntas para su buen entendimiento y para propiciar una buena
predisposicion para que sean efectivamente respondidas. Por Ultimo, ya con vistas
a la implementacion de la encuesta se llevaron a cabo pruebas piloto con algunos
referentes municipales para evaluar el disefno de la pagina web, la version
definitiva del cuestionario en linea y otras cuestiones practicas de su
implementacion (uso del cuestionario en linea, comprension de las preguntas,
identificacion de términos confusos, entre otros).

Como parte de este intercambio se decidido incluir un glosario donde se
desarrollan algunos de los temas principales de la encuesta, aportando
definiciones conceptuales, referencias bibliograficas y de implementacion. De
esta forma, al acceder a la encuesta en linea es posible consultar esta base de
informacion y saldar dudas, confusiones o necesidades de ampliar los contenidos.

La encuesta fue respondida por las autoridades municipales entre noviembre de
2019 y enero de 2020. El relevamiento incluyd a todos los municipios que forman
parte de grandes aglomerados urbanos (141 municipios), a los que se les sumo
una muestra aleatoria de 40 municipios intermedios, con mas de 50 mil
habitantes, que no forman parte de un aglomerado urbano mayor. Luego se
conformo un equipo gue tuvo a su cargo la implementacion y el seguimiento de
una prueba piloto del instrumento en los municipios a cuyos referentes se les fue
consultando y asesorando respecto al funcionamiento del cuestionario en linea
(recepcion de informacion, problemas para la asignacion de respuestas y
evacuacion de dudas).

El valor de la herramienta de autodiagnéstico

La herramienta de autodiagndstico desarrollada dentro del proyecto del indice de
Gestidon del Suelo Municipal tiene diversas utilidades:

e Permite que los municipios dispongan de un mecanismo agil de
monitoreo y evaluacion para seguir el curso de las politicas del suelo y
detectar areas a mejorar.

e Refuerza el rol y las competencias de los municipios en la gestion
sustentable de sus ciudades.
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e Posiciona la importancia de la planificacion urbana y la gestion del sueloy
su relacion con la politica de vivienda para generar un acceso justo al
habitat.

e Concientiza sobre la oportunidad de generar y captar recursos desde la
valorizacion del suelo, asi como sobre el rol de los instrumentos normativos
y programaticos para dar respuestas a los desafios urbanos y de acceso al
habitat.

e Promueve una mirada holistica al evaluar la gestion del suelo
simultaneamente en dimensiones diversas.

e Contribuye a instalar temas relevantes de la gestion de suelo en los equipos
locales, a través de su visibilizacién en el cuestionario.

e Favorece una vision federal al ser implementado por diversos municipios
del pais.

e Permite comparar gestiones de suelo en el tiempo y entre municipios de
capacidades similares.

Implementacion de la prueba piloto

Con el objetivo de probar el indice, se llevd adelante una prueba piloto. Para ello,
se realizd una seleccion muestral de municipios que abarcd a los grandes
aglomerados urbanos y a los municipios de caracter intermedio.

Un equipo de relevamiento se comunicd con cada uno de los municipios,
invitandoles a ingresar a la plataforma y completar el autodiagnéstico, y los
acompand en el proceso, a disposicion para evacuar dudas sobre el
funcionamiento de la herramienta.

En un periodo de 3 meses se obtuvieron 77 respuestas con las cuales se cerro la
etapa de pilotaje. A su vez, de estos 77 municipios, se seleccioné una muestra con
la que se realizé una prueba piloto de verificacion de la informacién®. Para esto se
utilizé una metodologia que combina la busqueda en linea de fuentes que
permitan corroborar las respuestas brindadas por el personal de cada municipio
(por ejemplo las ordenanzas, decretos y programas publicados) y el contacto con
organizaciones de la sociedad civil y personas de la academia local que ofrezcan
suU punto de vista sobre la gestidon del suelo en el ambito municipal.

Resultados generales

La prueba piloto realizada en 2019 arrojo un promedio de 3,92 puntos sobre 10
para el indice construido, siendo el puntaje mas alto obtenido por un municipio
7,62 puntos. A continuacion se presenta el analisis de sus resultados.

4Ver anexo de este informe
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Analisis de resultados de la prueba piloto
2019

Dr. Luis Baer y Dra. Maria Mercedes Di Virgilio
Introduccién

En las dltimas décadas, el suelo ha sido uno de los consumos que Mas se
encarecio (Baer, 2012). De hecho, segun datos de INECO (2020), para comprar un
metro cuadrado de una vivienda en la ciudad de Buenos Aires se necesitan, en
promedio, entre 553 y 4,99 salarios. De este modo, cualquier intervencion en
materia habitacional que pretenda ser efectiva -asegurando el acceso a la
vivienda de los sectores de menores ingresos y de ingresos medios- debera
contemplar la cuestion del suelo. Recientemente, el gobierno argentino reconocid
al suelo como una cuestion critica a atender en el contexto de las intervenciones
en materia habitacional. El Plan Nacional de Suelo (Disposicién 1/2020, Ministerio
de Desarrollo Territorial y Habitat) es una herramienta fundamental para
intervenir en las condiciones en las que se produce la oferta de lotes con servicios,
facilitando el acceso a predios en localizaciones prioritarias para el desarrollo de
las politicas nacionales de habitat. En este marco, resulta fundamental
comprender cual es la situacion de los gobiernos subnacionales en relacion con la
gestion del suelo.

Los resultados de la encuesta efectuada en 2019 a 77 municipios del pais en el
marco del Proyecto de Gestidon de Suelo de Municipios llevado a cabo por TECHO
y RIL, con el apoyo del Banco Hipotecario, ofrecen un insumo clave en este
sentido.

Estos resultados son una expresion de lo que las autoridades municipales
declaran en cuanto a las dimensiones y preguntas de la encuesta. Los alcances
concretos derivados de la implementacion de las estrategias e instrumentos, de
acuerdo con su vision y a la informacion de la que disponen, no estan
contemplados en esta instancia del proyecto -y, por lo tanto, no son tratados en el
presente informe. Esto significa que la encuesta permite identificar, por ejemplo,
cuantos y cudles son los municipios que cuentan con un determinado
instrumento de gestion de suelo en su marco normativo, pero no genera
informacién para evaluar su nivel de implementacién y menos adn sus resultados
concretos. Esto es sumamente importante al observar el puntaje que obtuvieron
cada uno de los 77 municipios en cuanto a la performance general, o por
dimensidn de analisis, en la gestidon de suelo.

Los municipios que accedieron a responder la encuesta muestran una
heterogeneidad formidable en cuanto a su tamafno poblacional, pertenencia
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provincial/regional y perfil productivo, entre otras caracteristicas. Esta diversidad
de situaciones fue, desde luego, contemplada al momento de procesar y analizar
los resultados evitando realizar las comparaciones forzadas entre municipios o
ciudades con caracteristicas disimiles. También importa considerar que los
municipios mMas peguefos no tienen, desde luego, la misma capacidad
institucional para contar con las herramientas de gestion del suelo que tienen las
grandes ciudades y que, por lo tanto, cuentan con un puntaje menor.

Los instrumentos, asi como las estrategias, la informacion y vision de gobierno,
son una precondicion necesaria para llevar a cabo una gestion estratégica del
suelo urbano que promueva el desarrollo de ciudades mas integradas e inclusivas.
Sin embargo, se precisa de un analisis pormenorizado respecto a su efectiva
implementacién y, en caso de hacerlo, sobre sus alcances y resultados.

Una Jdltima aclaracion: los actores municipales declaran que ciertas normas e
instrumentos se encuentran vigentes en sus correspondientes jurisdicciones a la
fecha de la realizacion de la encuesta. Es probable que parte de la situacion
normativa, instrumental y regulatoria que caracteriza a los gobiernos locales en la
actualidad no hayan aun surtido efecto concreto en sus ambitos territoriales. En
primer lugar, porque la encuesta no releva la efectiva implementacion de tales
normas e instrumentos. En segundo término, porque existe cierto desfasaje
temporal (a veces de varios afos) para que las iniciativas de gestion de suelo
hagan mella en el territorio y en las condiciones reales de acceso al habitat.

Figura 1. Municipios que respondieron la encuesta agrupados por provincia y
cantidad de poblacién al arno 2010

Buenos Aires | 18 23,4% 23,4% fﬁggos 4.075.652 389% | 389%
Santa Fe 17 22,1% 455% | Cérdoba 1.562.194 14,9% 53,8%
Cérdoba 7 9,1% 54,6% |Mendoza 861.336 8,2% 62,0%
Tucuman 6 7,8% 62,4% Santa Fe 771.620 7,4% 69,4%
Mendoza 5 6,5% 68,9% | Tucuman 738.363 71% 76,5%
Jujuy 4 52% 741% Salta 599.148 57% 82,2%
Misiones 4 52% 79,3% Jujuy 367.284 3,5% 85,7%
Catamarca 3 3,9% 83,2% Corrientes 349.648 3,3% 89,0%
Entre Rios 3 3,9% 871% | Chaco 290.723 2,8% 91,8%
Rio Negro 3 3,9% 91,0% Rio Negro 201.646 1,9% 93, 7%
Salta 2 2,6% 93,6% |Catamarca 195.055 1,9% 95,6%
Chaco 1 1,3% 94,9% La Rioja 178.872 1,7% 97,3%
Corrientes 1 1,3% 96,2% Entre Rios 159.392 1,5% 98,8%
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La Rioja 1 1,3% 97,5% Misiones 72.482 0,7% 99,5%

San Juan 1 1,3% 98,8% | San Juan 39.649 0,4% 99,9%

San Luis 1 1,3% 100% San Luis 10.135 0,1% 100%
Total 77 100% Total 10.473.199 100%

En cuanto a la distribucién provincial de los municipios que respondieron la
encuesta, sobresale ampliamente la provincia de Buenos Aires, tanto por la
cantidad de municipios (18 representando el 23,4% del total), como por la
poblacion que los habita (4.075.652 representando casi el 40%). Las otras
provincias con fuerte incidencia de municipios que participaron de la encuesta
fueron Santa Fe, Cérdoba, Tucuman, Mendoza, Jujuy y Misiones; y en cuanto a
poblacion Buenos Aires, Cérdoba, Mendoza, Santa Fe, Tucuman, Salta y Jujuy
(Figura1).

Analisis de resultados por dimensién

La formulacion de respuestas basadas en variables categoéricas facilité que el
resultado del indice reflejara la situacion de cada municipio en cuanto a lo
declarado en cada una de las 67 preguntas sin ponderar el nivel de importancia
de cada una.

Es decir, a este nivel de analisis basico y general, el puntaje total obtenido por
cada municipio se construyd considerando que cada pregunta tiene la misma
importancia. De este modo, se obtuvo un ranking de puntaje que, tal como se
aclaré inicialmente, debe leerse con varias precauciones metodoldgicas e incluso
relativizarse. En este marco, y a los fines de tener una aproximacion general a las
condiciones e iniciativas de gestion de suelo que emprenden los gobiernos
locales en Argentina, se ofrece un analisis general de las respuestas agrupadas en
las cuatro dimensiones de analisis. Son varias las cuestiones importantes a
destacar en cuanto a estos resultados generales, independientemente de la
jurisdiccion que se trate.

En lo que respecta a los soportes institucionales que permiten contar con la
informacién necesaria para implementar y evaluar cualquier tipo de politica de
suelo, y también las politicas territoriales en sentido amplio, sobresalen diversos
tipos de carencias de los catastros. La principal es que la mitad de los referentes
municipales que respondieron la encuesta manifestaron no contar con catastros
actualizados ni tampoco geo-referenciados. Es decir, no cuentan con informacion
fiable al momento de realizar un diagndstico para evaluar la convenienciay el tipo
de politica a implementar. Asimismo, una proporcidn mayoritaria de municipios
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manifestd no tener datos catastrales abiertos y otra parte significativa no cuenta
con un catastro digitalizado.

