i

— COMISION DE MINISTERIO DE PRODUCCION © .. OBIERNO DE LA PROVINCIA DE

c‘ INVESTIGACIONES CIENTIFICAS CIENCIAE INNOVACON TECNOLOGICA  Serixs BUENOS AIRES
B

INFORME FINAL

Evaluacion de la implementacion del
Programa de Lotes con Servicios, Ley 14.449

il LINTA
LABORATORIO DE INVESTIGACION

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE



° LINTA =- COMISION DE
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

En el marco de las complejas problematicas del habitat en la sociedad contemporanea, el acceso
al suelo adecuadamente urbanizado constituye uno de los principales desafios de la nueva
agenda urbana (ONU, 2016). En América Latina y Argentina existen restricciones estructurales
para financiar el desarrollo urbano, en especial para los sectores de menores ingresos. Ello se
relaciona con una tendencia de la promocidon inmobiliaria, caracterizada por absorber los
beneficios del proceso de urbanizacién y externalizar los costos; pero ademas con las
restricciones, el desinterés o la incapacidad del poder publico para abordar la problematica; y el
limite de insolvencia por el lado de la demanda.

En esta linea, existe alto grado de consenso en que la dindmica de funcionamiento de los
mercados de suelo en la regién producen ciudades econdmicamente desiguales, socialmente
excluyentes, espacialmente segregadas y ambientalmente insostenibles; asi como también, que
los altos precios de la tierra se explican no sdlo por la operacién de un mercado
estructuralmente imperfecto, sino por la ausencia de formas efectivas de gestion de suelo que
regulen estos mercados (Reese, 2006; Smolka y Mullahy, 2010; entre otros). Por tanto se vuelve
estratégico e indispensable que el sector publico se involucre activamente en la regulacién y
generacidn de suelo urbano de calidad, el cual se transforma en un bien basico e imprescindible
para el desenvolvimiento de la vida urbana.

Frente a este diagndstico, en la provincia de Buenos Aires se sanciond la ley 14.449 de Acceso
Justo al Habitat, como respuesta social, politica e institucional que impulsé una nueva
perspectiva de politica urbana y habitat, basada en cuatro principios rectores: el derecho a la
ciudad y a la vivienda, la funcidn social de la propiedad, la gestién democratica, y el reparto
equitativo de cargas y beneficios. Uno de los aspectos particulares que esta ley introdujo fue
una nueva vision respecto a la regulacién del mercado de suelo urbano, para ello desarrollé y/o
sistematizd una serie de instrumentos de gestidn territorial puestos a disposicion de los
municipios; entre los cuales se encuentra el Programa de Lotes con Servicios.

Aungue la implementacidon de la ley 14.449 ha sido muy limitada, este Programa de subdivisién
y generacion de suelo urbano destinado a los sectores de menores ingresos, ha tenido un alto
grado de difusion y aplicacidn en relacion al resto de los instrumentos de la ley. Los lotes con
servicios son “proyectos de intervencién urbanistica que incluyen la dotacién de redes de
infraestructura, con o sin la provision de un nucleo habitacional bdsico, y de facilitacion de
acceso a los servicios tanto en parcelas existentes como en nuevos parcelamientos” (articulo 19,
ley 14.449). Asimismo, resulta necesario aclarar que la Autoridad de Aplicacién provincial definié
tres modalidades de actuacion para este Programa: los loteos promovidos por el sector publico,
los loteos asociados a las modalidades de produccidn social del habitat (cooperativas, mutuales,
sindicatos y otras asociaciones sin fines de lucro) y los loteos promovidos mediantes convenios
o consorcios urbanisticos publico-privados.
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Los objetivos del Programa son: atender a la refuncionalizacién y adecuacién normativa de
inmuebles aptos para finalidades de uso social; reorientar la oferta privada de suelo hacia los
sectores de ingresos medios y medios bajos; promover procesos de organizacién colectiva de
esfuerzo propio, ayuda mutua y autogestién del habitat; fortalecer la regulacién publica en el
proceso urbano e incorporar tierra al dominio privado municipal para atender fines sociales y
colectivos. En términos operativos presenta algunas caracteristicas diferenciales -en relacion a
otros regimenes urbanisticos existentes en el marco de la legislacidn provincial- definidas por:
dimensiones minimas de parcela, progresividad de infraestructura, actualizacién de la normativa
urbana y participacion en la valorizacion inmobiliaria, entre otras.

En este contexto, el presente estudio tiene por objetivo analizar y evaluar el proceso de
implementacidn del Programa de Lotes con Servicios (en adelante PLS) desde su inicio, con el
propdsito de contribuir al fortalecimiento de la politica provincial de generacién de suelo urbano
y potenciar el desarrollo de proyectos urbanisticos con finalidad social mediante politicas de
regulacién del mercado de suelo. El Informe realizado por el LINTA-CIC pretende ser un aporte
al Consejo Provincial de Habitat y Vivienda (articulo 60, ley 14.449), como ambito de debate de
la politica urbana y habitacional de la provincia de Buenos Aires, y al Observatorio de la ley de
Acceso Justos al Habitat impulsado por la Asociacidn Civil Madre Tierra, para el seguimiento del
proceso de implementacion.

El alcance del trabajo consiste en realizar una evaluacién global del Programa a nivel provincial,
sin profundizar a nivel metodoldgico en las particularidades de la casuistica municipal (que
configura una segunda etapa de investigacidn). En esta linea, el informe reconstruye la matriz
de la problematica que dio origen al PLS y algunos antecedentes provinciales en la materia;
presenta brevemente las bases conceptuales que fundamentan la intervencion publica para la
creacion de un segmento de oferta de suelo regulada; ademads, documenta las caracteristicas
del Programa y la evolucién de las distintas modalidades de implementacién; y analiza los
impactos, las dificultades y los desafios. Para ello, se despliega un abordaje cuali-cuantitativo
basado en el andlisis de fuentes primarias y secundarias, como ser: legislacion urbanistica,
documentacién oficial del Programa, antecedentes de instrumentos de gestidon similares,
entrevistas semi estructuradas a referentes claves, bases de datos de la Autoridad de Aplicacion
del PLS, relevamiento a nivel municipal y de desarrollos urbanisticos, entre otras.

Entre los principales resultados del Programa se destaca en términos cuantitativos que: luego
de seis afios de implementacidn el PLS aprobd 170 proyectos urbanisticos en 64 municipios® por
un total de 22.321 lotes, con una tasa promedio de generacion de 28 desarrollos y 3.720 lotes
por afo. El tamafio medio de los loteos fue de 131 parcelas urbanas y la superficie promedio de
las mismas fue de 313 m2 El suelo generado se destind principalmente a sectores de nivel
socioecondmico medio-bajo y medio. Las modalidades de actuacién protagénicas fueron los
loteos conveniados en tierra privada (46%) y los loteos municipales (40%), seguidos por una baja
participacién de las modalidades de PSH (8%) y las operatorias del IVBA y el Banco Hipotecario-
Pro.Cre.Ar. (6%).

A pesar que estos numeros tuvieron una incidencia minima frente al déficits habitacional
acumulado, en pocos afios de implementacion el PLS superd la cantidad de parcelas generadas

L Ello equivale al 47% de los distritos de la provincia de Buenos Aires.



° LINTA =- COMISION DE
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

durante mas de dos décadas por el Plan Familia Propietaria. A nivel territorial la cobertura o
alcance del Programa fue significativa en los municipios del interior de la provincia con menos
de 50.000 habitantes, donde la problematica habitacional y los niveles de complejidad para la
gestién urbana son menores.

Entre las principales potencialidades de esta politica, este estudio destacé la vocacidn de
segmentar la oferta del suelo generado y consolidar el destino a vivienda Unica, asi como
también, el dinamismo para actualizar la normativa urbana promoviendo urbanizaciones de
interés social en didlogo con los regimenes de ordenamiento territorial. Otra de fortalezas del
Programa fue promover una politica de recuperacion y movilizacién publica de plusvalias
urbanas. Esto repercutié positivamente en los gobiernos locales producto de la obtencidn de
lotes urbanizados en concepto de participacion municipal en la valorizacidon inmobiliaria y el
impacto en el dinamismo de los bancos de tierra municipales.

También, se favorecieron los aprendizajes de gestién de suelo urbano y la Autoridad de
Aplicacién impulsé a muchos municipios a asumir compromiso como promotores publicos del
desarrollo urbano, e involucrarse en proceso gestidn asociadas vias urbanizacién consorciada o
negociacién de convenios urbanisticos publicos-privados. Hasta entonces esta practica de
urbanismo contingente no se encontraba tan difundidas en la provincia de Buenos Aires y el
Programa actué como un potente vector para difundirla. Conforme pasé el tiempo se registraron
formacién de capacidades, mejoras en la negociacién publica de los convenios y ajustes
progresivos en la distribucidn de cargas y beneficios de urbanizacion.

Respecto las principales dificultades. La crisis de financiamiento de la infraestructura fue un
punto critico y se expresé niveles de incumplimiento manifiesto de los compromisos de obras.
Esto se debid tanto a la dinamica macroecondmica (recesion, inflacién y ajuste fiscal) como a
factores enddgenos. Respecto a estos Ultimos, se destacé la desatencidn del Programa provincial
a la dimensidon asociada a las finanzas municipales de las operaciones urbanas y el
desaprovechamiento del apalancamiento del financiamiento a través de la venta anticipadas
como mecanismo para reducir costos financieros. Otra debilidad, indirectamente ligadas al
problema de financiamiento del desarrollo urbano, fue la limitacién observada en el proceso de
gestidn en relacién a las capacidades existentes para calcular la participacidn municipal en la
valorizacién inmobiliaria.

El principio de progresividad en la construccién de la infraestructura y la venta sin interdiccion
fue considerada una potencialidad. Sin embargo, resulté débil el nivel de seguimiento vy
monitoreo que la Autoridad de Aplicacidn realizd de los convenios urbanisticos subscriptos por
los municipios. Esto ultimo resulta preocupante, ya que si fallan los dispositivos de control, el
riesgo es la generacion de pasivos urbanisticos que externalizan los costos de urbanizacion,
incluso la creacién de submercados irregulares de suelo urbano.

Algunas de las distorsiones registradas se vincularon con la captura burocratica del PLS como
encuadre de subdivision. En esta linea, el mismo sufrié: presiones inmobiliarias, riesgos de
aperturas indiscriminadas del perimetro urbano, tamanos exorbitantes de parcelas urbanas
para la finalidad social, y atencién de la demanda de sectores medios altos con capacidad de
acceso via otros segmentos de oferta. La participacién de los sectores de nivel sociocondmico
bajos en el destino de la oferta fue escasa y el Programa tuvo restricciones para lograr cobertura
en los sectores mas vulnerables. Asi como también, para operar en el Conurbano Bonaerense y
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en los grandes aglomerados urbanos, territorios donde se concentran las necesidades y el mayor
déficit. Por ultimo, los loteos municipales registraron una pérdida de participacion en el ultimo
tiempo. Ello implicé un corrimiento del rol de los municipios como promotores urbanos publicos
y acarrea consecuencias potenciales alin mayores en la desatencidn de las familias de menores

recursos.
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El presente estudio surge en el marco de cooperacién entre la Comisiéon de Investigaciones
Cientificas de la provincia de Buenos Aires, dependiente del Ministerio de Produccion, Ciencia e
Innovacion Tecnolégica, y la Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, dependiente del
Ministerio de Desarrollo de la Comunidad. El mismo pretende constituir un aporte al debate de
la politica urbana y de habitat provincial en el marco de espacio del Consejo Provincial de
Habitat y Vivienda, dmbito donde reside la Comision de Coordinacion y Seguimientos de
Politicas. Asi como también, un insumo para la construccion del Observatorio de la Ley 14.449
impulsado por la Asociacion Civil Madre Tierra, organizacion con la cual el LINTA-CIC coopera en
esta tarea.