Los inconvenientes con la disponibilidad de informacion sensible al momento de
formular una politica de suelo y vivienda trascienden, desde luego, la cuestion
catastral. En efecto, menos de una tercera parte de los municipios dice contar con
datos actualizados y propios respecto al déficit habitacional, sea cual fuere su tipo.
Se trata de informacion basica de suma importancia al momento de evaluar las
necesidades actuales y futuras de la cantidad de suelo urbano que se requiere
producir o movilizar para acotar la brecha del déficit habitacional, especialmente
la de tipo cuantitativo. La proyeccion del crecimiento poblacional, estructura de
hogares y otro tipo de informacion demografica es informacion critica para
estimar el suelo urbanizado que se necesita adicionar para evitar que nuevas
familias se vean impedidas de acceder a un habitat digno. Sin embargo, sélo un
tercio, aproximadamente, de los municipios dijo contar con informacién propia
para proyectar los distintos tipos de soluciones habitacionales que debe gestionar
en el mediano y corto plazo.

No obstante, la mayor carencia de informacion se vincula directamente con otras
grandes iniciativas de politicas de suelo, tales como la movilizaciéon de inmuebles
ociosos, el recupero de la valorizacion del suelo asociada al accionar urbanistico
(obra publica o cambios de usos), el desaliento a la especulacion inmobiliaria y el
financiamiento de los servicios y la infraestructura urbana. Sélo 9 de los 77
mMunicipios que respondieron la encuesta alegaron realizar un monitoreo sobre
los precios del suelo y contar con informacion sobre la cantidad y localizacion de
los inmuebles ociosos. Por el contrario, en lo que respecta a los registros publicos
de villas y asentamientos parece existir un mayor esfuerzo institucional por reunir
informacién actualizada: 46 municipios manifestaron contar con un seguimiento
sobre este aspecto crucial del problema habitacional.

Esta situacion sobre la disponibilidad de informacion fundamental para el disefo,
implementacion y evaluacion de politicas de suelo contrasta, parcialmente, con
algunas respuestas agrupadas en la dimensidon instrumentos. Por ejemplo, el 66%
de los municipios declardé contar con un banco de tierras, mas de la mitad dijo
implementar acciones para movilizar el suelo ocioso presente al interior del tejido
urbano consolidado y una proporciéon considerable respondié también que
contaba con instrumentos de regularizacion dominial, aplicaba la prescripcion
adquisitiva/administrativa e implementaba algin mecanismo de participacion
ciudadana en temas de gestion de suelo.

Sin embargo, la mayor parte de las preguntas agrupadas en esta dimension
permiten poner en cuestion la efectiva existencia o el modo de implementacion
de tales instrumentos. Por ejemplo, de los municipios que declararon contar con
un banco de tierras, sélo una minoria aclaré que se utiliza y esta formalmente
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instituido mediante sancién de ordenanza afin. Ademas, solo un cuarto de ellos
manifestd implementar acciones conducentes para ampliar el patrimonio
inmobiliario fiscal con fines de desarrollo urbano inclusivo, lo que se refleja
también en la escasez de respuestas referidas a la ampliacidn del stock del banco
de tierras en los Ultimos anos.

La escasez de iniciativas tendientes a la afectacion de suelo urbanizado o
movilizacion de suelo ocioso para fines inclusivos se identifica también en las
preguntas que interpelan el resto de los instrumentos, puesto que solamente:

e 7 municipios cuentan con algun tributo que castigue efectivamente la
ociosidad del suelo.

e 2 municipios manifiestan la aplicacion de medidas tendientes a la
zonificacion o vivienda inclusiva.

e 19 municipios declaran contar con una ordenanza de Zonas de Promocion
del Habitat Social.

e 18 municipios disponen de normas que reglamenten formas de dominio
alternativo al individual pleno.

e 18 municipios crearon empresas, entes y/o sociedades de economia mixta
para el desarrollo urbano.

e 24 municipios cuentan con un Programa de Lotes con Servicios.

De igual modo, el conjunto de iniciativas que pueden atribuirse al financiamiento
para el acceso y la construccion del habitat popular tampoco parecen estar
ocupando un lugar prioritario en las agendas de gobierno local. Ejemplo de ello
son los circulos de ahorro para el acceso a la vivienda y los fondos para
autoconstruccién de viviendas, para los cuales solamente 5 y 16 municipios
respectivamente manifestaron contar con dichos instrumentos.

La performance también ha sido limitada en lo que respecta a los instrumentos
gue tienden a recuperar la valorizacion del suelo generada por la inversion de
obra publica o cambios en las normas de usos y aprovechamiento del suelo: solo
nueve municipios respondieron que cuentan con instrumentos especificos para la
participacion publica de dicha valorizacion y sdélo ocho dijeron utilizar
herramientas de suelo creado y transferencias de derecho a la construccion. Vale
aclarar que se trata de instrumentos que son de suma importancia para ampliary
diversificar las fuentes de financiamiento de la infraestructura urbana. Asimismo,
bajo cierto encuadre de politica urbana, son herramientas de gestion de suelo
cuya adecuada implementacion contribuye a achicar la brecha de |Ia
infraestructura urbanay, a la vez, desalentar la especulacion inmobiliaria.
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Por ultimo, lo que mas sobresale en materia de instrumentos es la escasez de
medidas para favorecer el acceso formal a la vivienda a través del alquiler,
especialmente en lo que respecta al alquiler social: s6lo tres municipios
manifestaron que existen viviendas afectadas a un programa afin.

La encuesta a municipios también contempla una serie de preguntas que fueron
Nnucleadas bajo la dimension estrategias. Se trata de 20 preguntas que abordan
los entes de gestidon, las acciones y los procedimientos que los municipios
implementan, independientemente de la existencia formal o normativa de los
instrumentos, para orientar los procesos de desarrollo urbano y regular los usos
del suelo.

Contar con estrategias que permitan conducir el desarrollo urbano de acuerdo a
un objetivo o lineamiento de planificacion es aun una materia pendiente del
urbanismo y las agendas de los gobiernos locales en Argentina. Entre los desafios
historicos y del presente se encuentra la gestion estratégica y planificada de las
areas de borde o expansidon urbana y, en simultaneo, la promocién del
completamiento y consolidacion de las areas ya urbanizadas.

En tal sentido, se formularon tres preguntas orientadas a conocer las iniciativas de
los gobiernos locales (programas y proyectos) que organicen la provision de
infraestructura, la planificacion de la movilidad y la dotacién de los espacios
publicos en las areas de expansion. Si bien en su mayoria respondieron que no
contaban con planes y programas especificos para dicha finalidad, fueron varios
los que manifestaron que la provision de infraestructura se encuentra coordinada
con la expansion de sus ejidos urbanos, o que contaban con un plan de
infraestructura y servicios basicos pero no se ajustaba a las previsiones sobre la
expansion urbana. Es decir, en el primer caso se tiene minimamente en cuenta la
expansion de la ciudad a pesar de carecer de un programa o proyecto afin,
mientras que en el segundo existe una herramienta de planificaciéon pero que,
llamativamente, desconoce el crecimiento de la ciudad sobre sus bordes. Para la
dotacion de espacios publicos y planificacion de la movilidad las respuestas han
tenido el mismo tenor.

Mas allad de las sutiles diferencias, en cualquier caso, se pone de manifiesto que la
urbanizacidén es progresiva y la ocupacion del suelo en las areas de expansion
urbana tiende todavia a realizarse con bajos niveles de consolidacion de servicios
y espacios publicos. Asimismo, la mayor parte de los municipios dijo darle
prioridad a la consolidaciéon del tejido urbano actual, aprobando nuevos
desarrollos inmobiliarios en la ciudad existente. Asi, independientemente de los
resultados, el desaliento o la contencidén de los procesos de expansidn urbana
ocupa un lugar en las agendas de gobierno.
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Llama la atencion que 63 municipios hayan respondido que se encuentran en una
provincia que cuenta con una Ley de Ordenamiento Territorial cuando, en efecto,
sOlo existen cuatro provincias, ademas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires,
gue disponen de dicha ley marco. También la mayoria de los municipios alegan
gue parte de sus politicas de suelo se ajustan o adecuan a la normativa provincial
afin. A nivel local, la amplia mayoria que no cuenta con un Plan ni un Cdédigo
Urbano, declara disponer de alguna normativa que reglamenta el uso y la
subdivision del suelo.

Los entes de gestion o autoridades de aplicacion que se crean para la concrecion
y seguimiento de ciertas iniciativas de gestion de suelo son, bajo ciertas
circunstancias, fundamentales para el logro de los objetivos que motivan la
formulacion de las estrategias y los instrumentos. En este caso, 56 de los 77
municipios manifestaron que cuentan con algun organismo especifico a cargo de
los temas de desarrollo urbano. No obstante, cuando se consultd si dicho
organismo conducia la politica de suelo local, las respuestas afirmativas se
redujeron significativamente y se minimizaron aun mas cuando se preguntd por
algun servicio publico de escribania que tome a su cargo los procesos de
regularizacion dominial. En lo que respecta a los entes de financiamiento, sélo 18
manifestaron contar con un Fondo especifico para el Desarrollo Urbano.

En lo que refiere a las estrategias relacionadas con la construccién de vivienda de
interés social, se observa que estan desprovistas de un enfoque o politica que
anteponga la problematica del suelo urbanizado y apto para dichas soluciones
habitacionales, pues solo 16 municipios respondieron que todas las politicas de
vivienda se implementan de acuerdo a los lineamientos de las politicas del suelo.
A pesar de ello, la mayor parte de los municipios manifestd que en la ciudad se
desarrollan proyectos de vivienda publica destinados a reducir el déficit con el
apoyo del Estado provincial y/o nacional. De este modo, ante la carencia de
politicas e instrumentos de gestion de suelo que visibilizé la encuesta, es probable
gue la localizacion de los proyectos de vivienda social que financian las diferentes
reparticiones estatales no sea la mas favorable. Esto implica que probablemente
se ubiquen en suelo distante de las centralidades y que requiere cuantiosas
inversiones para su dotacién de infraestructura y servicios urbanos.

Las restricciones de ampliacion del stock de vivienda también se ponen de relieve
antes las dificultades que existen para lograr que el desarrollo inmobiliario destine
parte de sus recursos y esfuerzos a la construccion de vivienda para los sectores
medios y populares. Se trata de un tema controversial y que requiere de la
innovacion de estrategias e instrumentos para que el acceso a la vivienda formal
de dichos estratos socioecondmicos no quede supeditado Unicamente a los
planes estatales de vivienda. Ademas, resulta una iniciativa estratégica porque, en
principio, facilita el acceso residencial en localizaciones mas favorables.
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Por ultimo, las carencias en materia de instrumentos y estrategias también se
reflejan en las respuestas a las preguntas agrupadas en la dimensién sobre la
vision que tienen los municipios sobre la gestion del suelo. Las seis preguntas que
incluye esta dimension fueron formuladas para identificar si las principales
herramientas institucionales de planificacion y gestion del territorio a nivel local,
los planes urbanos y los cédigos urbanisticos, cuentan con los principios que son
esenciales para dar sustento politico y juridico a las iniciativas de gestidon suelo
con un enfoque inclusivo.

En primer lugar, las preguntas indagan en si los gobiernos municipales cuentan
con las piezas esenciales del sistema de planificacidon urbanay, mas precisamente,
si han sido actualizadas en los ultimos 10 afos: casi la mitad respondidé que no. Es
decir, aun existe una notable cantidad de gobiernos locales que no disponen de
estas herramientas basicas que legislan las formas de produccion vy
aprovechamiento del suelo urbano, la provision del espacio publico y los
procedimientos concurrentes de acuerdo con un analisis diagnodstico y a modelo
de crecimiento urbano concertado que considere los procesos territoriales y
ambientales que constituyen o acontecen en sus ambitos municipales.

En cuanto al principio de distribucion justa de costos y beneficios de la
urbanizacién, solo 13 municipios manifestaron tenerlo formulado en el texto del
correspondiente plan urbanoy utilizarlo para conducir el desarrollo urbano. Por su
parte, el principio referido a la funcién social de la propiedad es utilizado y tiene
entidad formal en los planes de 8 de los 77 municipios que respondieron la
encuesta, mientras que 13 manifiestan que este principio esta en el texto de los
planes pero no se realiza ninguna accidén que lo materialice. Por ultimo, en lo
referido a la gestion democratica de la ciudad, 20 municipios respondieron tener
este principio declarado en el texto de sus respectivos planes y, a la vez, realizar
acciones concretas para consagrarlo.

La ultima pregunta referida a la vision del municipio sobre la gestidon de suelo
interpela la coordinacidén de politicas a escala metropolitana o supralocal. En
concreto indaga en si el plan vigente se inserta dentro de una planificacion
metropolitana y/o regional a lo cual los municipios respondieron
mayoritariamente que no. No obstante, 13 municipios manifestaron realizar
acciones coordinadas a nivel metropolitano o regional. De este modo, a las
carencias relativas a la disponibilidad de informacion, el uso de instrumentos y la
implementacion de estrategias relacionadas con la gestion del suelo se le suma
también una ausencia generalizada de visidn o principios politicos-juridicos que
las sostengan.
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Analisis segun caracteristicas de municipios®

Para profundizar mas esta caracterizacion de las politicas de gestion del suelo de
cada uno de los grupos de municipios analizaremos la distribucién de frecuencias
de cada uno de los grupos en cada una de las variables. Teniendo en cuenta que
se trata de mas de 60 variables, para facilitar esta tarea presentamos las variables
agrupadas en “subdimensiones”.

Como resumen de la caracterizacion de los grupos de municipios podemos
sefalar:

o [Nl E Nt s Hise trata de municipios de poca poblacion con

pocas acciones politicas referidas a la gestiéon del suelo.

o [N Tl el T lsirE presentan una posicion intermedia en lo que

refiere al desarrollo de politicas de gestidn del suelo. Estos municipios se
caracterizan por un mayor desarrollo en las politicas de informacion, donde
presentan niveles generales de accidn similares a los del Grupo 4 (el mejor
ubicado en el conjunto de las dimensiones). Sin embargo, este grupo tiene
su fortaleza en la informacidon referida al déficit habitacional y de
infraestructura, asi como en lo referido al precio del suelo. Entre las
acciones de estrategia (central para entender la diferencia en el segundo
eje), estos municipios, a diferencia de los municipios del Grupo 3, han
explorado mas las politicas de “desarrollo urbano”, en particular con un
ente especifico que tiene a su cargo la direccidon de la politica de suelo (sin
embargo, tiene valores muy por debajo de los del Grupo 4).

o [Nl el T loict presentan una posicion intermedia en lo que

refiere al desarrollo de politicas de gestidn del suelo. Estos municipios se
caracterizan por un mayor desarrollo en las politicas de estrategia. Dentro
de las acciones de estrategia (central para entender la diferencia en el
segundo eje), este grupo se caracteriza por fuertes acciones en lo referido a
la planificacidn de la expansion urbana (con mayores niveles de desarrollo
qgue el Grupo 4) y, en menor medida, la integracion de los asentamientos al
tejido urbano existente.

o [N pltelale B el 74 se trata de municipios medianos
poblacionalmente. Incluye varias de las capitales provinciales o grandes
ciudades del interior y algunas de las ciudades del conurbano norte. Estos
Mmunicipios se caracterizan por un importante desempeno en el desarrollo
de politicas referidas a la gestion del suelo. Particularmente se destacan en
la dimensidon instrumentos. Este aspecto resulta clave para entender la
oposicion de este grupo de municipios versus el resto.

® Para profundizar sobre la conformacion de los Grupos de municipios, ver Anexo de este informe

2RIL



Cuando analizamos la informacion segun el comportamiento de las dimensiones
es posibles observar que:

1. En lo referente a la dimension informacion, los municipios del Grupo 2
tienen niveles de desarrollo importantes. Esto se observa
fundamentalmente en el registro de barrios populares, en la construccion
de herramientas de medicion del déficit habitacional (cualitativo y
cuantitativo) y de infraestructura, asi como instrumentos para monitorear
el precio del suelo y planificar la evolucion demografica de la poblacion. En
todas estas variables los municipios del Grupo 2 presentan valores de
accion por encima de la de los otros grupos. Respecto al desarrollo de
catastro digital aparece uno de los elementos que genera mayor diferencia
entre los municipios del Grupo 2 y los del Grupo 3. Mas alla del resultado
general del Grupo 2 en esta dimension, los municipios del Grupo 4
presentan también valores altos de accidén, fundamentalmente en el
desarrollo de informacion de catastro.

2. Respecto a la dimensién instrumentos, los municipios del Grupo 4 se
destacan por sobre el resto de forma categdrica. Sin embargo, en algunas
pocas variables (“politica de acceso a la vivienda”, “tributo a la vivienda
ociosa” y “acciones sobre suelo ocioso”) los municipios del Grupo 2 se
asemejan a los del Grupo 4, con acciones igual de activas.

3. En la dimensidon estrategia, encontramos el mejor desenvolvimiento de los
municipios del Grupo 3. En particular, esto es cierto respecto a las variables
de planificacion de la expansion urbana (que incluye la planificacion de la
expansion en la movilidad, la infraestructura, los espacios publicos y el
tejido urbano). En todos estos aspectos, el Grupo 3 es el que mayor
desarrollo presenta en este tipo de acciones, las que constituyen a su vez
un importante elemento de diferenciacion respecto al Grupo 2 (p2vs3 >=
0.1%). El Grupo 4 muestra valores muy superiores al conjunto de los otros
municipios en lo referido al uso de un fondo de desarrollo urbano y la
constitucion de un ente de desarrollo urbano con capacidad de gestion
sobre la politica de suelo. Respecto a la regularizacion territorial, todos los
mMunicipios presentan una situacidén similar en casi todas las variables
(incluso los del Grupo 1). En este punto, el Grupo 4 sdélo se destaca en la
vinculacion de los desarrollos urbanos al cédigo territorial.

4. Por ultimo, respecto a las variables de la dimensidén vision, nuevamente se
destacan los Municipios del Grupo 4, los cuales presentan con mayor
frecuencia instrumentos de este tipo. En este punto, los municipios del
Grupo 3 presentan un alto porcentaje de integracion de un plan
metropolitano en el Plan Urbano.
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Conclusiones

Antes de avanzar en la sistematizacion de los hallazgos y las futuras lineas de
accion que aporta la encuesta desarrollada por TECHO-RIL, vale recordar, una vez
mas, que el analisis se basa en una encuesta realizada a 77 municipios y que las
respuestas consisten en lo que los referentes locales declaran sobre la existencia
de estrategias, instrumentos y toma de iniciativas relacionadas con la gestion del
suelo urbano en sus ambitos jurisdiccionales. Es decir, en ningun caso se ha
avanzado en la corroboracion de la efectiva implementacion y, menos aun,
elaborado algudn parametro de evaluacion o monitoreo respecto a la
implementacidon efectiva de las politicas en cuestion.

Asimismo, vale reiterar que los municipios que participaron de la encuesta son
variados en cuanto a su situaciéon demografica, perfil productivo, pertenencia
provincial/regional y capacidades instaladas de gestion. Esta diversidad de
situaciones fue considerada al momento de procesar y analizar los resultados para
evitar comparaciones forzadas; sin embargo, los resultados fueron mucho mas
homogéneos de |lo esperado. Esta regularidad se vio en todas las dimensiones de
analisis, por ejemplo, cuando los referentes municipales manifiestan no contar
con informacién basica y actualizada sobre aspectos que consideramos
elementales para realizar diagnodsticos y propuestas de gestion de suelo: catastros
digitalizados y actualizados, informacion sobre las necesidades habitacionales e
iniciativas vinculadas a la gestion de suelo (movilizacion de suelo ocioso, recupero
publico de valorizacién, banco de inmuebles).

En relacion con los instrumentos se puso de manifiesto este nivel de carencia
generalizada. Por ejemplo, casi ningun municipio cuenta con un programa de
alquiler social, y muy pocos adquieren suelo para incorporarlo a un banco de
inmuebles publico o implementan un programa de vivienda inclusiva e incluso de
lotes con servicios. Es decir, aun en el “registro auto-declarativo” sobre el cual se
basa este analisis, sobresale a todas luces una ausencia notable de aquellas
iniciativas de gestion de suelo que permiten concretar las buenas intenciones que
suelen estar presentes, inclusive, en los planes urbanos de algunos municipios
gue participaron de este estudio.

En este marco, los municipios describen diferentes desempenos en funcién de la
informacion que ellos mismos declaran en materia de informacion, instrumentos,
estrategias y vision en materia de gestion de suelo. Los desempenos parecen
vincularse, inicialmente, al tamano. Los municipios pequefios (Grupo 1) parecen
tener menos recursos para el desarrollo de iniciativas propias que aqguellos de
mayor tamano (Grupos 2, 3 y 4). Esto, obviamente, puede relacionarse con la
centralidad y la complejidad que la problematica del suelo adquiere en los
grandes aglomerados urbanos versus localidades mas pequenas en las que el
recurso suelo no es tan demandado.
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Entre los municipios que declaran realizar mas acciones orientadas a la gestion
del suelo es posible identificar tres grupos: los municipios del Grupo 2 parecen
distinguirse por el desarrollo de sistemas de informacidn asociados a la gestion
del suelo y el disefio de instituciones orientadas al desarrollo urbano (entes de
desarrollo urbano). Los del Grupo 3 parecen apoyarse en el desarrollo de
iniciativas asociadas a la regulacion de usos del suelo, desarrollo urbano y politicas
habitacionales (estrategia), en relacion con la vision sobre la cuestion. Finalmente,
el Grupo 4, parece tener fortalezas en relacién con el desarrollo de instrumentos,
asociados a un buen desempefio en materia de informacidn, vision y estrategia.

A pesar de los resultados obtenidos, no hay posibilidad alguna de poder
materializar los bienintencionados principios de desarrollo urbano que suelen
declararse (socialmente inclusivo, territorialmente integrado y sostenible desde lo
ambiental y financiero), sin una politica de gestion de suelo que implemente de
manera efectiva, sostenida e integrada parte de las estrategias e instrumentos
interpelados en las preguntas de la encuesta.
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Una herramienta para construir futuro

La gestion del suelo urbano es un medio para lograr ciudades justas e integradas.
Asi lo confirman las voces expertas que hicieron sus aportes en la primera parte
de este informe y los resultados de la prueba piloto de la herramienta de
autodiagndstico que permitié construir una linea de base del Indice de Gestiéon
del Suelo Municipal, en 77 municipios argentinos.

El desafio que tiene el Estado, en todos sus niveles, de garantizar el acceso al suelo
para toda su poblacion es significativo. Pero una buena gestion del suelo a nivel
local también implica ser mas eficientes en la provision de servicios basicos, como
el agua, la luz y el saneamiento, y aportar a construir ciudades menos
fragmentadas. Lograrlo requiere de datos para tomar decisiones y, con ello, de
instrumentos y estrategias para recabarlos y difundirlos.