En este marco, el informe tiene por objetivo analizar la implementacién del Programa de Lotes
con Servicios (PLS), el cual constituye -hasta la actualidad- el instrumento de gestion municipal
mas difundido de la ley 14.449 de Acceso Justo al Habitat. Asimismo, resulta importante sefialar
que el PLS representa un novedoso régimen urbanistico y de subdivision a nivel provincial
(articulos 17 a 25, de la Seccion 1). No obstante, la propia innovacidén del Programa exige la
evaluacion y el seguimiento de las actuaciones provinciales y municipales, especialmente si se
pretende fortalecer el desarrollo de las capacidades estatales en la generacion de suelo urbano
asequible y la implementacién del PLS en linea con los objetivos y principios de la presente ley.

El objeto de la ley 14.449 es la promocién del derecho a la vivienda y a un habitat digno vy
sustentable, conforme lo establece la Constitucion de la Provincia de Buenos Aires, siendo sus
objetivos especificos: promover la generacién y facilitar la gestion de proyectos habitacionales,
de urbanizaciones sociales y de procesos de regularizaciéon de barrios informales; abordar y
atender integralmente la diversidad y complejidad de la demanda urbano habitacional; y
generar nuevos recursos a través de instrumentos que permitan, al mismo tiempo, reducir las
expectativas especulativas de valorizacién del suelo.

Esta legislacion orienta los lineamientos de la politica de habitat y regula las acciones dirigidas a
resolver en forma paulatina el déficit urbano habitacional, dando prioridad a las familias
bonaerenses con pobreza critica y con necesidades especiales. Para ello, impone cuatro
principios rectores: el derecho a la ciudad y a la vivienda; la funcion social de la propiedad; la
gestién democratica; y el reparto equitativo de cargas y beneficios.

En este contexto, el PLS se configura como una politica de generacion de suelo orientada a
facilitar el acceso al suelo urbanizado, en particular de las familias de menores ingresos. El
Programa cuenta con tres modalidades de actuacidn: loteos promovidos por el sector publico,
loteos asociados a las modalidades de produccidn social del habitat (cooperativas, mutuales,
sindicatos y otras asociaciones sin fines de lucro) y loteos promovidos mediante convenios o
consorcios urbanisticos publico-privados.

A nivel metodoldgico, el estudio realizado por el LINTA, se basé en: el analisis de la legislacion y
la documentacion oficial del Programa, la realizacién de una serie de (22) entrevistas semi-
estructuradas con el equipo técnico provincial y funcionarios provinciales y municipales, el
procesamiento de la base de datos de desarrollos urbanisticos con resolucién administrativa por

8
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parte de la Autoridad de Aplicacidn, el andlisis de los emplazamientos de dichos desarrollos, y la
elaboracion de dos cuestionarios estructurados a los municipios que implementaron el
Programa?, uno de ellos dirigido a recopilar las miradas de los referentes politico-técnicos
municipales del Programa y sus experiencias/practicas de implementacién del PLS (ver ANEXO |
Cuestionario Relevamiento Municipal); y otro orientado a los desarrollos urbanisticos, como
objeto de observacién, siendo la unidad de informacién el mismo referente u otras areas
municipales que tomaron intervencion en el proceso de gestién (ver ANEXO Il Cuestionario
Relevamiento Desarrollos Urbanistico).

Las principales variables y dimensiones analizadas fueron a nivel municipal: la identificacién de
las dreas intervinientes, la incidencia del Programa como nuevo régimen de subdivision, la
calidad de la evaluaciéon urbanistica provincial, las valoraciones positivas y negativas en torno al
PLS, las dificultades percibidas en el proceso de implementacién, el nivel de articulacion del PLS
con otros instrumentos, programas o politicas, la orientacién de la oferta del suelo urbano
generado, la capacidad de dinamizar el papel del sector publico como urbanizador u oferente
de suelo, el nivel de segmentacion y regulacién del mercado, los mecanismos de financiamiento
de la infraestructura, entre otros.

A nivel de los loteos o desarrollos urbanisticos aprobados se evalud principalmente: el proceso
de aprobacion del plano, el inicio de proceso de la transmisién de dominio de las parcelas
generadas, los motivos de las demoras de las obras, el nivel de cumplimiento de los plazos en
relacidn a los convenios suscriptos, el avance en el proceso de comercializacion, adjudicacion y
transmisién de dominio de las parcelas generadas, el nivel de ocupacidn y edificacion, el nivel
socio-econdmico preponderante de la poblacidon destinataria de los loteos, entre otras
cuestiones.

La estructura del presente informe es la siguiente: primero, se caracteriza brevemente las
complejidades y dificultades en el acceso al suelo urbanizado como cuestidn problematica para
la politica publica provincial y nacional en el marco de las particularidades que han tenido los
procesos de urbanizacion en la regidn; segundo, se sistematizan algunos antecedentes en
materia regulatoria producto del fin del ciclo de los loteos populares y de otros programas
provinciales orientados hacia el acceso al suelo urbano anteriores al PLS; tercero, se presentan
las principales caracteristicas del Programa y sus distintas modalidades de implementacién;
cuarto, se desarrolla una lectura global a nivel provincial de los resultados del proceso de
implementacion; quinto, se analizan y sistematizan las principales dificultades registradas; por
ultimo, se presenta una conclusion y se realizan algunos aportes para fortalecer el Programa
identificando algunos desafios para gestion.

2 Los cuestionarios se contestaron entre septiembre y noviembre de 2019, en 29 municipios de un total de 56 que
hasta junio de 2019 se registraba que habian implementado el Programa u obtenido resolucién administrativa. Es
decir, el relevamiento tuvo una cobertura del 52% de los distritos donde se implementé el PLS. Y, se relevaron 76
desarrollos urbanisticos de un total de 156 desarrollos con resolucién al momento de la captura del dato, es decir, se
logré un 49% de cobertura a nivel de las operatorias urbanas del Programa.
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2. El acceso al suelo como problema de politica urbana

El cardcter vitalicio, individual, exclusivo y perpetuo, es una de las configuraciones posibles que
adquiere el derecho a la tierra, pero no la uUnica. El derecho a la propiedad inmobiliaria es una
relacion social que asume grados variables de desarrollo e intensidad de acuerdo a las
sociedades y momentos historicos (Deininger, 2003). Existen diferentes niveles de extension de
la misma en funcién del conjunto de poderes que regulan su alcance y grado de exclusién (Caria,
2008). La propiedad inmobiliaria se encuentra mediada por dimensiones como uso, acceso,
desarrollo y transferencia (Payne, 2000), siendo variable el alcance y las relaciones que se
establecen entre estas dimensiones del derecho de propiedad y otros derechos. Por este motivo,
el contenido y la intensidad de la propiedad es un tema crucial en relaciéon a otros institutos
territoriales, ambientales y urbanisticos de incidencia colectiva.

La politica urbana y ambiental en América Latina no ha tenido aldn capacidad de limitar la
intensidad que adquiere la propiedad inmobiliaria en base a la regulacién de su funcidn social y
ecoldgica. La historia de la promocién inmobiliaria se caracterizé por absorber los beneficios del
proceso de urbanizacion y exteriorizar sus costos. La normativa urbana se instituyé de modo
elitista y excluyente en la region (Rolnik, 1999). Aspecto que intensifico las restricciones
estructurales para financiar el desarrollo urbano. Al mismo tiempo, el sector publico se vio
imposibilitado de garantizar condiciones urbanas materiales minimas a vastos sectores de la
poblacién (Pirez, 2016).

En este marco, el acceso al suelo urbanizado, bien localizado y a precio accesible, constituye uno
de los principales problemas de la politica urbana. Las ciudades de América Latina se
caracterizan por poseer una elevada proporcidon de suelo con escasa o nula cobertura de
servicios, equipamientos e infraestructuras; a esto hay que sumarle los altos precios de suelo en
relacidn a sus niveles de ingreso y desarrollo (Smolka, 2003). Este acuerdo tacito tiene sus bases
en la insuficiencia de oferta de suelo urbano de calidad, y opera en conjunto con una distribucion
asimétrica de recursos publicos y politicas espacialmente regresivas (Kleiman, 2002).

-
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Fig. 1. Curva de oferta y demanda en mercado competitivo versus mercado de suelo

Fuente: Baer. Nota: Q cantidad de oferta, P precio, E elasticidad, S curva de oferta, d demanda.
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Este arreglo urbanistico permite a los propietarios apropiarse de una renta diferencial producto
de la escasez relativa de suelo urbano. En otras palabras, la existencia de zonas de la ciudad
desprovistas de infraestructuras y servicios urbanos, y las fuertes asimetrias de la inversion en
el espacio urbano, inciden en el pago de un sobreprecio producto de la falta de universalizacion
o escasez fisica del suelo servido, equipado y bien localizado (Morales Schechinger, 2005). La
inelasticidad que presenta la oferta del suelo en el corto plazo (fig. 1) se traduce en una mayor
intensidad de la demanda en las dreas servidas y en el incremento de las expectativas a futuro.

Frente a este escenario, la retencién del suelo es una estrategia frecuente de los propietarios,
gue mediante el control de la oferta generan una escasez de tipo econdmica aumentando aun
mas el sobreprecio del suelo servido. En contraposicidn a ello, son las politicas de generacién y
movilizacién inteligentes de suelo urbano que indicen en la reduccién de los precios (fig. 2). El
problema central de la especulacion o logica de administracion de escasez econémica es que,
ademas de generar sobreprecios, se intensifica cuando la accidn publica produce incentivos para
ello. Desprovisto de recursos, el sector publico no logra invertir lo necesario para reducir las
asimetrias. La magra base fiscal y la reducida presién impositiva sobre el suelo, contribuyen al
desajuste entre los recursos financieros y las necesidades de inversidn crecientes en el espacio
urbano (Smolka, 2003; Morales Schechinger, 2005).

Precio Precio

$

$1

Ociosidad
de suelo

Ociosidad
de suelo

Q ~— Q Oferta Q, Q —

Fig. 2. Efecto en el mercado de suelo urbano de las estrategias de retencion o expansion de la oferta

Fuente: elaboracién propia en base a Smolka, Reese y Baer. Nota: Q representa la cantidad de oferta, O oferta.