El indice de Gestion del Suelo Municipal es un aporte importante en la
generacion de informacioén para conocer la situacion de cada municipio en la
materia. Pero también es fundamental para aprender de las experiencias que ya
estan en marchay estudiar aquellos casos que han logrado alterar las condiciones
del mercado del suelo para hacerlo mas accesible y equitativo. En este sentido,
tiene el potencial de difundir nuevos conocimientos, sobre todo hacia aquellos
municipios pequenos y medianos.

La prueba piloto de la herramienta de autodiagndstico fue exitosa en su
implementacion a la vez que dejo en evidencia la carencia generalizada de
instrumentos y de iniciativas de gestion.

Por ello un proximo paso consiste en articular el trabajo con el Estado Nacional, a
través de la Subsecretaria de Politicas de Suelo y urbanismo, para mejorar la
herramienta de autodiagndstico y nacionalizar su alcance. El objetivo de este
trabajo es que sus resultados guien la adjudicacion de fondos y capacitaciones
necesarias para que los municipios puedan incrementar sus recursos técnicos y
su conocimiento sobre los instrumentos y estrategias existentes para mejorar la
gestion del suelo. En ese sentido, el Estado Nacional no seria meramente quien
capacite: su intervencion busca generar intercambio y colaboracion entre
municipios, conformando comunidades que permitan la articulacion entre pares
y la democratizacion de saberes.

Ademas, apuntamos a generar una nueva fase de la herramienta, que permita
monitorear los avances de los municipios en materia de gestion del suelo.

Las politicas de integracidn de barrios populares y el acompanamiento a sus
poblaciones en la produccidon social del habitat tienen hoy un claro protagonismo.
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En los préximos anos sera sin dudas necesario poner igual énfasis en aquellas
politicas orientadas a generar suelo urbano accesible y asequible para garantizar
el derecho a un habitat digno. Estas son las que pueden evitar la condena a la
informalidad de todas aquellas familias que quedan en las margenes de los
esfuerzos estatales y del mercado privado en la generacién de ciudad.

En este sentido, los municipios deben recobrar su rol central mediante el ejercicio
de las facultades que su autonomia les permite. Para ello, se requiere una
transformacion en la forma de concebir el suelo, promoviendo su funcién social,
la cual debe ser acompafada de una planificacién urbana, idealmente
participativa, y politicas activas en torno a la regulacién. Las ciudades integradas,
necesarias para una sociedad mas justa e igualitaria, no seran posibles sin este rol
activo de los gobiernos locales y el fortalecimiento de sus capacidades.
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Glosario

Alquiler social

Medidas destinadas a facilitar el acceso a la vivienda a través de alquiler para los
ciudadanos con vulnerabilidad habitacional. Pueden incluir acciones como fijar
duraciéon minima de los contratos, exenciones en el pago de comisiones y otros
tramites para los inquilinos, subsidios a |la oferta o a la demanda, etc.

Dentro del continente europeo, Holanda® es un pais con alta trayectoria en el
alquiler social (https:/Mww.government.nl/topics/housing/rented-housing), que
ha logrado un equilibrio entre la regulacion estatal y las dinamicas del mercado.
Su caracteristica particular fue la de proveer alojamiento de alquiler accesible a
toda la poblacidon y no sdlo a las clases desfavorecidas, mediante la construccion
de gran cantidad de viviendas y su consiguiente regulacion de los alquileres,
convirtiéndose en controlador, regulador y ente financiero del sistema.

Banco de tierras

Reservas publicas de inmuebles vacantes u ocupados, con la finalidad de
implementar desarrollos urbanos de diversos tipos (regularizacion urbana y
dominial, construccién de viviendas, equipamiento colectivo, desarrollo de
infraestructura, etc). El patrimonio de tierra publica es clave para regular los
precios del mercado de suelo.

Dentro de las interesantes experiencias en Argentina, vale mencionar la creacion
del Fondo de Tierras creado en Trenque Laugquen
(https://Mwww.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/duarte-wpl4jdlsp-full_0.pdf
) mediante la ordenanza 1799/99, y su posterior administraciéon por parte del
municipio, logrando resultados muy efectivos en la regulacion del precio del suelo
y por consiguiente facilitar el acceso a la tierra, enmarcado en plan integral de
planificacion y gestion del suelo en la ciudad.

Experiencias:

Banco Municipal de Tierras, Gualeguaychu (Entre Rios)
http://www.qualequaychu.gov.ar/ordenanzas/otro/creacion-del-banco-de-tierras

http://Awww.gualeguaychu.gov.ar/noticia/5596-el-banco-de-tierras-municipal-realiz
ara-la-primera-operacion-de-venta-de-terrenos-para-vivienda-familiar

6 Sin embargo vale mencionar que en las Ultimas décadas el sistema de alquiler social ha entrado en un periodo
de fuerte revision, con mayor participaciéon del sector privado y una vision mas mercantil en la produccion y
acceso al uso de la vivienda.
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Catastro multifinalitario

Infraestructura de Datos Espaciales (IDE) con datos econdmicos, juridicos,
fisico-espaciales, sociales y ambientales del territorio. A diferencia de un catastro
tradicional, que se implementa con sistemas de informacidén geografica y se
mantiene actualizado a través de levantamientos esporadicos de datos, la
informaciéon del catastro multifinalitario involucra diversos actores y se obtiene
continuamente de diferentes fuentes, como por ejemplo observatorios urbanos.
La IDE puede ser estructurada con aplicativos de uso libre y gratuito.

Referencia:
https://www.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/erba-wpl4delsp-full_O.pdf

Experiencias:

Infornapa, Rosario (Santa Fé)
http://infomapa.rosario.gov.ar/emapa/mapa.htm

IDECA, Bogota (Colombia)
https://www.ideca.gov.co/

Geosampa, San Pablo (Brasil)
http:/aeosampa.prefeitura.sp.gov.br/PaginasPublicas/ SBC.aspx

Circulos de ahorro para el acceso a la vivienda
Plan de ahorro previo que consiste en un grupo de personas que abonan una
cuota mensual o segun sea el plan elegido, para formar un fondo que adjudica
viviendas mensualmente, por sorteo y licitacion.

Experiencias:

Plan Vivir Mejor, Montecristo (Cérdoba)
http:/www.montecristo.gov.ar/contenidos/ente-municipal-de-vivienda-emuyvi-26

Circulo Cerrado de Viviendas, Viale (Entre Rios)
http://viale.gov.ar/nuevos-sorteos-viviendas/

Circulo Cerrado de Viviendas, Trenque Laugquen (Buenos Aires)
http://www.habitarargentina.org.ar/wp-content/uploads/2016/08/Trenque-Laugue
N_0891-1994.pdf

Ciudad compacta
Modelo de desarrollo urbano planificado que promueve el uso mixto y publico del
suelo, valorizando los espacios dentro del perimetro urbano y favoreciendo la
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movilidad colectiva. La densidad urbana evita la creacidén de suburbios o barrios
dormitorios y mejora la calidad de vida de los ciudadanos.

El desarrollo de una ciudad compacta involucra tanto las acciones que
promueven la densificacion y la maximizacion del uso de areas consolidadas,
dotadas de infraestructura y servicios, como aquellas que desincentivan la
urbanizacion periférica, gue expande la mancha urbana mas aceleradamente que
el crecimiento poblacional, ocupando periurbanos productivos o con funcién
ambiental y zonas que no cuentan con infraestructura y servicios adecuados para
la vida urbana.

Referencia:
Nueva Agenda Urbana http:/habitat3.org/wp-content/uploads/NUA-Spanish.pdf)

Consorcios urbanisticos

Forma de ejecucion de proyectos de urbanizacion o edificacion, conjuntamente
entre organismos gubernamentales y actores privados, sean estos personas
fisicas o juridicas, aportando cualquiera de ellos inmuebles de su propiedad y el
otro las obras de urbanizacién o de edificacidon, y que luego de la realizacién de las
mismas cada parte recibe como compensacion por su inversion, unidades
inmobiliarias debidamente urbanizadas y/o edificadas.

Referencia:
Art. 55, Ley 14.449 Provincia de Buenos Aires.

Funcioén social de la propiedad

La propiedad inmueble cumple su funcidn social cuando respeta las exigencias y
determinaciones expresadas en las leyes y normas generales, asi como en los
planes, proyectos y reglamentaciones que regulan la produccion del habitat, con
el fin de garantizar la calidad de vida, el uso ambientalmente sostenible del
territorio y la justicia social.

Referencia:
Art. 12, Ley 14.449 Provincia de Buenos Aires.

Experiencias:
Ley n°10.257 (Estatuto da Cidade) Brasil.

Gestion democratica de la ciudad

En las diferentes instancias de planificacion y gestion del habitat, los organismos
provinciales y municipales deben asegurar la participacion de los ciudadanos y de
las entidades por éstos constituidas, para la defensa de sus intereses y valores, asi
como velar por sus derechos de informaciodn e iniciativa. Los ciudadanos tienen el
derecho a participar en los diferentes procedimientos y también a exigir el
cumplimiento de la legalidad, mediante el ejercicio de acciones y derechos ante
los 6rganos administrativos y judiciales correspondientes.
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Para garantizar una gestion democratica de la ciudad se deben utilizar, entre
otros, los siguientes instrumentos:

a) Organos o instancias multiactorales formalizadas;

b) Debates, audiencias y consultas publicas; y

c) Iniciativas populares para proyectos de normativas vinculadas con planes,
programasy proyectos de habitat y desarrollo urbano.

Los organismos publicos deben adoptar las medidas necesarias que garanticen el
acceso y consulta a la informacién necesaria para garantizar la participacion
efectiva de la poblacion en las instancias de planificacion y gestion del habitat."

Referencia:
Art. 57,58 y 59 Ley 14.449 Provincia de Buenos Aires.

Impuesto sobre inmuebles ociosos

Herramienta tributaria que grava propiedades ociosas, improductivas o baldios
para promover su uso de acuerdo a las disposiciones relativas al uso del suelo.
Puede ser progresivo.

Referencia:

Proyecto de Ley de Impuesto a los Inmuebles Vacantes (Expediente 2876-D-2016
CABA)
http://roycortina.com.ar/wp-content/uploads/2017/03/Exp.-2876-D-2016-Impuesto-
a-los-inmuebles-vacantes.pdf

Experiencias:
Empty Home Tax, Vancouver (Canada)
https://vancouver.ca/home-property-development/empty-homes-tax.aspx

Integracion socio-urbana de asentamientos informales

Conjunto de acciones que de forma progresiva, integral y participativa, incluyan,
entre otras, la construccidn, mejora y ampliacion de las viviendas, del
equipamiento social y de la infraestructura, el acceso a los servicios, el tratamiento
de los espacios libres y publicos, la eliminacidn de barreras urbanas, cuando
existieran, la mejora en la accesibilidad y conectividad, el saneamiento y
mitigacién ambiental, el redimensionamiento parcelario y la regularizacion
dominial.

Dentro de las experiencias nacionales, vale mencionar el programa Rosario
Habitat (http://ceysrosario.org/documento/programa-rosario-habitat), uno de los
componentes del Plan Estratégico de Rosario, que fue creado junto al Banco
Interamericano de Desarrollo y constituye la primera experiencia de unidad
ejecutora municipal directa con dicho banco. El Programa tiene como objetivos
encauzar los procesos de ocupacion informal y mejorar la calidad de |la poblaciéon
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de asentamientos irregulares de Rosario, promoviendo la integracion fisica y
social de dichas areas a la ciudad formal mediante mejoras en la infraestructura, la
oferta de servicios sociales y la regulacion de las propiedades de las poblaciones
beneficiarias.