El sobreprecio que se paga por la cualificacion segmentada del espacio urbano y por la
especulacién, junto con la insolvencia estructural de vastos sectores de la poblacidn, se traducen
en una demanda excluida del mercado de suelo urbano formal, que habilita aquello que Pirez
(2014) denomina como urbanizacion inversa en el marco de los procesos de desmercantilizacion
social regresiva: primero se ocupa y luego se urbaniza a lo largo de prolongados periodos,
mediante un gran esfuerzo del Estado y los propios pobladores. En términos de costos, la
paradoja resultante es que las politicas de integracién sociourbana de la informalidad ex post
implican un esfuerzo financiero mucho mayor para el sector publico y, como sefala Trivelli
(1982), en la vida cotidiana termina siendo mas caro residir en los asentamientos populares.
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En este marco, la discusion sobre la regulacién de los mercados de suelo se ha transformado en
un aspecto central de la nueva agenda urbana. Existe alto grado de consenso respecto a que la
dinamica de funcionamiento de los mercados de suelo en la regidon producen ciudades
desiguales, excluyentes, segregadas e insostenibles; en tanto los altos precios de la tierra se
explican no sélo por la operacién de un mercado estructuralmente imperfecto, sino por la
ausencia de formas efectivas de gestién de suelo que regulen estos mercados (Reese, 2006;
Smolka y Mullahy, 2010; entre otros). Por tanto se vuelve imprescindible que el sector publico
se involucre mas activamente en la regulacién y generacidn de suelo urbano de calidad, el cual
se transforma en un bien bdsico e imprescindible para el desenvolvimiento de la vida urbana.

Las problematicas urbano-habitacionales en la sociedad contempordnea adquieren rasgos
complejos e implican grandes desafios de gestidn tanto a nivel nacional, como provincial y local.
El agravamiento de la escasez de vivienda, |la desigualdad en la cobertura de las infraestructuras
y servicios basicos, la pérdida de centralidad de los espacios publicos diversos, el impacto de la
dindmica de los proceso migratorios, los procesos de privatizacion de multiples esferas de la vida
urbana, la redefinicion de las dindmicas de movilidad, la profundizacion de la huella ecolégica
de la urbanizacién, las practicas inmobiliarias especulativas, la restriccion de disponibilidad de
suelo urbanizado, constituyen algunos de los principales desafios en materia de la nueva agenda
urbana (ONU, 2016).

A nivel nacional, la discusién en torno al acceso al habitat y las dindmicas de crecimiento urbano
resulta prioritaria y objeto de gran preocupacién, diversos especialistas y académicos sostienen
gue nuestra democracia tiene una gran deuda en materia de habitat (Catenazzi, 2016). En la
provincia de Buenos Aires, la radiografia resulta elocuente; segun estadisticas censales y
registros consultados (SSTUV, 2015), la provincia cuenta con 1.579 villas y asentamientos
(actualmente mas de 1.800), de los cuales el 42% de estos barrios se encuentra expuesto a
problemdticas ambientales, en paralelo, mas de 600 mil hogares acceden a la tierra
irregularmente (13%), 1,2 millones de hogares sufren déficit habitacional (26%), 1,4 millones de
hogares no acceden al agua de red (29%), 2,4 millones de hogares no acceden al servicio cloacal
(51%).
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En la etapa de industrializacidn sustitutiva de importaciones (1940-1970), la ampliacién de la
demanda agregada de tierra y las escasas regulaciones del mercado de suelo dieron lugar a un
proceso de suburbanizacion difusa: una expansidon de la trama de cardcter abierto, dreas
urbanas profundamente desarticuladas, grandes intersticios y reservas especulativas. Los
sectores populares fueron, en buena medida, quienes protagonizaron la expansién periférica a
través de loteos econdmicos y financiados a largo plazo, aunque con condiciones de
urbanizacién precaria y diferida en el tiempo, donde los loteadores realizaban exiguas
inversiones de capital (Torres, 1993).

El régimen de los loteos populares se configuré como un arreglo particular entre la dindmica
del mercado de trabajo (casi pleno empleo), la laxitud de la legislacion urbanistica, la
centralizacion estatal en los servicios publicos y el protagonismo de la autoconstruccion o
formas de produccién por encargo de la vivienda. La participacién de los asalariados en el
producto nacional, la financiacion de los loteos a 150 mensualidades, las bajas exigencias
urbanisticas para las empresas loteadoras, el crédito accesible para viviendas a través del Banco
Hipotecario Nacional y el subsidio al transporte masivo sellaron este ciclo de urbanizacion
(Clichevsky, 1975).

Estas formas de crecimiento urbano comenzaron a ser problematizadas progresivamente. En el
Ministerio de Obras Publicas de la provincia de Buenos Aires se discutia, en los afios sesenta, la
necesidad de regular la ocupacién y la subdivisién del suelo. Por entonces, la Direccidon de
Ordenamiento Urbano intentd avanzar en el condicionamiento de la produccién de loteos
mediante la provisidn de la infraestructura basica y estrategias de zonificacion preventiva. Sin
embargo, estas iniciativas publicas encontraron obstdculos para avanzar en la regulacion del
mercado de suelo, producto de los intereses del sector inmobiliario (Yujnovsky, 1984). Por
entonces soélo avanzaron algunas regulaciones de caracter hidraulico.

En los afios setenta, el agotamiento de las condiciones que sostenian el modelo de loteos
populares se tradujo en un aumento de la insolvencia® y en una crisis del laissez faire urbanistico.
La radiografia de la época evidencia la magnitud del pasivo resultante de la politica de dejar
hacer: en el aifio 1974 la provincia de Buenos Aires contaba con 4,6 millones de lotes urbanos,
de los cuales solo el 34,5% estaba edificado. Dentro de este subconjunto, el 9,7% contaba con
los cuatro servicios esenciales: luz eléctrica, pavimento, agua corriente y cloaca; y el 66% carecia
de todos estos servicios (Scotti, 2000).*

3 Por el lado de la demanda, se tradujo en un deterioro del protagonismo de los sectores asalariados con capacidad
de pago para acceder a este mercado de suelo. Al mismo tiempo, la politica de indexacidn de precios y el contexto
inflacionario terminaron de erosionar las posibilidades de los sectores populares de cumplir con la cadena de pago
de los saldos adeudados en el esquema de compra a plazo.

4La creacidn de un vasto mercado de compra-venta de derechos de posesidn sobre los pasivos urbanisticos generados
en dicha crisis constituye un ejemplo de ello. Al igual que los costos actuales de expansidn de los servicios sobre areas
subdivididas hace décadas.
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Este panorama evidencié la necesidad de superacién de la vieja ley 3.487 de Fundacién de
pueblos vigente desde el afio 1913. La sancién del decreto-ley 8.912 en el afo 1977, nuevo
régimen de ordenamiento territorial y uso del suelo, prohibio la subdivision y venta de lotes
sin infraestructura. Esto significé una elevacién de los estandares urbanisticos y, al mismo
tiempo, una redefinicion de la estructura de costos para los urbanizadores, que a partir de
entonces requirieron comprometer mayores niveles de inversién e inmovilizacién de capital.

La nueva legislacion urbanistica, implicé un posicionamiento tendiente a que el sector
inmobiliario, ademds de capitalizar beneficios, internalice ciertos costos bdasicos de Ia
urbanizacién. Pero, paraddjicamente, esto comenzé a suceder cuando las mayorias urbanas
experimentaron una pérdida de salario real (fig. 3); configurdndose, de este modo, un escenario
critico en el cual la elevacion de los estandares urbanistico (distancias e-c) y la caida de la
disposicion de pago del segmentos de demanda de bajos ingresos (distancia a-b) excluyé a
vastos sectores del mercado de suelo formal.

Excedente del consumidor Caida de poder adquisitivo

$ R a sectores populares post 70°

T ---- ¢ Costosy carga de
b urbanizacion post 70

e € Costosycargade
urbanizacion pre 70°

Régimen previo Régimen post Régimen
1970 (t1) 1970 (t2) urbano

Fuente: Elaboracion propia, esquema sin cuantificacion de magnitudes reales.

La dindmica urbana de los afios ochenta implicé la creciente difusidon de los asentamientos
populares informales producto de los cambios macroeconémicos introducidos en la ultima
dictadura civico-militar (Cravino, 2008). El modelo de aperturay financiarizacién de la economia,
junto con la desarticulacién de la industrializacién sustitutiva de importaciones, debilitaron el
mercado interno, generando caida del salario real y pérdida de la capacidad de consumo. Esto
se tradujo en una restriccidon de la demanda habitacional (Del Rio, 2011). Al mismo tiempo, se
liberalizaron los alquileres y el sistema financiero asumid rasgos cada vez mds especulativos,
reduciéndose drasticamente el crédito hipotecario producto de su encarecimiento; mientras se
sentaban las bases de la dolarizacién del mercado inmobiliario (Gaggero y Nemmifia, 2013).
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Paraddjicamente, la implementacion del decreto-ley 8.912 coexiste con el momento en que
comienzo el proceso de empobrecimiento producto de crisis sociales y gobiernos dictatoriales.
Los grupos sin capacidad econdmica para acceder a los mercados formales de suelo y vivienda,
acudieron, en muchos casos, a ocupaciones de tierras privadas o de propiedad del Estado, que
en cierta medida terminaron siendo tan precarias como las permitidas por los loteos periféricos
y sin urbanizar, anteriores al dictado del decreto-ley (Curtit, 2012).

En los afios previos a la sancién de este nuevo marco regulatorio se produjo un aceleramiento
de las subdivisiones por parte de las empresas loteadoras. Al sobre stock del suelo urbano no
servido se sumaron las subdivisiones asociadas al costo de oportunidad del cambio de régimen
urbanistico. Buena parte de este stock de suelo de bajo estandar continud atendiendo -formal
e informalmente- la demanda efectiva del crecimiento urbano de la década del ochenta,
noventa e incluso, en varios distritos, continda hasta la actualidad.

La sancidn e implementacion de la ley 24.374 es una cabal expresién de la circulacién del pasivo
urbanistico generado por la crisis de parcelamientos masivos de bajo estdndar; y configura junto
con otros regimenes de regularizaciéon urbana y dominial (ver Relli, 2018) el tipo de respuestas
publicas que comienzan a difundirse para atender las demandas de acceso a la tierra de los
sectores populares.

A partir de los ochenta y en las décadas posteriores la politica de internalizacidn de los costos
de urbanizacién, junto con un conjunto de factores concurrentes, incidié en la desaceleracion
de la subdivisién de suelo formal destinado a amplios sectores de la poblacién. El mercado
inmobiliario se reorientd hacia sectores de mayor poder adquisitivo, via el desarrollo de nuevos
segmentos de mercado de suelo vinculados a las urbanizaciones cerradas.

En los afos setenta, la respuesta al crecimiento urbano escasamente regulado —que se
caracterizé por una dindmica de loteos expansiva y fragmentada que externalizaba los costos de
urbanizacién en la comunidad y en el sector publico- fue el zonning y la incorporacién de nuevos
estandares de urbanizacidn. Este dispositivo de planificacidn establecié criterios de clasificacion
del territorio mediante la fijacion de perimetros urbanos y drea de ensanche del crecimiento;
configurd zonas segln usos permitidos, condicionados o prohibidos; definiéd parametros de
subdivisién de la tierra, indicadores de ocupacién e intensidad constructiva, estandares de
infraestructuras; entre otras tantas regulaciones que los municipios -como responsables
primarios del ordenamiento territorial- debieron fijar y auditar.