Otra experiencia gue vale destacar es la que se desarrollé en Brasil a través del
Programa de Urbanizacion de Asentamientos Populares de Rio de Janeiro
(PROAP,
https://leismunicipais.com.br/a/rj/r/rio-de-janeiro/decreto/1995/1433/14332/decreto-
N-14332-1995-cria-o-programa-de-urbanizacao-de-assentamentos-populares-do-ri
o-de-janeiro-proap-rio-aprova-o-seu-regulamento-operacional-e-da-outras-provid
encias), compuesto por el programa Favela Bairro y el programa de
Regularizacion de Lotes. Implementado a partir de 1995, su principal objetivo fue
promover la integracion social y urbana de las favelas.

Otras Referencias:
Art. 27, Ley 14.449 Provincia de Buenos Aires.

Justa distribucion de cargas y beneficios

Es el principio que promueve que todos los ciudadanos participen de las cargas y
los beneficios del desarrollo urbano de manera equitativa, evitando que los
propietarios de los lotes e inmuebles obtengan beneficios de la valorizacion del
suelo que hayan sido generados colectivamente, por ejemplo a través de la
provision de los mejoras urbanas o cambios en los indicadores de usos del suelo.
Estas rentas extraordinarias (plusvalias) generadas por la inversion publica deben
gestionarse en favor del bien comun.

Participacion en las valorizaciones inmobiliarias

Acciones mediante las cuales el poder publico recupera valorizaciones
inmobiliarias (plusvalias) generadas por la accidén urbanistica, regulando la
utilizacion del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comun. Se
basan en el principio de Justa Distribucion de Cargas y Beneficios.

La Ley de Acceso Justo al Habitat de la provincia de Buenos Aires (14.449) regula
diferentes contribuciones sobre el incremento del valor del suelo generado por
proyectos de urbanizacion asi como por cambios en la zonificacion. En el caso del
municipio de Trenque Lauqguen, la Ordenanza 3808 exige que el 12% de los lotes
en las nuevas subdivisiones del borde urbano sea transferido al gobierno para
vivienda social.

Planificacion metropolitana

Instancia de la planificacion territorial a escala de los aglomerados
metropolitanos, de manera tal de coordinar el desarrollo urbano de municipios
que, a pesar de sus limites administrativos, constituyen un Unico sistema urbano.
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Experiencias:
Ente de Coordinacién Metropolitana Rosario (ECOM)
http://Wwww.ecomrosario.gob.ar/index.php

Prescripciéon adquisitiva

La prescripcion para adquirir es el modo por el cual el poseedor de una cosa
adquiere un derecho real sobre ella, mediante la posesién durante el tiempo
fijado por la ley. También se denomina "usucapion'. Puede realizarse sobre bienes
privados o publicos (prescripcidén administrativa

Referencia:

Arts. 1897 y 4015, Codigo Civil y Comercial de Argentina

Ley nacional 24.320

Prescripcion administrativa: Instrumento de gestion de suelo (Luciano Scatolini)
https:/Mwww.lincolninst.edu/sites/default/files/pubfiles/scatolini-wpl4ls2sp-full_0.pd
£

Programa de Lotes con Servicios

Proyectos de intervencion urbanistica que incluyen la dotacién de redes de
infraestructura, con o sin la provision de un nucleo habitacional basico, y de
facilitacidon de acceso a |los servicios tanto en parcelas existentes como en nuevos
parcelamientos

Referencia:
Art. 17, Ley 14.449 Provincia de Buenos Aires.

Regularizacion dominial

Acciones tendientes al perfeccionamiento de la documentacion dominial que, en
el marco de la politica de vivienda, reconoce los derechos de los ocupantes de un
inmueble. Es un componente fundamental de la seguridad de la tenencia.

A nivel provincial, Santa Fé implemento el Programa de Regularizacion Dominial
(https://www.santafe.gob.ar/index.php/tramites/modull/index?m=descripcion&id=
98793) con el fin de entregar titulos de propiedad a aquellas personas que con
causa licita acrediten la posesiéon publica, pacifica y continua, durante tres anos
con anterioridad al 1° de enero de 2009, de inmuebles que tengan como destino
el de vivienda Unica y permanente. Mediante el decreto 1178/2009 se designé al
Ministerio de Desarrollo Social autoridad de aplicacion para la Ley Nacional No
24374,

Suelo creado

Herramienta financiera de gestidn urbana que consiste en la venta de los
derechos de construccidn que otorga la normativa urbanistica. También se
denomina concesion onerosa del derecho de construccion.
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En la regién, Brasil ha desarrollado el instrumento bajo la denominacion de
CEPACs (Certificados de Potencial Adicional de Construccion), utilizado por
diversas ciudades. Son derechos de construccidn a ser adquiridos por
emprendimientos privados, cuya subasta y regulacion se da através de Comision
de Valores Inmobiliarios (CVM). Los mismos buscan aprovechar una mayor
competencia en la determinacion del precio del suelo, derivada de las
especulaciones de valorizaciéon del proyecto a desarrollarse, en general de grandes
envergaduras. Por ley, los ingresos obtenidos de las subastas de CEPACs deben
Mantenerse en una cuenta separada y pueden ser usados solamente en la misma
operacion urbana donde fueron generados, de modo tal que es un mecanismo
gue permitiria generar recursos para el municipio derivados del desarrollo de los
mismos proyectos futuros.

Referencia:
http://www.cvm.gov.br/export/sites/cvm/legislacao/instrucoes/anexos/400/inst401c
onsolid.pdf

Transferencia del derecho de construccion
Es un instrumento que permite que el propietario de un inmueble afectado por
razones de interés publico (social, ambiental o urbanistico) pueda utilizar el
potencial de edificabilidad en otro inmueble.

Zonas de promocion del habitat social

Predios en los cuales los municipios pueden determinar parametros urbanisticos,
normas administrativas, incentivos fiscales y mecanismos de financiamiento
especificos, a los efectos de facilitar el cumplimiento de las finalidades
establecidas en el articulo anterior. La identificacion de terrenos debe realizarse
en funcion del déficit urbano habitacional y las proyecciones de crecimiento
urbanoy poblacional.

Referencia:
Art.45, Ley 14.449 Provincia de Buenos Aires.
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Anexos

Anexo |. Facultades municipales en materia territorial segln las
constituciones provinciales
Maria Florencia Appella, con la tutoria de Herndn Petrelli

Las Constituciones provinciales, al determinar el régimen municipal, confieren a
los gobiernos locales diversas facultades en materia urbanistica. Muchas de estas
coinciden entre las distintas cartas magnas: algunas son mas detalladas (Santa
Cruz), y otras mas genéricas en tanto dejan esa definicion para una ley organica
posterior (Santa Fe).
En general, las constituciones provinciales concuerdan en establecer que
corresponde a los municipios dictar ordenanzas y reglamentaciones sobre:
- urbanismo que aseguren planes de urbanizacion, desarrollo vy
ordenamiento;
- servicios publicos;
- catastro;
- seguridad, salubridad e higiene;
- tierras fiscales municipales;
- proteccion del ambiente y de los intereses colectivos;
- moralidad, recreos y espectaculos publicos;
- obras publicas, vialidad vecinal, forestacion, parques, plazas, jardines y
paseos publicos;
- feriasy mercados municipales;
- transito, transporte y comunicaciéon urbanos;
- educacion, cultura, deportes y turismo;
- servicios y asistencia sociales;
- abasto;
- cementerios y servicios funebres;
- usoy explotacion del espacio aéreo y subsuelo municipal;
- eleccion y funcionamiento de las comisiones vecinales garantizando la
participacion ciudadana;
- contravenciones;
- licencias comerciales dentro de su €jido;
- todas las demas atribuciones y facultades que se derivan de las
enumeradas precedentemente.

Los municipios, en uso de sus atribuciones y facultades establecidos por la norma
provincial, tienen en general la posibilidad de imponer sanciones comypatibles con
la naturaleza de sus poderes, tales como multas, demolicién de construcciones,
secuestros, destruccion y comiso de mercaderia; convenir con la Provincia o con
otros municipios la formaciéon de organismos de coordinacidon y cooperacion
necesarias para la realizacion de obras y la prestacion de servicios publicos
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comunes; participar, en los organismos provinciales de planificacion o desarrollo,
cuyas disposiciones afecten intereses municipales.”

Anexo Il. Facultades segln leyes provinciales de ordenamiento territorial y
otras leyes provinciales
Maria Florencia Appella, con la tutoria de Herndn Petrelli

Otra forma de entender las capacidades territoriales de las provincias y los
municipios consiste en indagar sobre las leyes que dan lugar a su ordenamiento
territorial y cuestiones afines. A continuacion se presenta un analisis de las leyes
de ordenamiento territorial y otras leyes de las provincias de Buenos Aires,
Mendoza, Jujuy, San Juan y Tierra del Fuego.

Provincia de Buenos Aires
Decreto-Ley 8912/77

El Decreto-Ley 8912/77 de la provincia de Buenos Aires regula el ordenamiento
territorial de la provincia con criterio clasico. Para ello emplea herramientas como
la zonificacion, que consiste en la delimitacion de areas (rural, urbana,
complementaria) pasibles de clasificarse en zonas, segun los usos asignados al
territorio (ej. residencial, comercial, administrativo, industrial). A cada una de las
zonas se le atribuyen indicadores de extension e intensidad de ocupacion del
suelo (F.OT. y F.O.S. respectivamente), cuyos maximos son establecidos mediante
el Plan de Ordenamiento Territorial, teniendo en cuenta los usos permitidos, la
poblacion, espacios edificables, verdes, publicos, cobertura de servicios, entre
otros.

A su vez, en sus articulos, la norma establece una serie de funciones vy
atribuciones correspondientes a los diversos organismos y estamentos
gubernamentales que participan en el planeamiento territorial de la provincia de
Buenos Aires y en particular de sus Municipios. La responsabilidad primaria del
ordenamiento territorial recae en el nivel municipal y es obligatorio para cada
partido. En el proceso de ordenamiento territorial a nivel municipal intervienen las
oficinas municipales de planeamiento, locales o intermunicipales.

Por su parte, la provincia también participa del Ordenamiento Territorial
municipal a través del Ministerio de Obras Publicas, la Secretaria de Planeamiento
y Desarrollo, la Secretaria de Asuntos Municipales y el Poder Legislativo. Estos
organos establecen marcos normativos y fijan asi limites y paramentos para la
ocupacion del suelo y su edificacion y determinan los valores maximos para sus
indicadores. En particular, corresponde a la provincia la aprobacién de las
propuestas de creaciéon o ampliacidbn de nucleos urbanos, de creacién o
ampliacion de zonas de usos especificos, y todo proyecto de reestructuracion de
las areas constitutivas de un nucleo urbano.

" Ver ANEXO | para el detalle por provincia de atribuciones municipales.
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Ley 14.449/2012

La Ley 14.449 de Acceso Justo al Habitat, sancionada en 2012 y reglamentada al
ano siguiente, es complementaria de su predecesora y regula tanto facultades
municipales como provinciales (Poder Ejecutivo y Autoridad de Aplicacién), en
ocasiones de manera concurrente.

La norma tiene un notable tinte gestor y una fuerte impronta garantizadora de
derechos: amplia el abanico de instrumentos para el acceso a la vivienda y al
habitat digno y sustentable. Al respecto establece la participacion de los
gobiernos municipales en la ejecucidn de las politicas necesarias para el
reconocimiento de los derechos a la vivienda y habitat dignos. Los municipios, en
conjunto con la Autoridad de Aplicacion deben implementar mecanismos de
promocion del suelo urbanizable; desarrollo de areas residenciales; ejecucion de
proyectos de integracion socio urbana de villas y asentamientos; impulso de
programas de construccidn, autoconstruccion, reparacion, remodelacion o
ampliacion de viviendas urbanas y rurales; promover la recuperacion y
rehabilitacion de edificios y sectores urbanos; construccidn y ampliacion de
infraestructura basica y equipamiento comunitario; asegurar la regularizacion
dominial; rehabilitacion y adecuacion normativa de inmuebles fiscales aptos para
uso social y colectivo. Deben también asegurar la participacion de los ciudadanos
y las entidades en las diferentes instancias de planificacion y gestiéon, como asi
también el acceso a la informacion e iniciativa.