El decreto-ley 8.912 establecid para regulacién del uso, ocupacién, subdivisién y equipamiento
del suelo una serie de procedimientos e instrumentos. El analisis funcional del proceso de
ocupacion del territorio -a partir de la creacién, ampliacidon y restructuracidn de nucleos urbanos
o zonas de usos especifico- se correspondid con una serie de instrumentos, como la delimitacion
preliminar de areas, la zonificacién segun usos, el plan de ordenamiento municipal y el plan
particularizado, que perseguian organizar el crecimiento en base a estandares frente a los cuales
el poder publico imponia sanciones por incumplimientos.
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Mas alla del sesgo funcionalista y los limites de la concepcidn de planificacién normativa que por
entonces movilizd la institucionalizacién del ordenamiento territorial y la regulacién de los usos
del suelo, como sefiala Curtit (2012), el decreto-ley 8.912 fue pionero en multiples aspectos y
puso en agenda, entre otras cuestiones, la problematica de la especulaciéon urbana y las
dificultades para generar suelo de calidad. A modo de ejemplo, incorpord el principio de
justificacion urbanistica para la creacion y ampliacién de los nucleos urbanos, que hasta
entonces era una decisién practicamente unilateral del propietario o del promotor,
respondiendo a la Iégica del mercado y sujeta Unicamente a disposiciones de tipo geométrico y
exigencias minimas de infraestructura (Mendonga Paz 1983 citado por Curtit 2012).

La reaccién que generd este nuevo marco regulatorio fue elocuente. Algunos referentes del
sector inmobiliario de la época, sostenian que el decreto-ley 8.912: “viola abiertamente el
derecho de propiedad consagrado por la Constitucién Nacional; distorsiona el mercado
inmobiliario elevando enormemente los precios por la incidencia de las obras de infraestructura
gue exige; atenta contra la gran mayoria de la poblacién al impedirle el acceso a la tierra,
especialmente con destino a la vivienda; pone en manos de los municipios un instrumento legal
que permite la discriminacion de sectores o zonificacidn, beneficiando a unos y perjudicando a
otros; lesiona sustancialmente el normal crecimiento de los pueblos y ciudades y con ello
perjudica a la actividad privada en general” (Vinelli, 1978 citado por Curtit 2012).

“Por otra parte, abre importantes brechas para el avance del superestado, al infligir un rudo
golpe a la libertad del individuo. Debe preocupar el avance del Estado paternalista, dirigista y
demoledor del derecho de la propiedad privada que abre el camino del colectivismo,
destruyendo el sistema liberal sobre el que se basa esencialmente el sistema politico y
econdmico que hizo grandes a las naciones que lo aplicaron. Es la filosofia occidental la que el
intervencionismo estatal ataca, corroe y destruye en nombre de remanidas expresiones de
seguridad, ordenamiento territorial, beneficios comunitarios, preservacién del uso del suelo,
regulaciéon de actividades, participacion orgdnica de la comunidad, desarrollo econdmico
social...” (op cit.).

Aungue en la practica, la intensidad y la visidn regulatoria del régimen general de ordenamiento
territorial y usos del suelo tuvo y tiene multiples limitaciones (ver Corti, 2009; Grahl, 2008; Curtit,
2013; Rios, 2017; entre otros), resulta claro que este marco regulatorio no tenia un efecto

neutro sobre los intereses inmobiliarios, en tanto introducia nuevas “reglas de juego” que
empoderaban al sector publico en el proceso de planificacién del territorio y, en particular,
establecian nuevos estandares que internalizaba en la ecuacién econdémica, los costos de
urbanizacién que, hasta entonces, los promotores urbanos externalizaban en la comunidad en
su conjunto.

Los once especialistas consultados por Curtit (2012) reconocen que las dinamicas preexistentes
de loteo y venta indiscriminada de suelos no aptos para el uso urbano, alejados de los nucleos,
sin servicios minimos e incluso en zonas bajas o inundables, tuvieron un efecto inercial dificil de
contrarrestar. Sin embargo, la implementacién del nuevo marco regulatorio frend la
sobreocupacién de suelo en las areas centrales, acompafiados de una elevada densidad vy
metraje cubierto construido, con estandares de habitabilidad, iluminacidn y ventilacién bajos.
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No obstante, segln este estudio, las regulaciones impuestas no resultaron consistentes frente a
la intensidad de determinadas dindmicas territoriales asociadas a los grandes movimientos de
capital. La generacion de suelo urbano para los sectores de menores ingresos registré
limitaciones. Este dispositivo regulatorio tuvo un sesgo orientado a la ciudad formal y severas
dificultades para procesar las dinamicas de crecimiento de la urbanizacidn informal. Otras
omisiones -en relacidn al interés de este informe- fueron el tratamiento profundo de las
problematicas habitacionales, |la planificacion sectorial de la vivienda publica y la reflexidn sobre
urbanizaciones de interés social.

De alli que el balance del decreto-ley 8.912 realizado por diversos especialistas dio cuenta de la
necesidad de: introducir alternativas que mejoren la oferta de suelo para primera residencia,
establecer mecanismos de generacién y asignacién de suelo en relacién a la demanda real,
impedir que amplias areas del territorio dispongan de asignacién de usos e indicadores que no
se concretan en el mediano plazo, gestionar la participacion publica en la valorizacion
inmobiliaria (ver Curtit, 2012). Estas y otras estrategias de politicas urbanas, asociadas al
involucramiento activo del sector publico en la gestidon del suelo urbano, fueron las que
comenzaron a identificarse paulatinamente para intervenir en el cuadro de situacion critico
graficado en la figura 3, ya que la elevacion de los estdndares de urbanizacion excluyd a vastos
sectores del acceso al suelo urbano via el mercado formal.

Como se vera a continuacion, el decreto 4.931 en el afio 1988 puso en evidencia la necesidad de
incorporar un régimen de urbanizacidn de interés social y contemplar proceso de urbanizacion
de tierra a cargo del Estado, dado que estas cuestiones no eran contempladas en el decreto-ley
8.912.

Frente al agravamiento de la problematica de las villas y asentamientos populares a fines de la
década de 1980, la provincia de Buenos Aires comenzé a diversificar la estrategia de accién y la
politica de habitat mas alla de las operatorias clasicas del Instituto de la Vivienda asociadas a la
difusion del FONAVI.

En el afio 1988, el decreto 815 cred la Comisidn Pro-Tierra como una iniciativa orientada a
contener las tomas de tierras a través de la generacion de lotes con servicios y la regularizacion
dominial. Atendiendo a ese propdsito se impulsd la compra o expropiacién de tierra y su
urbanizacién, la subdivision mediante convenios con universidades y organizaciones de
profesionales, el registro en cada municipio de la demanda de suelo, y la reinversion de los
fondos producto de la venta de los lotes con la intencién de ampliar el alcance del programa
(Marichelard, 2016).

En este marco y a pesar de su limitado alcance, el Programa Pro-Tierra constituye un
antecedente concreto al Programa de Lotes con Servicios. Esta iniciativa fue concebida como
una politica de generacion de lotes urbanizados para atender la imposibilidad de acceso a la
tierra. El programa movilizaba tierra fiscal, la dotaba de infraestructura vy, luego, promovia que
las familias autoconstruyan sus viviendas de manera progresiva. El disefio involucraba no sdélo a
funcionarios, sino también a organizaciones sociales y referentes de asentamientos. Ademas de
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la creacion de estos espacios multiactorales, se apuntaba al fortalecimiento de los equipos
técnicos municipales (Relli, 2018).

En paralelo el decreto 4.931 introdujo al marco institucional provincial un régimen
particularizado para garantizar el emplazamiento del Pro-Tierra. Este nuevo régimen de
Proyectos Urbanisticos de Interés Social (PUIS) definié condiciones fisico-ambientales y de
habitabilidad minimas orientadas a aceptar densidades poblacionales que faciliten la ejecucion
y el completamiento de la infraestructura de servicios, dado que los estandares del régimen
general no atendian la demanda insatisfecha de los sectores sociales de menores recursos.

Art.1- Autorizase a la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda, dependiente del Ministerio de Obras y Servicios
Publicos, a gestionar, aprobar y ejecutar urbanizaciones de interés social que correspondan al Programa Pro Tierra
— Subprograma Lotes Urbanizados.

DEFINICION

Art.2- A los efectos del presente decreto se considera urbanizacién de interés social a los proyectos de
parcelamiento urbano que cumplan con los requisitos y condicionamientos del presente decreto y se incluyan en
el Programa Pro Tierra — Subprograma Lotes Urbanizados.

EXCEPCIONES AL REGIMEN GENERAL

Art.3- Para los proyectos de urbanizacion de interés social serdn admitidas parcelas, unidades rodeadas de calles
y espacios circulatorios cuyas dimensiones fueran menores a las establecidas por el decreto ley 8.912/77 en las
siguientes condiciones:

a) Que mediante un proyecto de conjunto se resguarden las condiciones fisico — ambientales, de
habitabilidad y funcionalidad urbana y la dotacién de los servicios de infraestructura necesarios.

b) Que el lugar de emplazamiento de la urbanizacién sea apto para uso residencial, ubicado dentro del area
urbana, con preferencia en zonas de completamiento de tejido o en sectores adyacentes a las areas
urbanas con aptitud para producir un ensanche urbano.

c) Que el proyecto de conjunto de la urbanizacién incluya un prototipo de vivienda susceptible de ser
realizado por autoconstruccién por parte de las familias beneficiarias. Ese prototipo podrd ser
reemplazado por el que corresponda a proyectos de conjunto en caso que actten entidades intermedias
u organismos del Estado que lo promuevan.

Asimismo podran ser reemplazados por proyectos gestionados por los adjudicatarios de los predios y
que sean aprobados por las oficinas municipales de competencia.

OBRAS DE INFRAESTRUCTURA MINIMAS
Art.4- Los proyectos de urbanizacién deberan prever como minimo las siguientes obras de infraestructura que se
ejecutaran en forma progresiva:
-Apertura, tratamiento de calles y obras de escurrimiento de aguas superficiales y desagiies pluviales.
-Energia eléctrica (alumbrado publico y domiciliario)
-Provisidn de agua potable.
-Sistema de eliminacién de excretas que asegure la no contaminacion.
Se exigira servicio centralizado o conexién a red de agua potable y/o desagiie cloacal cuando la Direccién de
Proyectos Especiales de AGOSBA determine que mediante sistemas individuales no se garantiza un adecuado
saneamiento en funcion de las condiciones hidrogeoldgicas del predio y la densidad de poblacién propuesta.
Los proyectos de infraestructura urbanistica deberdn ser aprobados por los organismos de competencia
correspondientes.

CONDICIONES BASICAS
Art.5- Los proyectos de urbanizacidn contemplaran como minimo los siguientes aspectos:
a) Trazado urbano que defina las unidades rodeadas de calles, un sistema circulatorio jerarquizado y la
correcta distribucion de espacios verdes o libres publicos y reservas para equipamiento comunitario,
integrado armoénicamente el conjunto al entorno urbano preexistente.
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b) Proyecto de subdivision parcelaria que permita la cumplimentacion de los indicadores urbanisticos
establecidos por la ordenanza municipal, a excepcién de los mencionados en el articulo 3, considerando
las maximas posibilidades de ampliacion del prototipo proyectado, la posibilidad de distribucién racional
de instalaciones de infraestructura de servicios y la correcta iluminacion, ventilacién y asoleamiento de
locales.

c) Ubicacidn del prototipo de vivienda, fijando —si correspondiera al proyecto de urbanizacién- retiros de la
edificacion y otras condiciones urbanisticas.

d) Tratamiento de espacios verdes y arbolados de vias de circulacion.

ESPACIOS VERDES PUBLICOS

Art.6- El proyecto del sistema circulatorio jerarquizado por vias, segun su funcién y tratado con criterio paisajistico,
definira espacios verdes publicos equivalentes a los de uso vecinal cuya superficie se computara para el calculo de
espacios verdes y libres publicos requeridos por aplicacién del articulo 56 del decreto ley 8.912/77

APROBACION DE PROYECTOS

Art.7- La Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda aprobara por resolucidn la inclusion en el programa pro tierra, de
aquellos proyectos de urbanizacion de interés social convalidados por la Direccién de Ordenamiento Urbano,
segun las prioridades que defina la Comision Pro Tierra creada por el articulo 2 del decreto 815/88

CONVALIDACION URBANISTICA

Art.8- La Direccion de Ordenamiento Urbano otorgara la convalidacion urbanistica de los proyectos de
urbanizacion de interés social que se ajusten al subprograma lotes urbanizados y a los requisitos establecidos por
el presente decreto, que cuenten con aprobacion municipal, certificado de aptitud hidraulica del predio y de
factibilidad de dotacién y aprobacion de los proyectos de obras de saneamiento (desagues pluviales, cloacas y
provisidn de agua potable) por parte de los organismos de competencia.

DIRECCION DE GEODESIA: INCUMBENCIA

Art.9- La Direccién de Geodesia realizara el relevamiento planimétrico previo de los terrenos a incluir en el
programa pro tierra y la mensura y amojonamiento de vértices esquineros de manzanas de los proyectos de
urbanizacién de interés social incluidos segun el procedimiento del articulo 7 del presente.

APROBACION DE PLANOS: REQUISITOS

Art.10- Autorizase a la Direccion de Geodesia a aprobar los planos de subdivisidn correspondientes a proyectos de
urbanizacién de interés social, habilitando a las parcelas resultantes para su transmisién de dominio aun cuando
no se haya ejecutado la infraestructura prevista, siempre que se cumplimenten los condicionamientos que se
detallan a continuacioén:

a) Seinserte en la portada de los respectivos planos de mensura y division la leyenda: programa social y
familiar de tierras de la provincia de Buenos Aires pro tierra (decreto 815/88 y el presente), subprograma
lotes urbanizados.

b) Exista concordancia entre los indicadores establecidos en el proyecto de urbanizacién integral y el plano
de subdivisién a aprobar

c) Enelespacio reservado a notas se indiquen las obras de infraestructura fijadas para el caso y pendientes
de realizacion.

d) Seadjunten, como minimo, certificacion municipal de que las calles se encuentren abiertas, abovedadas
y se han realizado las obras necesarias para un correcto desagiie de las aguas superficiales.

TRAMITES CON PREFERENTE DESPACHO

Art.11- Tanto dichas planimetrias, como los expedientes vinculados u otras actuaciones conexas, se diligenciaran
por ante las distintas dependencias de la administracién publica de la Provincia bajo instruccién de preferente
despacho.

DELEGACION MUNICIPAL
Art.12- La Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda podra delegar en los municipios tareas de proyecto, realizacién
de estudios previos y ejecucidn de obras correspondientes al Subprograma Lotes Urbanizados.

AMPLIACION AREA URBANA: CASO EXCEPCIONAL

Art.13- Autorizase la ampliacidn del area urbana para la ejecucién de proyectos de urbanizacion de interés social
en caso de que la zona carezca de alguno de los servicios de agua corriente o cloacas, o ambos, sin que sea exigible
la provision o tratamiento en forma centralizada o exceden una inversién econémica razonable y se condiciona el
cumplimiento de los siguientes recaudos:
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a) Que no existan propuestas alternativas factibles dentro del area urbana.

b) Que el proyecto de urbanizacion integral cumpla con los requisitos establecidos en el presente decreto
y se haya incluido en el Programa Pro Tierra segun el mecanismo establecido en el articulo 7.

c) Que su entorno esté consolidado o semiconsolidado con uso predominante residencial y no existan
localizaciones de actividades molestas, nocivas o peligrosas para la poblacion a localizar y sus bienes
materiales.

d) Que no se presenten barreras urbanisticas que impidan la accesibilidad a la zona de equipamiento y que,
por su ubicacion y distancia, no genere la segregacion espacial y social de los grupos a localizar.

COMPETENCIA MUNICIPAL

Art.14- Autorizase a las municipalidades a aprobar ampliaciones urbanas y/o modificar las normas urbanisticas
para la regulacion de proyectos de urbanizacion de interés social incluidos en el Programa Pro Tierra. A los fines
debera contar con convalidacion urbanistica por parte de los organismos provinciales competentes conforme con
lo establecido por el articulo 73 del decreto ley 8.912/77.

CADUCIDAD DE LA APROBACION

Art.15- La aprobacion de proyectos de urbanizacion de interés social caducara, siempre que no haya tenido
principio de ejecucion, a los ciento ochenta dias corridos, contados a partir de la fecha de su conclusién al
programa pro tierra.

Si caducara la aprobacién a que alude el parrafo anterior, los planos de subdivision de proyectos de urbanizacion
que hubieran sido aprobados, seran anulados por la Direccion de Geodesia, previa comunicacion de su situacion
por parte de la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda.

Otro de los antecedentes importantes a considerar es el Plan Familia Propietaria (PFP). En el
afio 1994 la provincia de Buenos Aires se endeudd para comprar tierra y urbanizarla, como una
estrategia para facilitar el acceso al suelo urbano mediante la oferta publica de tierra y el pago
a largo plazo. Una de las restricciones de esta iniciativa fue su concepcion: se consideraba que
las facilidades de adquisicidn de tierra en el interior de la provincia -o hasta incluso su donacién
en caso de parejas que aceptaran unirse en matrimonio- contribuirian a su poblamiento y a
desactivar el allegamiento demografico al Gran Buenos Aires.

Esta visidn centrada en la relacion entre propiedad, familia e interior bonaerense se encontraba
en linea con la reforma constitucional de 1994, en la cual el derecho a la vivienda —
paraddjicamente- estaria garantizado sélo en la ciudades de menos de 50.000 habitantes donde
se instituia la reificacién de un supuesto conservador: la migracién del campo al Gran Buenos
Aires, como la causal de la formacidn de “bolsones de pobreza” o “villas de emergencia”.

Desde esta vision, como sefiala Relli (2018), el PFP contd con recursos para realizar compras
directas de tierras en municipios menores a 50.000 habitantes. Dichos recursos constituian un
subsidio de la provincia hacia los municipios dado que las compras no requerian la devolucion
del importe. A cambio se exigia la conformacién de un fondo que luego se destinaria a las obras
de infraestructura necesarias para la produccién del suelo urbano o a nuevas compras de tierras.
Se partia del supuesto de que las obras de infraestructura y la construccidon de viviendas
impactarian en la generacion de puestos de trabajo.

Con esta visidn inicial -y con una serie de derivaciones que fue sufriendo posteriormente- el PFP
contribuyd a la generacién de nuevos loteos, pero no incidié en las areas mas densamente
pobladas y donde se concentraba la demanda. No obstante ello, fue configurandose, al igual que
el régimen de Proyectos Urbanisticos de Interés Social (PUIS), en un dispositivo para brindar
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encuadre y propiciar subdivisiones de tierra en condiciones particulares no contempladas por el
régimen general de ordenamiento territorial y uso del suelo. De alli que, a pesar de la diferencia
de matriz, es posible establecer algunos vinculos entre PFP y PUIS en términos de los
mecanismos de habilitacion para ampliaciones urbanas y el distanciamiento del marco general
del decreto-ley 8.912.

En el ano 2010, también se registré otro antecedente relacionado con el involucramiento del
sector publico provincial en la generacidon de lotes con servicios. Aunque esta iniciativa de
Programa de Lotes con Servicios en el ambito del Instituto de la Vivienda (PLS-IVBA) se
discontinudé y no adquirié volumen, prefiguré en algunos casos el esquema de articulacion
publico-privada sin obligar a la provincia a comprar tierra para urbanizar. A su vez, contribuyé a
introducir en la practica de este tipo de operatorias el principio de reparto de cargas y beneficios
de la urbanizacion, que luego fue recuperado en el marco del PLS-LAJH (ley 14.449).
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El Programa Lotes con Servicios (PLS) es un instrumento de la ley 14.449 de Acceso Justo al
Habitat (Capitulo IV, Seccién |, articulo 17 a 25) que tiene como propésito facilitar el acceso al
suelo urbanizado de las familias bonaerenses. Esta herramienta urbanistica, de subdivisién y
generacion de suelo urbano, busca contribuir a la intervencién publica efectiva en la resolucidn
paulatina y progresiva del déficit urbano habitacional y, al mismo tiempo, promover una justa
distribucidn de los beneficios generados en el desarrollo urbano.

Los objetivos del Programa son diversos: i) atender a la refuncionalizaciéon y adecuacion
normativa de inmuebles aptos para finalidades de uso social; ii) reorientar la oferta privada de
suelo hacia los sectores de ingresos medios y medios bajos; iii) promover procesos de
organizacion colectiva de esfuerzo propio, ayuda mutua y autogestion del habitat; iv) fortalecer
la regulacion publica en el proceso urbano e incorporar tierra al dominio privado municipal para
atender fines sociales y colectivos.

En este marco, la principal caracteristica del PLS es promover proyectos urbanisticos con
finalidad social. Para ello contempla un esquema de subdivisién especifico que -entre otros
mecanismos- habilita la provision de servicios de manera progresiva. Ademas, el Programa
puede emplazarse en tierras de dominio privado del Estado; de cooperativas, mutuales y
asociaciones civiles debidamente constituidas; y en tierra de otros actores privados; en todos
los casos a través de la suscripcion de convenios urbanisticos.

La implementacién del Programa requiere de la articulacidon entre el Municipio —que posee la
competencia primaria sobre el uso del suelo- y la Autoridad de Aplicacion provincial al momento
de elevar, evaluar y encuadrar los proyectos urbanisticos. Dentro de este régimen los proyectos
de urbanizacidn tienen un tratamiento diferencial (ver a continuacién) en el proceso de gestion
y en la distribucion de costos y beneficios segun el origen de la tierra o el tipo de promotor
urbano.

Segun la seccidn 1y el articulo 19 de la ley 14.449, se entiende por lotes con servicios a una
forma de urbanizaciéon social planificada y de promocién social del habitat particular, siendo
técnicamente: “proyectos de intervencion urbanistica que incluyen la dotacién de redes de
infraestructura, con o sin la provision de un nucleo habitacional basico, y de facilitacion de
acceso a los servicios tanto en parcelas existentes como en nuevos parcelamientos”.

En términos operativos el PLS presenta algunas caracteristicas diferenciales en relacién a otros
regimenes urbanisticos y de subdivisidn existentes en el marco de la legislacidn provincial. Por
un lado, exige la orientacién del suelo a una poblacién especifica segmentando la oferta; por
otro lado, plantea particularidades técnicas en relacion a la admisién de parcelas, exigencias de
servicios, emplazamiento de proyectos, gestién de la valorizaciéon inmobiliaria, etc. que a
continuacién se detallan.
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Respecto a las particularidades urbanisticas, el PLS permite la admisidn de parcelas diferentes
a lo establecido por el decreto-ley 8.912, en dreas urbanas o adyacentes sin necesidad de
cambiar la zonificacidn vigente. Al mismo tiempo, se contempla la posibilidad de |la dotacidn
progresiva y diferida de los servicios basicos de infraestructura en un plazo de 24 meses, a partir
de la aprobacién definitiva del plano de mensura y subdivisién en la Subgerencia de Aprobacién
de Planos de Mensura dependiente de la Agencia de Recaudacién provincial (ARBA).