El municipio cuenta con facultades regulatorias en los procesos de planificacion y
ordenamiento urbano para evitar producir desigualdades que fomenten la
concentracion del suelo. Interviene también en la Mesa de Gestidon participativa
para la urbanizacion de villas y asentamientos.

En materia tributaria, se destaca la posibilidad de los municipios de participar en
las valorizaciones inmobiliarias producidas dentro del ejido a partir de la
produccion de los hechos generadores establecidos por la norma (cambio de
zonificacion, expansion de infraestructura, entre otros).

Provincia de Mendoza
Ley 8057/2009

La provincia de Mendoza, sanciondé en el ano 2009 su Ley de Ordenamiento
Territorial N°805]1, convirtiéndose en la segunda provincia del pais, luego de la de
Buenos Aires, en dictar una ley de estas caracteristicas.

La norma regula detalladamente todo lo relativo al ordenamiento territorial de la
provincia con una notoria perspectiva conservacionista y de proteccién ambiental.
La ley trata cuestiones referentes a la conformacion de areas, usos del suelo, crea
organismos colegiados con participacion municipal, regula sanciones, asuntos
impositivos y particularmente pautas y procedimientos para la elaboracion de los
planes de ordenamiento territorial provincial y municipal.
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La misma ley hace referencia en su texto a que la administracion de los intereses
locales en la Provincia de Mendoza estad a cargo de las municipalidades y la Ley
Organica deslinda las atribuciones y responsabilidades (Articulos 197, 199 y 99 Inc.
5° de la Constitucion Provincial). Para la realizacion de sus fines y objetivos la
norma designa a los “sujetos del ordenamiento territorial” y les atribuye facultades
y competencias especificas, en ocasiones conjuntas.

En esa distribucidon y organizacion, compete a los municipios la elaboracion,
actualizacion 'y cumplimiento de los planes de ordenamiento municipal,
incluyendo todo lo referente a diagnostico y procedimiento para su conformacion,
en miras a la definicidon y ejecucion del modelo territorial municipal deseado. Para
el caso de proyectos o actividades que alteraran los planes conformados, el
municipio, junto con la Autoridad de Aplicacion, debera expedir una Declaracion
de Impacto Ambiental conforme la reglamentacion establecidas al efecto.
Asimismo, en el proceso de planificacion local, los municipios planifican y orientan
el uso del suelo en las areas urbanas, complementarias, rurales, no irrigadas y
naturales del territorio de su jurisdiccion, tendientes a una utilizacién racional y
sustentable del mismo. De la misma forma, les corresponde orientar los
programas o proyectos especificos en armonia con las demas jurisdicciones. La
ley hace hincapié en la obligacion de los municipios en cuanto a la promocion y
canalizacion de la participacion ciudadana en el ordenamiento y desarrollo
territorial, promoviendo la capacitacion y la informaciéon gratuita y accesible.

En ese sentido, se instituye al municipio y a la Secretaria de Medio Ambiente
—segun la jurisdiccidon de que se trate- como Autoridad de Aplicacion de la norma,
con facultades sancionatorias en caso de violacion a las pautas reguladas por los
Planes de Ordenamiento Territorial. De la misma manera, corresponde a ambos
definir los objetivos esenciales del Ordenamiento Territorial en el ambito de su
competencia, perfeccionar la articulacion territorial dentro de la provincia
impulsando y fomentando la coordinacion entre el Estado provincial y los
municipios en el trazado de las politicas de desarrollo territorial.

Ademas, los municipios gozan de la posibilidad de recibir y mantener la
capacitacion y asistencia técnica en materia de ordenamiento territorial para el
personal profesional que los integre. Cuentan con facultades en materia tributaria
para aumentar, reducir o eliminar tasas por servicios municipales en funcion de
los fines estratégicos propuestos en los Planes de Ordenamiento Municipal. En
particular, estan facultados para instar al Poder Ejecutivo provincial a la inclusion
en la Ley Impositiva o Tributaria modificaciones referentes a la recuperacion de las
plusvalias por parte del Estado Provincial y los Municipios.

Por su parte, compete a la provincia establecer las normas basicas en materia de
disposicion, preservacion y uso de los recursos naturales; zonificacion industrial y
agricola; servicios publicos y proteccion del medio ambiente. Estas incluyen, entre
otras, politicas de ordenamiento a nivel provincial, planificacion de formas
generales de usos del suelo, lineamientos del proceso de urbanizacion y el
sistema de ciudades, lineamientos del proceso de desarrollo rural, orientar la
localizacion de grandes proyectos de infraestructura, conservacion y proteccion
de areas de alcance provincial, provision del ordenamiento del territorio provincial,
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municipal y regional, a través de los instrumentos de planificacion, y la promocion
y canalizacion de la participacion ciudadana en el ordenamiento y desarrollo
territorial.

Compete al Poder Ejecutivo provincial, la elaboraciéon del Plan Estratégico de
Desarrollo de la Provincia de Mendoza y ademas es responsable, a través del
organismo definido por la Autoridad de Aplicacion, de la elaboracion del Plan
Provincial de Ordenamiento Territorial. Asimismo, el Poder Ejecutivo provincial es
el encargado de definir su procedimiento de elaboracién y aprobacion.

Provincia de Jujuy
Ley 6099/2018

Una de las leyes de ordenamiento territorial mas recientemente sancionada fue la
Ley 6099 de la provincia de Jujuy a fines de 2018. La provincia se convirtié asi en la
tercera del pais, luego de Buenos Aires y Mendoza, con ley de ordenamiento
territorial provincial.

La Ley 6099/2018 se caracteriza por la manera clasica de regular el territorio con
notas similares al Decreto ley 8912/77. Detalla extensamente los principios del
ordenamiento territorial y en materia de sus instrumentos remonta a los
tradicionales planes al igual que sus dos predecesoras provinciales (8912 y 8051).
Practicamente no incorpora instrumentos de gestion del suelo, salvo la captacion
de plusvalias (“Recuperacion publica de mayores valores inmobiliarios”, dentro de
Articulo 6°).

La distribucion de facultades entre provincia y municipios es clara y organizada.
La ley también establece facultades y obligaciones para otros organismos que
intervienen en la configuracion territorial. A modo genérico y retomando
normativa emanada de la Constitucion Nacional y Provincial, especifica que la
funcion publica indelegable del ordenamiento territorial se ejerce conforme lo
establezca cada jurisdiccion en base a la autonomia provincial y a las autonomias
municipales, en forma armodnica con los regimenes especiales. Luego insiste
sobre la tematica al referirse a los principios institucionales (Articulo 6°) haciendo
hincapié sobre el respeto por las decisiones autdénomas derivadas de las
competencias provinciales y municipales, segun su propio régimen.

Ademas, la ley expresa que la provincia y los municipios, en atenciéon a esa division
de competencias establecida por la Constitucion de la Provincia de Jujuy,
realizaran sus respectivos Planes de Ordenamiento Territorial a fin de establecer el
marco de referencia para la ejecucion de acciones de adecuaciéon del territorio
gue garanticen el cumplimiento de lo dispuesto en el Articulo 6° de la Ley de
Ordenamiento Territorial provincial.

De esta manera compete a los municipios la elaboracién de los Planes de
Ordenamiento Territorial Municipales, dentro de los doce meses de aprobado el
Plan Provincial Territorial. Para ello deben actualizar los diagndsticos territoriales
con una periodicidad maxima de 4 anos. A su vez son los mismos municipios
quienes definen y reglamentan los procedimientos para su elaboracion.
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En el Plan de Ordenamiento Territorial municipal se configura el ejido urbano
(espacio fisico urbanizado de cada territorio municipal) sobre cual el municipio
tiene accion directa. Alli se establecen los limites del Ejido Urbano Municipal en
los plazos y formas fijados por el Poder Ejecutivo provincial a través de su
organismo de aplicacion. También pueden requerirle, en caso de considerarlo
necesario, asistencia técnica a esos fines.

Asimismo, dictan cddigos y normas reglamentarias municipales a fin de
identificar las distintas areas y zonas basicas, como también todas aquellas zonas
gue pudieren surgir de los Planes de Ordenamiento Territorial municipales. En
conjunto con la Autoridad de Aplicaciéon determinan los requerimientos minimos
para cada loteo en base a las dimensiones y area zona especifica.

Por su parte, el Poder Ejecutivo provincial, cuenta con amplias facultades en
relacion a la elaboracion de los Planes Provinciales. En el ejercicio de esas
competencias, elabora y revisa, -con una periodicidad maxima de seis anhos-, el
Plan Estratégico Provincial debiendo efectuar su confeccioén inicial dentro de los 6
meses de promulgada la ley. Posteriormente, elabora el Plan Provincial de
Ordenamiento Territorial; define la modalidad de la coordinacién, convocatoria y
elaboracion de los documentos respectivos; elabora y actualiza -con una
periodicidad maxima de cuatro anos-, el diagndstico provincial del territorio.
Establece también el reglamento que define el procedimiento para la elaboracion
y aprobacion de los planes.

Asimismo, el Poder Ejecutivo provincial, a través de su organismo de aplicacion,
fija plazos y formas para la delimitacion de los ejidos urbanos municipales y, de ser
necesario, brinda la asistencia técnica requerida a esos fines. A falta de Plan de
Ordenamiento Territorial Municipal, también el Ejecutivo provincial por medio del
organismo de aplicacion ejerce dichas facultades.

Provincia de San Juan
Ley 3769/1973

La Ley 3769/1973 da forma al modelo institucional de ordenamiento territorial de
la provincia de San Juan. La norma, sancionada con anterioridad a la reforma
constitucional provincial y al dictado de las cartas organicas municipales, brinda
una base a las cuestiones interjurisdiccionales y propende al rol activo del sector
publico en materia de procesos urbanos.
En este sentido, crea la Direccion de Planeamiento y Desarrollo Urbano de la
Provincia (DPDUP) para actuar de manera conjunta con la Secretaria de Estado
de Obras y Servicios publicos, como autoridad competente a los efectos de la
aplicacion de Cédigo de Edificacion Provincial.
Se establecen como funciones especificas de la DPDUP, entre otras:

e Promover la institucionalizacion de un sistema provincial de planeamiento

para el ordenamiento y desarrollo urbano.
e FElaborar bases metodoldgicasy planes de ordenamiento urbanos.
e Elaborar el anteproyecto del cédigo de planeamiento urbano.
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e Analizar, evaluar y formular las normas que integraran el Cddigo de

Planeamiento.

Intervenir en planes y programas habitacionales.

Estudiar y aconsejar la creacion de un patrimonio-provincial de tierra
urbana.

Promover planes piloto de desarrollo urbano.

Coordinar con los organismos competentes la programacion de
infraestructura y equipamiento.

e Registrar y procesar la informacion referente a nucleos y vinculos urbanos
de la provincia.

e Difundir y promover los estudios y acciones correspondientes al proceso de
organizacion del espacio.

e Proponer al Poder Ejecutivo la adquisicion directa o eventual expropiacion
de terrenos necesarios para dar cumplimiento a los planes de
ordenamiento urbano.

Aprobar proyectos, y determinar niveles y lineas de edificacion.
Calificar remanentes de terrenos y proponer al Poder Ejecutivo su destino.