La adecuacién normativa y la progresividad de las infraestructuras constituyen dos elementos
gue contribuyen a reducir costos. En el primer caso, producto de la disminucién de tiempos y
costos de transaccién administrativa de la normativa urbana. En el segundo caso, dado que el
Programa habilita la venta de los lotes con escritura traslativa del dominio antes de la
finalizacion de la infraestructura, este aspecto permite (o permitiria en términos potenciales)
apalancar el financiamiento de la urbanizacién y reducir los costos financieros (o capital a
inmovilizar) para el promotor, sea este publico, privado o un promotor social del habitat.

DL 8912 LEY 14449
o 300 m2 como minimo, pudiendo | 200 m2. En casos que incluyan provision
Tamafio minimo ser mayor segun lo establecido de cloacas, y cediendo un 30% mas el
de lotes en la zona segun codigos EVPL y REC, pueden admitirse 150m2.
municipales
Tamafio de los frentes | 12 metros 8 metros

Captacion del recurso hidrico por pozo
(mayores a 270m2), sistema de
eliminacion de excretas (cloaca o
alternativo), alumbrado publico,

energia eléctrica domiciliaria y desagiies
pluviales, sin interdiccion a la hora de
aprobar la subdivision, pudiendo
establecerse un plan progresivo.

Agua corriente, cloacas,
Servicios minimos pavimento, energia eléctrica
requeridos domiciliaria, alumbrado publico,
desagues pluviales, previo a la
aprobacion del plano.

AiichE g pElles 15 metros 14 metros
12 para calles de servicios 11 para calles de servicios
Urbanas, con uso residencial Urbanas, adyacentes al area urbana en
o ¥ condiciones de ser incorporadas al uso
Zonas permitidas =l orgienan;a de . ) ) 2oIR .
ordenamiento vigente, residencial, sin necesidad de cambiar
convalidada a nivel provincial. previamente la zonificacion vigente.

Fuente: Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, PBA.

El emplazamiento de los proyectos debe ser apto para uso residencial, ubicado dentro del 4rea
urbana, con preferencia en zonas de completamiento y consolidacion de tejido o en sectores
adyacentes a las areas urbanas, siempre y cuando no existan localizaciones de actividades
molestas, nocivas o peligrosas y su entorno esté consolidado o semi-consolidado con uso
predominantemente residencial.

23



il LINTA =- COMISION DE _
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

Para realizar la evaluacion del emplazamiento el Programa exige analizar la cobertura de
equipamientos educativo y sanitario publico, espacios verdes y recreativos, cobertura de
servicios de transportes, grado de ocupacién parcelaria del entorno, actividades y usos del suelo
predominantes, trazados de calles, vias ferroviarias, cursos de agua y cualquier otra barrera
fisica, ademas de la zonificacion actual o en curso (a la espera de convalidacién).

En los casos de predios localizados en drea complementaria o rural la autoridad de aplicacidn,
ademas, solicita se estimen las dimensiones minimas para el parcelamiento, los maximos de
densidad poblacional, el FOS y el FOT, a efectos de prefigurar (y adecuar) la relacidn entre los
nuevos proyectos urbanisticos y las caracteristicas del entorno.

) ) Servicios de infraestructura
DIMENSIONES MINIMAS Frente: 8m progresivos 24 meses a partir
DE LAS PARCELAS ——— Superficie: 200m2 de la aprobacién del plano (*)
J (*) Aprobacion sin interdiccion

Excepciones: frente 7 metros y superficie 150 m2, con obligacion de dotacion de cloaca por red, y
cediendo un 30% mas de EVLP/REC.

Fig. 5. Dimensiones minimas de las parcelas y requerimiento de infraestructura

Fuente: Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, PBA.

Respecto a las condiciones de admision de parcelas en un loteo, el articulo 21 de la ley 14.449
establece como dimensiones minimas de los lotes una superficie de 200 m? y un frente de 8
metros. Para ello deben seguirse los criterios de cesidon de espacios verdes y reservas para
equipamientos comunitarios establecidos en el articulo 56 del decreto-ley 8.912. Sin embargo,
cuando el proyecto incorpora la dotacién de red cloacal e incrementa las cesiones en un 30 %
(fig. 5y 6) pueden admitirse parcelas de 7 metros de frente y 150 m? de superficie (articulo 22,
ley 14.449).

Lotes menores a 200m2 Lotes entre 200 y 270 m2 Lotes con dimensiones
mayores a 270 m2

¢ Agua de red ¢ Agua de red ¢ Captacion subterranea

¢ Red cloacal ¢ Pozo absorbente ¢ Pozo absorbente

e Apertura y tratamiento de calles ® Apertura y tratamiento de calles e Apertura y tratamiento de calles
Ancho minimo: 14 metros, Ancho minimo: 14 metros, Ancho minimo: 14 metros,
11 metros para calles de servicio 11 metros para calles de servicio 11 metros para calles de servicio.

¢ Tratamiento de desagues ¢ Tratamiento de desagiies ¢ Tratamiento de desagies
pluviales. pluviales. pluviales.

¢ Luz domiciliaria y alumbrado ¢ Luz domiciliaria y alumbrado ¢ Luz domiciliaria y alumbrado
publico publico publico

e Forestacion y sefializacion o Forestacion y sefializacion o Forestacion y sefalizacion
urbana urbana urbana

Fig. 6. Servicios minimos requeridos segun dimensionamiento parcelario

Fuente: Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, PBA.

24



° LINTA =- COMISION DE
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

En contraposicién a las dimensiones minimas, en su disefio el PLS no establece taxativamente
dimensiones maximas para la admisién de parcelas. Sin embargo, los documentos oficiales del
Programa plantean que de acuerdo a los fines de la ley 14.449 se debe contemplar en los
proyectos urbanisticos lotes con dimensiones acordes a su destino social de vivienda Unica,
unifamiliar y de ocupacidon permanente.

Los proyectos de urbanizacién deben contar con la dotacion de servicios e infraestructura segun
el articulo 23 de la ley 14.449, el cual establece como infraestructura minima: a) apertura,
tratamiento de calles y obras de escurrimiento de aguas superficiales y desagiies pluviales; b)
energia eléctrica para alumbrado publico y uso domiciliario; c) provision de agua potable en
cantidad y calidad; d) sistema de eliminacion de excretas que asegure la no contaminacién; y e)
forestacidn y sefalizacién urbana. Segun la dimensién parcelaria del proyecto la dotacidn de
servicios e infraestructura viaria (en particular para los items c y d): para lotes menores a los 200
m? se exige agua de red y red de cloaca, mientras que para lotes de 200-270 m? se exige al menos
agua de red (fig. 6).

Como se menciond anteriormente una de las particularidades del Programa es la introduccion
del principio de progresividad de la infraestructura. En linea con articulo 19 y 20 de la ley 14.449
los proyectos del PLS contemplan la dotacién progresiva de los servicios basicos de
infraestructura, entendiéndose que los mismos pueden desarrollarse de manera gradual,
sucesiva y continua hasta alcanzar los estandares de cobertura y prestacion de servicios exigidos
por la legislacion. Como se precisd anteriormente, en el caso del PLS la Autoridad de Aplicacion
establece 24 meses para la alcanzar los estandares.

$
el e el Régimen A
el e —---- RégimenB
Costos urbanizacion Costo de urbanizacion Variacion regulacion
régimen de origen (t1) por afectacion al PLS (t2) mercado de suelo

Fuente: Elaboracidn propia, esquema sin cuantificacion de magnitudes reales.

Los lineamientos del Programa expresan que debe tenderse a garantizar la mejor calidad urbana
posible de acuerdo a las caracteristicas y posibilidades presupuestarias y del entorno urbano.
Independientemente de que ello implica mayores costos de urbanizacién; en la figura 7 se
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representa el impacto que la venta anticipada a (o durante) la construccién de la infraestructura
puede tener, bajo determinadas condiciones de implementacién del PLS, producto de la
reduccion de los costos financieros de la operacién urbana.

Otra de las particularidades del Programa se vincula con la gestién, la movilizacién y la
recuperacion de las plusvalias urbanas®. Frente al mayor aprovechamiento del suelo que
obtiene el propietario (fig. 8), en linea con el articulo 46-53 de la ley 14.449, el PLS exige que el
municipio establezca la participacion en la valorizacién inmobiliaria originada en todas aquellas
decisiones y acciones urbanisticas que permitan, en conjunto o individualmente, el uso mas
rentable de un inmueble o bien el incremento del aprovechamiento de las parcelas con un
mayor volumen y/o area edificable.

—————————————————— --—-- RégimenB
$
- - —=-=-=-==- ---- RégimenA
Aprovechamiento Aprovechamiento Variacion del régimen de
régimen de origen (t1) por afectacién al PLS (t2) uso del suelo en el tiempo

Fuente: Elaboracion propia, esquema sin cuantificacion de magnitudes reales.

A efectos de fijar la participacién municipal en la valorizacién inmobiliaria®, la Autoridad de
Aplicacién recomienda que los municipios consideren: qué actor realiza el aporte de la tierra;

5> Segtin Smolka (2013), la recuperacién de plusvalias se entiende como la movilizacién de recursos que surgen del
incremento del valor de la tierra atribuible a los esfuerzos colectivos (ajenos al esfuerzo del propietario) para
convertirlos en recaudacién publica o en mejoramientos en beneficio de los ocupantes y la comunidad en general.
Las plusvalias resultan en general de acciones publicas, sean éstas inversién en obras de infraestructura o producto
de decisiones regulatorias en materia de usos del suelo.

6 Articulo 46, ley 14.449: Constituyen hechos generadores de la participacion del Municipio en las valorizaciones
inmobiliarias en su ejido, los siguientes: a) La incorporacién al Area Complementaria o al Area Urbana de inmuebles
clasificados dentro del espacio territorial del Area Rural; b) La incorporacién al Area Urbana de inmuebles clasificados
dentro del espacio territorial del Area Complementaria; c) El establecimiento o la modificacién del régimen de usos
del suelo o la zonificacidn territorial; d) La autorizaciéon de un mayor aprovechamiento edificatorio de las parcelas,
bien sea elevando el Factor de Ocupacion del Suelo, el Factor de Ocupacion Total y la Densidad en conjunto o
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qué actor realiza el aporte de las obras de infraestructura y servicios; cual es el aporte publico
en la valorizacion inmobiliaria a partir de la asignacidn de indicadores urbanisticos a inmuebles
emplazados en drea clasificadas como complementaria o rural, el mejor aprovechamiento
parcelario, la posibilidad de realizar de modo progresivo las obras de infraestructura sin
interdiccion de venta, las autorizaciones administrativas que permitan generar el
emprendimiento, y todo otro hecho generador de plusvalia urbana que impacte en el valor del

inmueble.
Excedente del consumidar Demanda
T ' _______________________ estandar
——— e e e e e e = Demanda
3 VUFP

Oferta general Oferta segmentada Oferta segtn tipo de
régimen urbanisticos

Fuente: Elaboracion propia, esquema sin cuantificacion de magnitudes reales.

En relacion a la segmentacion de la oferta, este régimen urbanistico fue promovido para ampliar
y diversificar la oferta, con el objetivo de alcanzar a un conjunto de personas o familias que no
cuentan con la posibilidad de acceder al suelo urbano a los precios que fija el mercado
inmobiliario, pero que tendrian cierta capacidad de solventar la demanda cuando el Estado
regula el mercado y promueve la generacidn de oferta de suelo a menor precio.