Asimismo, se establecen como facultades de la DPDUP:
e Proponer al Poder Ejecutivo el establecimiento de Delegaciones.
e Celebrar convenios con los municipios para el contralor de obras publicas.
e Proyectary elevar el presupuesto anual de gastos y calculo de recursos.
e Aplicar multas, clausuras y demoliciones.

Provincia de Tierra del Fuego
Ley 597/2003

La provincia de Tierra del Fuego posee desde el ano 2003 una ley regulatoria de
las tierras fiscales, la Ley 597/2003. Esta instituye un programa de desarrollo,
zonificacion, condiciones y restricciones de uso del area sudoccidental de la Isla
Grande de Tierra del Fuego. La norma establece objetivos y principios, fracciona el
territorio en zonas asignandoles diversos usos, regula los asentamientos humanos
e inmuebles de propiedad privada ubicados en dichas zonas y, por ultimo,
designa autoridad de aplicacion.

La distribucion de facultades en este instrumento es acotada. Establece que la
planificacion y el ordenamiento fisico del Sector estaran a cargo del Poder
Ejecutivo provincial, determinado en particular la recategorizacion de areas
especificas como su deber, en funcion de las aptitudes y usos recomendables.
Compete también al Estado provincial proteger y conservar el recurso aguas
termales, efectuar convenios de comodato y concesiones de uso en zonas
especificas; formular y actualizar —a través de la Autoridad de Aplicacion- los
Codigos de Condiciones y Restricciones de Uso. Por ultimo, la norma atribuye al
Poder Ejecutivo provincial, a través de las areas técnicas competentes, la facultad
de ratificar autorizaciones de asentamientos humanos preexistentes en diferentes
areas especificas.

“2RIL



Anexo lll. Prueba piloto de verificacion de indice

Durante febrero y marzo 2020 se realizd la verificacion de 13 municipios
seleccionados a partir de una muestra aleatoria que toma en consideracién los 3
primeros municipios con puntaje mas alto en el Indice, los 3 puntajes mas bajos y
Municipios que se encontraban con puntajes intermedios, dos por cada puntaje (ej: 2
en el rango del 5 al 6).

Se comenzod con la verificacion a través del analisis de fuentes secundarias como lo
son ordenanzas municipales, decretos, leyes provinciales, etc. para poder contrastar
con las respuestas recibidas a cada pregunta del instrumento que corresponda.

En esta busqueda nos hemos encontrado con dificultades para poder verificar
correctamente algunas preguntas cuya informaciéon no es publica o no permite
llegar a una conclusion definida:

52) ¢El sector privado construyo vivienda orientada a sectores medios (con
capacidad de acceso a crédito privado) en los ultimos 6 afios?

53) ¢ El sector privado construyo vivienda orientada a sectores bajos (con capacidad
de acceso sdélo a través de crédito blando o subsidio) en los dltimos 6 anos? —

e En este tipo de pregunta nos encontramos con la imposibilidad de llegar a
verificar a qué viviendas construidas por el sector privado en los ultimos 6 anos
se hace referencia si no contamos con algun dato mas especifico para la
identificacion de esa accién y poder asi concluir que es correcta la respuesta.

22) ¢ El municipio cuenta con un programa de Lotes con servicios?

e Se encontrd que si bien el municipio cuenta con alguna ordenanza o decreto
que lo crea, todos los programas aplicados en el municipio dependen de
provincia o nacién para su ejecucidon y no son acciones especificas del
municipio analizado.

37) ¢Mas del 50% de esa recaudacion se destina a acciones de desarrollo urbano
inclusivo?
61) ¢ Mds del 50% del fondo se destina a acciones de desarrollo urbano?

e En estos casos se hace muy dificil de confirmar que efectivamente mas del %
establecido se cumple dependiendo del como realiza cada municipio la
distribucion de esos fondos y a que se considera que impacta en el desarrollo
urbano y desarrollo urbano inclusivo si no existen referencias mas especificas
sobre las acciones realizadas.

Resultados:

Finalmente, se encontrd informacidn para la verificacion o no de 72 de 260 preguntas
entre todos los municipios analizados, es decir, sélo un 27,7% del total.
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Preguntas a

. 36
verificar:

Preguntas

o]
verificadas: 8 >0,0%

No se encontrd
informacién parala 18 50,0%
verificacion:

Preguntas a

e 35
verificar:
Preguntas 14 40,0%
verificadas:
No se encontré
informacién para la 21 60,0%

verificacion:

Preguntas a

e 35
verificar:
Preguntas 17 486%
verificadas:
No se encontrd
informacioén para la g 51,4%

verificacion:

Preguntas a verificar: 32

344

Preguntas verificadas: n o

No se encontro informacion

e 21 65,6%
para la verificacion:

Preguntas a verificar: 28

429

Preguntas verificadas: 12 %

No se encontré informacion 1

e 571%
para la verificacion: 6
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Preguntas a verificar: 22
Preguntas verificadas: 5 227%

No se encontré informacion

e 17 77,3%
para la verificacion:

Preguntas a verificar: 19
Preguntas verificadas: 0 0,0%

No se encontré informacion 1 100,0
para la verificacion: 9 %

Preguntas a verificar: 18
Preguntas verificadas: 2 N1%

No se encontrd informacion 1

e 88,9%
para la verificacion: 6

Preguntas a verificar: 18
Preguntas verificadas: (1) 55,6%
No se encontré informacion 8 44 4%

para la verificacion:

Preguntas a verificar: 13
Preguntas verificadas: 0O 0,0%
No se encontré informacion 13 100,0
para la verificacion: %

Preguntas a verificar: 10
Preguntas verificadas: 0 0,0%

No se encontrd informacién |1 100,0
para la verificacion: 0 %

Preguntas a verificar: 8
Preguntas verificadas: 1 12,5%

No se encontrd informacion

e 7 875%
para la verificacion:
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Preguntas a verificar: 5

I Preguntas verificadas: 1 20,0%|
No se encontrd informacién 4 80,0
para la verificacion: %

Se puede observar que aquellos municipios con menor puntaje son también los
gue menos ordenada y publica tienen la informacion, por lo que se dificulta aun
mas la verificacion.

Conclusiones generales:

e En muchas ocasiones se encuentra informacién con respecto a leyes
provinciales, municipales u ordenanzas pero no se puede confirmar que estén
siendo aplicadas o aplicadas correctamente, para verificar su implementacion.

e Hay que tener en cuenta que frente a los cambios de gobierno y por ende,
cambios de gestiones, las respuestas obtenidas pueden variar dependiendo
las modificaciones que aplica cada gobierno de turno.

e La informacidon encontrada por otras fuentes que no sean provenientes
directamente del municipio puede quedar obsoletas, estar distorsionadas o
incompletas para llegar a una verificacion con respecto a la variable analizada.

e Hay que definir concretamente como deben tratarse aquellas politicas que
son de aplicacion exclusivamente municipales, provinciales con el apoyo de
municipios o exclusivamente provinciales para considerarlas o no al puntaje
del municipio.

Sugerencias:

e Se considera mucho mas eficiente solicitar la informacién, como por ejemplo,
ordenanza o decretos municipales que verifiuen la respuesta dada, como
también programas o acciones concretas.

e Es necesario complementar la verificacion con la posibilidad de contrastar con
una visita en territorio para poder ahondar mucho mas en las respuestas
obtenidas con los funcionarios correspondientes.
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Anexo IV: Analisis de resultados por grupos de municipios
Dr. Luis Baer y Dra. Maria Mercedes Di Virgilio

El Analisis de Factores Mdltiples [Multiple Factor analysis] (MFA) es un método de
analisis factorial para abordar conjuntos de datos donde las variables se presentan
agrupadas (por ser de un mismo “tipo” o tratar un tema comun). Esta técnica
permite equilibrar la influencia de las diferentes variables y grupos, sin importar el
numero y el tipo de variables consideradas en cada caso. En este caso hemos
utilizado como factor de agrupacion las dimensiones propuestas por la encuesta
de Gestion de Suelo Municipal (GSM-TECHQO). Para cada grupo de variables se
realiza un Andlisis de Correspondencias Mdltiples [Multiple Correspondence
Analysis] (MCA) que es luego incorporado en un analisis de componente
principales (PCA) ponderado mediante una normalizacién de los valores propios,
para evitar la influencia excesiva de alguno de los grupos. De esta manera, se
puede incluir en un mMismo analisis variables de diferente nivel de medicién que
abordan diferentes dimensiones, sin hacer que, por ejemplo, las dimensiones con
muchos indicadores pesen mas por tener mas variables (Bécue-Bertaut & Pages,
2008; Kassambara, 2017b). Como resultado de este analisis, hemos podido
distribuir los diferentes municipios y las variables de la encuesta en un plano
factorial comun (Figura 2), en el cual los municipios y variables se distribuyen
segun su similitud mutua. Para facilitar la visualizacion presentamos un plano
sélo con las variables, diferenciando con colores las distintas dimensiones a las
gue pertenecen (Figura 3).

Un plano factorial es una representacion grafica en la que se visualizan las
primeras coordenadas factoriales que definen las variables y sus modalidades,
junto con las clases o conjunto de municipios con similitudes al respecto de ese
conjunto de variables y sus modalidades. Estas coordenadas constituyen un
resumen del conjunto de variables y sus modalidades, en funcion de las
asociaciones que se crean entre ellas. En el plano factorial, cada eje supone un
vector de, en nuestro caso, gestion del suelo, la situacion de cada clase (conjunto
de municipios) y de las modalidades de las variables con respecto a ellos, nos da
una idea de las asociaciones principales. De tal modo, puede identificarse la
orientacion de cada clase en funcién de las modalidades de variables que se
encuentran en sus proximidades y en funcion de su situacidon con respecto a estos
ejes. Cuando los estados se encuentran cerca del origen de coordenadas, no se
pueden interpretar facilmente. Cuanto mas alejadas del centro se encuentren las
modalidades puede afirmarse que los municipios, y sus clases, se encuentran mas
caracterizados por esas modalidades. Del mismo modo, la posiciéon contrapuesta
de las clases en los extremos de los ejes indica su orientaciéon a modelos de
gestion del suelo contrapuestos.
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Figura 2. Plano Factorial de variables y municipios resultante del MFA

:
i
: | Cordoba
Las Talitss :
; |
- |
Zan Pablo ¥ Vils Nouguos i
Juzn Baulista Allgrei ok *San Padro ! Lg Plata
Frey Mamarta Ezguia I
EIIIIE! 5?‘ umu
Dean Funes H Eahis Blanca
LEquna Paiva i
o ! Rauch
Sauce Montrull S Mledidas Valle V.w: ——— San Carigs De Bariloche
5o
E NML’GL! M WIaCmmudon . i
San Ramon De La Nueva Dran o 1 | PREC. Si Lujan da Cuys
i T Tigre
i . 1INl _Si
V_FLAN Mo i “Han Fernando Ol Valle De Catamarcas
*Bemardo De Irigayan V_PLAN_WET o ineluge E_PLESPA sm'ﬁnmm.on | CAT GE; ;“GRO—S'
1

E_PSyPY_ BmmmmmhnmrpLsERv Snpmmqwm
“H | PARGIU_No
Vil Gobemaror Gaver:p e e H_PLANET No E_| ﬁﬁ

E_VISOME_No*

BppgagtEFONAG‘CSI

&’”ﬁ%n -@-*EN'I'EDES By W}WMMES_E SantaFe
-:ﬁﬂ\l'leboc'ﬂ e s gCPUB Si " Tarelil

gia#iw

......................................... - o rassadessmnnnfan Blecana .- AmssrssssseEE. -
B Pumﬁaﬁ%‘r e sy Pﬂ!ﬁ'f’mwﬁmmm i == coafg SUR VPLAN-DER: ML
San Vicgnie Pazla "LSUEDGI@W""”"'"F%‘”“"” | Loberia,  San T %""W""ar FUSO_Ined Capilal (ffendoza)
LS NRER : ST, . P Goaini 3
Fray Luis Beltrs i San iigu F_incliido "= Guaymalen
ray Lus Beltran I:ATEE'?‘I&EI\.!EL. §_ENTEPOLN0 ! v 4 PLANET SI Ein'}%FE st
[ 1 DEFCT_No™ LGRT GEO Miek Ch&PLEERW PIa1|ﬁUaE'Dn VRLAT MET Inclado o Gruz
Aral s
fleia s W BIRRRES o Naien E_PLMOV_Gan Planiicasién «v_PLAN_Si Reconquisia
Uneuila | E_PLESPA_Gen Planificacion
]
Sals puedes i
e 'y :
25 de maye E Salta Tres de Febrers
Arayo LEpes : Rio Cugrto
: = ! ) = Yarba Buena
Peeita Say Viiin Barupa
‘ Reersh, !
San Bunito . 0
Hurlingham;
| TBBTLESR  pockrancia
2= :
. |
willa Allende 1
1
\ i !
2 b 2
i {16

Fuente: elaboracién propia sobre encuesta TECHO-RIL (2019)
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Figura 3. Plano factorial de variables diferenciando dimensién de analisis
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Fuente: elaboracién propia sobre encuesta TECHO-RIL (2019)

Las dos primeras dimensiones que definen el plano factorial representan el 22,4%
de la variabilidad de los datos (véase Figura 1y 2). Esta baja representacién habla
de una fuerte variabilidad en los datos que podria sugerir la necesidad de ajustar
el instrumento en futuras ediciones del relevamiento.

Aun asi, la primera dimensién del andlisis presenta una clara diferencia entre los
municipios con instancias para la gestion del suelo (derecha del plano) y sin ellas
(izquierda). En términos generales, todas las instancias de gestion del suelo se
ubican en el lado derecho del plano. La segunda dimension parece menos
integrada oponiendo diferentes aspectos de la gestion del suelo, particularmente
el referido a las politicas de estrategia llevadas a adelante por los municipios. En
este sentido, en el cuadrante inferior derecho encontramos aquellos municipios
con mayores desarrollos en la planificacion de la expansion urbana y en la
integracion urbana de asentamientos. Por su parte, el cuadrante superior derecho
concentra los municipios con politicas de desarrollo urbano, asociadas a la
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existencia de un ente de desarrollo urbano con capacidad de direccién sobre la
politica de suelo.

Como hemos sefalado, el MFA se apoya en los cuatro analisis de
correspondencias realizados previamente para cada una de las dimensiones que
releva la encuesta, por lo cual, cada una de las posiciones individuales de los
mMunicipios surge como resultado del promedio (geométrico) de los valores que
toma cada uno de los municipios en los analisis por grupo. Es posible obtener
dichas coordenadas (por grupo) y realizar con ellas un analisis de clUster para
agrupar aguellos municipios que comparten posiciones similares en cada uno de
los analisis de grupo. Los resultados de este agrupamiento se presentan en la
Figura 4.

Figura 4. Plano factorial con municipios diferenciados segun agrupamiento

Croups

Dimz (6.4%)

i [16%)

Como podemos ver, este agrupamiento resulta en una primera gran
diferenciacion entre el Grupo 1y el Grupo 4, donde los municipios del Grupo 1 se
caracterizan por la poca presencia de medidas de gestion del suelo, mientras que
los municipios del Grupo 4 por una alta implementacién de estas medidas.

Como vemos en la Figura 5, los grupos 1y 4 parecen ser los mas homogeéneos en
cuanto a tamano de sus poblaciones. Retomando esto, la falta de politicas de
gestion del suelo en los municipios del Grupo 1 parece explicarse en gran medida
por su tamano poblacional. En este sentido, el promedio de poblacién de los
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municipios del Grupo 1 es 23.664 personas (su mediana es 15.176). A su vez, este
grupo incluye solo dos municipios de mas de 60.000 habitantes (San Ramoén De
La Nueva Oran y Villa Gobernador Galvez) y el 75% de los municipios tiene una
poblacién inferior a menos de 28.000 habitantes.

Por el contrario, los municipios del Grupo 4 son mayormente municipios
medianos, con un promedio de 182.628 habitantes (la mediana es 146.454)
teniendo el 50% central de los municipios entre 86.000 y 275.000 habitantes. A su
vez, este grupo incluye algunas “grandes ciudades del interior”, particularmente
muchas capitales provinciales (Mendoza, La Plata, Santa Fe, San Fernando Del
Valle De Catamarca y Corrientes), algunas ciudades grandes del interior (como
Bariloche, Bahia Blanca, Cipolletti, Lujan de Cuyo, Godoy Cruz, Guaymallen). El
Grupo 4 también incluye varias ciudades del conurbano bonaerense, ubicadas
mayormente en la zona norte de la aglomeracion capital (San Isidro, Pilar, Tres de
Febreroy San Miguel).

Los otros dos Grupos de municipios (2 y 3) tienen un comportamiento mucho
mas heterogéneo en cuanto al tamano poblacional: incluyen poblaciones muy
pequenas, pero también algunas grandes poblaciones del interior del pais, como
Coérdoba y Jujuy (en el Grupo 2) o San Miguel de Tucuman, General Pueyrredon,
Resistencia, La Rioja y Salta (en el Grupo 3). Ademas, el Grupo 2 incluye a Tigre y el
Grupo 3 a dos ciudades del cordéon oeste del conurbano porteno (Hurlingam y
Malvinas Argentinas).
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Figura 5. Distribucion de poblacion por cluster
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Respecto al agrupamiento en los cldster de los municipios segun la provincia a la
gue pertenecen, podemos ver que algunas provincias se concentran en algunos
cluster en particular. Sin embargo, es necesario tomar estos datos con mucha
cautela, ya que esta distribucion esta fuertemente condicionada por los
municipios elegidos y por los municipios que efectivamente respondieron la
encuesta (ver Figura 6.a y 6.b). Un ejemplo de este efecto puede verse en la
Provincia de Buenos Aires, donde 22% de sus municipios pertenecen al Cldster 1 si
consideramos todos los municipios, pero solo un 8% corresponde a este grupo si
consideramos Unicamente los municipios pertenecientes a grandes aglomerados.
Teniendo en cuenta estas limitaciones, podemos sefalar la situacion los
municipios de Mendoza, que estan en un 80% (4 sobre 5) agrupados en el Cluster
4. También las provincias de Rio Negro y Buenos Aires muestran elevados
porcentajes de municipios en el Cldster 4, mientras que Cérdoba y Santa Fe (dos
de las provincias que aportan el mayor numero de municipios a la muestra)
tienen una distribucion mucho mas pareja entre los diferentes clusters. Es
importante sefalar que muchos de los municipios considerados de estas
provincias son pequenos municipios, pero lindantes con grandes urbes. Tucuman
concentra sus municipios fundamentalmente en los Cldster 2y 3.
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Figura 6.a. Distribucion de los municipios por provincia y cluster (con municipios
pertenecientes a muestra aleatoria)
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Figura 6.b. Distribucion de los municipios por provincia y cluster

oL (0
2% 6% 2%  50%

33%
0%
29%
33%
50%

33%
14%
0%
25%
100%
20%
50%

0%
12%
33%

13

0%
43%
33%

50%.

33%
14%

33%
0%
0%

67%
0%
0%
0%

> o I

5
8

(sin municipios pertenecientes a muestra aleatoria)

Buenos Aires
Catamarca
Chaco
Cérdoba
Corrientes
Entre Rios
Jujuy

La Rioja
Mendoza
Misiones
Rio Negro
Salta

San Juan
Santa Fe
Tucuman
TOTAL

33-%
0%
17%
0%
33%

47%

23

3%
0%
17%
0%

100%

50%
0%
0%

13%
13

25%
0%

50%
0%
33%
0%
0%

0%
50%

50%

27%
60%
19

58% 12
33%
17%

33%
0%
0%
0%

0%
13%
22

- NN N ol = [l o = o S o

S o &

indice de gestion del suelo | 87



Respecto a las caracteristicas de los clisteres en funcién al tipo de politicas de
gestion del suelo que proponen (mas alla de la ubicacién y su tamano), ya hemos
sefalado que el Grupo 1 incluye aquellos municipios con menos presencia de
politicas de gestion del suelo, mientras que el Grupo 4 a los que implementan
mayor numero de politicas de este tipo. Por su parte los municipios agrupados en
los Grupos 2 y 3 tienen una posicion intermedia en cuanto a la ejecucion de
politicas de gestion del suelo, siendo la diferencia principal entre ambos el rol de
las politicas de estrategia. La ubicacion del Grupo 3 en la parte inferior, da cuenta
de una mayor capacidad de estos municipios para proponer politicas de
planificacion de la expansion urbana. Por su parte, ubicados en la parte superior
del plano, los municipios del Grupo 2 presentan una mayor accion en lo referido a
las politicas de desarrollo urbano (con la existencia de un ente de desarrollo
urbano encargado de la direccion de la politica de suelo y de un fondo para esa
materia).

Para profundizar este analisis, podemos observar cual es la posicién promedio de
estos grupos en cada una de las dimensiones (Figura 7). Como podemos ver el
Grupo 1y el Grupo 4 que acabamos de describir tienen un comportamiento
relativamente homogéneo entre todas las dimensiones. En este sentido, los
municipios del Grupo 1 no suelen tener politicas de ningun tipo, mientras que los
municipios del Grupo 4 tienen politicas de gestion del suelo que abarcan todas
las dimensiones. En particular, uno de los aspectos que mas diferencia a los
municipios  del CGrupo 4 es el desarrollo de la  dimension
instrumentos/herramientas, la cual parece central para entender la oposicién de
este grupo de municipios con el resto. Concentrandonos en los municipios
“intermedios”, los municipios del Grupo 2 se destacan en la generacion de
politicas de generacion de informacidn sobre el uso del suelo, donde tienen un
desenvolvimiento casi idéntico a los municipios del Grupo 4. Esta dimensidn es la
gue mas diferencia al Grupo 2 del Grupo 3. Por otra parte, en lo referido a las
politicas de estrategia y vision, los municipios del Grupo 2 parecen estar un pPoco
rezagados con respecto a la media. Respecto a las politicas de generacion de
instrumentos para la gestién del suelo es donde mas se parecen los municipios
del Grupo 2 y el Grupo 3. Por su parte, los municipios del Grupo 3, presentan un
mayor desarrollo en lo referido a la generacion de politicas de estrategia. Por su
parte, en las otras dimensiones, los municipios de este grupo muestran una
situacion intermedia.

2RI



Figura 7. Plano factorial con posicion promedio de las dimensiones segun cldster
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Para completar este analisis, en la Figura 8 podemos ver como se compone la
posicion de cada uno de los municipios en funcién de su puntuacion en cada una
de las dimensiones. Estas posiciones son las dos primeras dimensiones utilizadas
anteriormente para la generacion de los agrupamientos de cluster, por lo cual su
visualizacion permite explicar la diferencia en los agrupamientos entre algunos
municipios que en el plano factorial global tienen una posicion similar. Para
facilitar su visualizacion hemos diferenciado cada uno de los clusters.
Confirmando lo que hemos descrito anteriormente la principal diferencia entre
los municipios del Grupo 2 y 3 viene dada por la posicion de estos en las
dimensiones de informacién (donde predominan las acciones del Grupo 2) y
estrategia (donde sobresalen los del Grupo 3).
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Figura 8. Plano factorial con posicién de los municipios en cada dimensién x clUster
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