En este marco, la Autoridad de Aplicacidon exige que los proyectos que se encuadran en el
Programa deban manifestar un interés social, y garantizar que su destino sea la construccién de
vivienda unica, unifamiliar y de ocupacion permanente. En otras palabras, el condicionamiento

individualmente; e) La ejecucidn de obras publicas cuando no se haya utilizado para su financiacion el mecanismo de
contribuciéon por mejoras; f) Las autorizaciones administrativas que permitan o generen grandes desarrollos
inmobiliarios; g) Todo otro hecho, obra, accién o decisidn administrativa que permita el incremento del valor del
inmueble motivo de la misma, por posibilitar su uso mas rentable o por el incremento del aprovechamiento de las
parcelas con un mayor volumen o area edificable.
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del destino de las parcelas generadas’ forma parte de una estrategia de segmentacion para
orientar la oferta de suelo urbano a sectores no propietarios de otros inmuebles. En tanto ese
sector de la demanda posee una disposicion de pago menor a la disposicién de la demanda
general, la capacidad de la oferta del suelo para agotar el excedente del consumidor de este
subuniverso (segmento de demanda) se hace efectiva a un precio menor e impacta en las
condiciones de asequibilidad (fig. 9).

El Programa contempla formalmente® tres modalidades de actuacién segun el tipo de actor que
aporta la tierra a urbanizar y/o el perfil del promotor del desarrollo urbano: i) loteos con
servicios sobre tierras municipales o provinciales; ii) consorcios urbanisticos con actores
privados; y iii) procesos de produccién social del habitat a través de entidades sin fines de lucro,
cooperativas, mutuales, sindicatos, etc.

La primera modalidad de actuacién se dirige a municipios que operan como desarrolladores
urbanos en tierra del dominio municipal. En estos casos, la autoridad de aplicacién brinda
asistencia técnica en términos de la realizacidon de mensura y planos de subdivision, facilitando
a los municipios esas tareas, reduciendo los costos de urbanizacién a nivel municipal y
acelerando los tiempos de la gestién urbanistica.

Asimismo, el PLS alcanza a loteos en tierra provincial, frecuentemente asociados a operatorias
del Instituto de la Vivienda Provincia de Buenos Aires (IVBA). En estos casos, los desarrollos
pueden surgir de articulaciones entre la provincia y los municipios, donde la provincia facilita la
tierray el municipio aporta la infraestructura, o también asociarse al uso del PLS como encuadre
de subdivisién en el marco del desarrollo de conjuntos habitacionales provinciales, tanto
proyectados como preexistentes.

La segunda modalidad, asociada a la figura del consorcio urbanistico, implica que los loteos
como proyectos de urbanizacion sean llevados adelante de forma conjunta entre los municipios
y los desarrolladores urbanos o los particulares aportantes de tierra.’

7 La restriccion del destino de las parcelas a vivienda Unica, unifamiliar y de ocupacidn permanente debe constar en
el plano de mensura y extenderse a todas las escrituras traslativas del dominio.

8 En la practica se registra un conjunto mayor de modalidades de implementacién, cuyas complejidades seran
registradas y documentadas en los apartados subsiguientes.

9 Los conceptos de convenio urbanistico y consorcio urbanistico no son sinénimos. Los convenios urbanisticos son
acuerdos entre un municipio y un particular u otras organizaciones gubernamentales para la realizacidn y ejecucién
del planeamiento que pueden (o no) implicar modificacion de la normativa urbanistica vigente. Estos acuerdos ad hoc
constituyen formas de gestidén publico-privadas que buscan mediante una asociacién multiactoral otorgarle mayor
eficacia a la actuacion urbanistica, ya que no sélo prescriben la actuacidn, sino que también establecen objetivos,
metas, plazos, fijan las prestaciones y contraprestaciones entre las partes, formas de control, etc. Para el derecho
urbanistico son instrumentos contingentes de accion concertada que permiten a la administracidn ejercitar de forma
consensuada sus competencias urbanisticas. La principal diferencia con los consorcios urbanisticos, que también
constituyen acuerdos publico-privados para ejecutar proyectos de urbanizacion o edificacion, es que en los consorcios
el reparto de los dividendos del proyecto de urbanizacidn se realiza en unidades de inmobiliarias urbanizadas y/o
edificadas en compensacion por la inversion realizada por las partes.

En este sentido, resulta evidente que todo consorcio implica un convenio o acuerdo publico-privado, pero no todo
convenio urbanistico implica un consorcio urbanistico. En el marco del PLS no todos los convenios urbanisticos
constituyeron consorcios urbanisticos a nivel conceptual. No obstante, dado que quienes operan el Programa
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Resulta importante aclarar que dentro del régimen del PLS, los privados o particulares no se
encuentran habilitados a presentar proyectos de urbanizacién y subdivision a la autoridad
provincial sin el aval o el patrocinio municipal. Es decir, los municipios son los encargados de
evaluar si el proyecto es de interés municipal, analizar si se encuentra en linea con la proyeccion
del crecimiento urbano municipal y, luego, elevar la propuesta de urbanizacion a la Autoridad
de Aplicacién del Programa.

En estos casos, conforme a los articulos 55 y 56 de la ley 14.449, se realiza un convenio donde
se establece el acuerdo entre las partes. Se establecen responsabilidades en relacién a las obras
de infraestructura, el destino de los lotes y las condiciones de comercializacion. Asimismo, en
funcién del mayor aprovechamiento que capitaliza el particular o el privado, el municipio
establece su participacién en la valorizacién inmobiliaria acorde al principio de reparto
equitativo de cargas y beneficios.

La tercera modalidad de actuacion oficia de encuadre para facilitar los procesos de produccién
social del habitat (PSH)° y se vincula con proyectos de loteos y urbanizacién impulsados por (y
en tierras de) cooperativas, mutuales, sindicatos y asociaciones sin fines de lucro.

El convenio urbanistico también fija obligaciones en relaciéon a obras de infraestructura y al
destino de los lotes. No obstante, la principal diferencia con los promotores urbanos
tradicionales (que persiguen fines de lucro), es que la Autoridad de Aplicacién sugiere al nivel
de gobierno que posee la competencia primaria no exigir la participacion municipal en la
valorizacién inmobiliaria. Motivo por el cual la ventaja de canalizar la subdivision de la tierra a
través del PLS se traduce en operaciones urbanisticas practicamente al costo, que amplian el
acceso a sectores que para los parametros del segmento de mercado tradicional son insolventes.

En estos casos se promueve que el destino de los lotes se vincule con las propias organizaciones
civiles, es decir, se trata de una demanda cerrada o segmentada con criterios especificos
acordados entre las partes.

Independientemente de los problemas de implementacion (ver apartado 5y 6), el principio de
diversificacion de entidades urbanizadadoras (tipo de promotores) en condiciones de participar
del Programa, junto a la distribucion diferencial de incentivos urbanisticos, resultan una gran
potencialidad de la politica publica aqui analizada y buscan incidir en la asequibilidad a través
de la ampliacidon de la oferta y la segmentacién del mercado de suelo.

Ya se menciond que el PLS restringe el destino de las parcelas generadas a vivienda Unica,
unifamiliar y de ocupacidon permanente, y que una de las condiciones claves para que los
promotores urbanos privados puedan adscribir al Programa -mediante aval del municipio- es

asimilaron en términos “nativos” ambas nociones, a lo largo de este informe se decidié tomar estos términos como
sinébnimos.

10 se define a la produccidn social del habitat como a aquellos procesos generadores de partes o de la totalidad de
espacios habitacionales y de espacios y servicios urbanos que se realizan a través de modalidades de autogestion
individual o colectiva (articulo 19, ley 14.449)
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que se aplique el instrumento de participacion municipal en la valorizacién inmobiliaria. Cual es
el incentivo, entonces, que tiene el sector privado para generar suelo urbano en este marco.

El mayor aprovechamiento surge —segun la tipificacidn urbanistica de origen del inmueble o las
condiciones de localizacién- de los indicadores diferenciales a adquirir en el régimen del PLS, la
readecuacion normativa de las dreas donde se emplaza el inmueble a subdividir, los efectos
econdmicos de la reduccion de tiempos de tramitacién, y los menores costos financieros que
implica la posibilidad de venta para financiar la infraestructura.

A pesar que la Autoridad de Aplicacidn sugiere que los municipios suscriban en los convenios
precios de referencia para la comercializacidon de los lotes (linea b, fig. 10), la oferta tiende a
agotar el excedente del consumidor del segmento de demanda asociado a la vivienda unica, en
particular, del subsegmento de demanda con mayor disposicidon de pago (linea a, fig. 10).

El impacto en la asequibilidad, en este caso, se logra cuando el control del destino de la oferta a
vivienda Unica se hace efectivo, cuando la magnitud de este flujo de oferta se amplia
significativamente y cuando el gobierno local logra la mdxima participacién municipal en la
valorizacidon inmobiliaria para destinar los lotes con servicios adquiridos en ese concepto a los
segmentos de demanda menos solventes.

Excedente del consumidor

$ — = P — — — — = = = S ——— = = = = = = = = ----a Val. inmobiliaria
I
== Particip. municipal
en val. inmobiliaria
Ganancia normal
_____________________ C
Costo urbanizacion
| E—
----d e i
Precio tierra origen
]
=k =n 2
o " Tipo de
Promotor con Promotor Produccion social P .
; p 12 il romotor
fines de lucro publico del habitat (PSH) P
urbano

Fig. 10. Esquema de precios del suelo urbano segun destino de la valorizacion inmobiliaria
movilizada, subsegmento de demanda y tipo de promotor urbano-habitacional

Fuente: Elaboracion propia, esquema sin cuantificacion de magnitudes reales

En el modelo de promocién publica del proceso de urbanizacién, la renta extraordinaria
generada por las decisiones publicas no es capitalizada y la ausencia de una finalidad de lucro
permite estructurar un flujo de oferta publica a menor precio, en tanto no persigue agotar el
excedente del consumidor, se alcanza, de este modo, a segmentos de demanda de menor poder
adquisitivo (linea d, fig. 10). Cabe aclarar que las obras o el componente productivo del proceso
de urbanizacion, puede ser efectuado de modo directo o indirecto por el Estado. En este ultimo
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caso la ganancia de la empresa constructora se encuentra internalizada en el costo de
urbanizacion.

Bajo esta modalidad de urbanizacién publica pueden existir transacciones u operaciones
urbano-habitacionales al costo (linea d, fig. 10), o que apliquen a la formacion de los precios del
suelo la figura de participacion municipal en la valorizacién inmobiliaria (linea c, fig. 10). Es decir,
la renta extraordinaria generada por las decisiones publicas puede ser capitalizada parcialmente
(distancia d-c, fig. 10) como una forma de financiar el desarrollo urbano entre distintas
operaciones urbano-habitacionales o entre sectores con ingresos heterogéneos dentro de una
misma operacion o desarrollo urbano (distancia c-e, fig. 10).

El impacto en la asequibilidad y en el acceso al suelo urbanizado en este caso es directo. Pero,
cuando esta modalidad de urbanizacién logra estructurar flujos de oferta en una magnitud
considerable y de modo concurrente con la oferta privada, puede incidir de modo agregado en
la reduccion de los precios del segmento de vivienda Unica por el efecto de competencia
(distancia a-b, fig. 10).

Cuando la promocién urbana-habitacional se encuentra a cargo de una entidad u organizacion
asociada a la produccion social del habitat las condiciones de asequibilidad y segmentacion son
las impuestas por este modelo. Es decir, que por sus propias caracteristicas esta forma de
produccién de habitat se orienta a satisfacer las necesidades de las personas afiliadas a las
propias organizaciones, cooperativas o entidades sin fines de lucro.

Por esta razon, las operaciones o desarrollos urbanos que destinan a los propios asociados se
realizan prdacticamente al costo de urbanizacién. La ausencia del principio de maximizar
ganancias se traduce en valores de venta por debajo de los valores de mercado (distancia a-d,
fig. 10). Dado que en este caso la estrategia es satisfacer necesidades y mejorar las condiciones
de acceso al habitat, la decisidn publica de no imponer el principio de participacion municipal
en la valorizacion inmobiliaria se transforma en un aumento en términos de asequibilidad al
suelo urbano o de la calidad del mismo.

La articulacion entre los lotes con servicios y las personas o familias adquirientes se produce con
los criterios fijados por la organizacién, pero supervisado publicamente en la confeccién del
convenio urbanistico, de modo que la segmentacién y el destino de los lotes puede adquirir
cierto grado de heterogeneidad. Por ejemplo, en determinados colectivos una disposicién de
pago superior puede traducirse en una mayor calidad del suelo urbanizado, en relacién a los
estandares minimos. Al mismo tiempo, ciertos criterios de solidaridad dentro de la propia
organizacion, la incorporacion de subsidios publicos a los desarrollos de la PSH, o la venta de un
porcentaje de unidades por encima del costo de urbanizacién, pueden contribuir a generar
subsegmentos de venta por debajo de la estructura de costo (distancia d-e, fig. 10).

La forma en la cual el sector publico junto a la entidades de la PSH acuerdan los términos de los
convenios urbanisticos es la que define como se configuran estos arreglos especificos, y hasta
qué punto o en qué proporcidon la PSH puede capitalizar parte de la renta extraordinaria
(distancia c-d, fig. 10) como parte de una decisidn publica orientada a financiar esta modalidad
de urbanizacién social, cuya expansidn puede incidir —al igual y en conjunto con la promocidn
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publica- en la reduccién de los precios del suelo urbano destinado al segmento de vivienda Unica
en términos agregados (distancia a-b, fig. 10).

El proceso administrativo para tramitar la presentacion de un proyecto urbanistico al PLS se
estructura en base cinco actores gubernamentales: el Municipio, la Autoridad de Aplicacidon
provincial del Programa (actualmente, denominada Subsecretaria de Habitat de la Comunidad),
la Autoridad del Agua (ADA), la Direccién Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial
(DPOUT) y la Subgerencia de Mensura de Tierra de la Agencia de Recaudacién provincial (ARBA).

El Municipio posee la competencia primaria en materia de uso del suelo y ordenamiento
territorial, motivo por el cual es el encargado de realizar las gestiones para la afectacién de los
inmuebles al régimen del PLS.

En este marco, son tareas del gobierno local: determinar si el proyecto urbanistico es de interés
municipal en linea con las prioridades de crecimiento y planificacién urbana, para lo cual es
necesario evaluar el perfil del entorno urbano; dictar los actos normativos pertinentes a efectos
de viabilizar la incorporaciéon del inmueble al PLS, esto implica sancionar la ordenanza que afecta
al/los inmueble/s al régimen, declarar el interés social del proyecto y homologar el convenio
urbanistico; aportar certificaciones de no inundabilidad y apertura de calles; gestionar
prefactibilidades frente a las empresas o prestatarias de servicios; realizar y/o coordinar con los
promotores o propietarios el plano de mensura y subdivision y las obras de infraestructura
necesarias para la concrecién del proyecto, con la debida documentacién técnica.

La Autoridad de Aplicacidon del PLS coordina y brinda asistencia técnica a las partes interesadas
durante el proceso, ademas determina la aptitud técnica-urbanistica del proyecto y la
prefactibilidad de mensura; recaba los antecedentes dominiales y catastrales de la/s parcela/s
afectada/s; dicta la resolucidén administrativa que incorpora el proyecto urbanistico al régimen
del PLS; y otorga el visado del plano de mensura y division en el marco de la ley 14.449.

Los otros tres organismos provinciales son: ADA, DPOUT Y ARBA. En caso de ampliacién urbana
la ADA determina la prefactibilidad hidraulica del proyecto urbanistico; cuando los proyectos
presenten un sistema alternativo de eliminacién de excretas, otorga el permiso de vuelco; y
cuando los proyectos no incorporan la dotacién de agua por red, debe emitir el permiso de
captacion del recurso hidrico. La DPOUT realiza (o realizaba hasta el afio 2018) la evaluacion del
proyecto en el plano de la prefactibilidad urbanistica. Por Ultimo, una vez visado el plano por
parte de la Autoridad de Aplicacion, la Subgerencia de Mensura de Tierras (de ARBA), recepciona
el plano de mensura y se encarga de la aprobacidn y registro del mismo.

En la figura 11 se presentan de modo esquematico las distintas etapas del proceso, desde las
consultas previas hasta la etapa posterior a tramitacién administrativa vinculada con la
circulacidon inmobiliaria. De las entrevistas realizadas se desprende que una vez registrado el
plano, es el Municipio el encargado de controlar el proceso de urbanizacién y realizar el
seguimiento de las obras a efectos que se cumplan los compromisos subscriptos.
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Fig. 11. Flujograma de procedimiento administrativo del régimen PLS

Fuente: Elaboracion propia, en base a Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, PBA.
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Resulta relevante destacar que en la informacidn oficial del Programa no queda claro qué sucede
frente al proceso de circulacion mercantil de los inmuebles, en caso que no se concreten las
obras de infraestructura en el plazo de los 24 meses previstos.

Dicho en otros términos, el disefio del dispositivo urbanistico del PLS no plantea ningun tipo de
auditoria del proceso y no contempla (a diferencia del articulo 15 del Decreto 4.931/88) la
caducidad del régimen urbanistico. Esto ultimo resulta particularmente preocupante, ya que a
diferencia de otros dispositivos de politica publica, la comercializaciéon y adjudicacion de los
loteos no se encuentra mediada y/o centralizada en la provincia de Buenos Aires. De alli que
introducir una visién del “dia después” del visado del plano se vuelve estratégico.

Aungue se registran experiencias municipales donde la gestidn asociada —via la subscripcién de
los convenios urbanisticos o la urbanizacién consorciada- da lugar al uso de instrumentos que
eviten el riesgo de venta de los lotes externalizando los costos de infraestructura (como por
ejemplo: la cesion con cargo del inmueble al municipio hasta tanto se concrete el proceso de
urbanizacién, la contratacion de seguros de caucion, la constitucién de fideicomisos de
urbanizacidn, la participacion y/o el control de la intermediacién comercial, etc.); el hecho que
la Autoridad de Aplicacién del PLS no contemple esta dimensién en el disefio del PLS, resulta al
menos una cuestién a problematizar.
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La implementacién de la ley 14.449 ha sido limitada y ha enfrentado multiples obstaculos,
producto de las resistencias que genera este nuevo paradigma de politica urbana, asi como
también de las dificultades légicas del proceso de formacién de capacidades estatales para
abordarla. En este marco, el PLS es uno de los instrumentos que mayor cobertura y difusion
adquirio en los primeros 6 afios de implementacién de la Ley de Acceso Justo al Habitat. Por ello
resulta importante indagar los motivos de su difusién y receptividad y, en paralelo, destacar que
las opiniones relevadas muestran cierta homogeneidad respecto a las ventajas y aspectos
valorados del Programa.

Desde la perspectiva provincial, la rapida difusién del PLS se debe fundamentalmente a que fue
uno de los primeros instrumentos que la Autoridad de Aplicacién de la ley 14.449 disefié y
decidié implementar. Como se vio, el Programa articuld algunas herramientas novedosas para
el contexto provincial como los convenios y consorcios urbanisticos y la participacion municipal
en la valorizacidn inmobiliaria, cuestion que repercutid en beneficios para los gobiernos locales.

Ademas, la Autoridad de Aplicacion difundidé el Programa a través de la capacitacién en los
municipios, se articulé con otras agencias provinciales para reducir los tiempos de tramitacion,
asistid técnicamente a los municipios en la elaboracién de los planos de mensura, y utilizoé el PLS
como herramienta, no sélo de generacién de suelo o completamiento de tejido urbano
existente, sino también como instrumento de regularizacidn urbanistica. Este conjunto de
acciones explican la amplia difusién del Programa y muestran los diferentes usos que tuvo el PLS
en el proceso de implementacidn de esta nueva legislacion.

La baja inversion publica del PLS en relacion a los beneficios obtenidos y capitalizado por los
municipios es uno de los factores de éxito en términos de la celeridad en su despliegue
territorial. Una de las ventajas para los municipios y los propietarios de tierra fue que la
institucionalizacidn de este régimen urbanistico habilita, en parte, la generacidén de suelo urbano
en sitios donde la zonificacién de usos del suelo vigente no asignd aun indicadores urbanisticos
o de subdivisién urbana; es decir, permite refuncionalizar el uso del suelo existente
maximizando el aprovechamiento econémico de la parcela a subdividir.

En la practica el PLS acelera y facilita el encuadre normativo de determinadas dinamicas de
crecimiento urbano que, segun los operadores del Programa, no pueden esperar los tiempos de
convalidacion y actualizacidon del régimen de ordenamiento urbano y territorial. A pesar de
brindar facilidades al proceso de actualizacién de la normativa urbana, la mayoria de los
operadores coinciden en que, en términos generales, este dinamismo busca ser solidario con el
régimen de ordenamiento territorial vigente y no generar incompatibilidades con los entornos
previstos en la planificacién municipal del uso del suelo.

En las encuestas realizadas, los operadores municipales consideraron que los aspectos mas
valorados del Programa (fig. 12) son: la obtencidn de lotes a partir de convenios urbanisticos y
el dinamismo otorgado a los bancos de tierra municipal; el destino de los lotes ofertados a
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vivienda Unica, familiar y de ocupacidn permanente; la dimensidn de las parcelas e indicadores
urbanisticos diferenciales; y la tramitacién de ampliaciones en tiempo mds cortos respecto a
otros regimenes urbanisticos.

Luego de estos temas prioritarios, los referentes municipales del Programa valoraron en menor
medida y de manera decreciente, los siguientes aspectos: la posibilidad de construir
progresivamente la infraestructura, el menor tiempo de tramitacion, la posibilidad de venta o
preventa con escritura para apalancar el financiamiento de los desarrollos y la regulacién publica
de los precios de venta de los lotes. Por ultimo, el atributo menos ponderado resulté ser la
diversidad de modalidades de implementacién. Aspecto que resulta coherente con la baja
cobertura que tuvieron algunas de las modalidades de actuacion del PLS y el bajo compromiso
de la provincia para promoverlas, como por ejemplo: los loteos vinculados a las PSH.

ASPECTOS VALORADOS

Obtencion lotes a partir de convenios | 69%

Destino vivienda Gnica, familiar y ocup. permanente
Dimension parcelas e indicadores diferenciales |
Tramitacion ampliaciones urbanas

Principios de progresividad infraestructuras

Menor tiempo tramitacion

Pre venta con escritura para apalancar el desarrollo |
Regulacién precio venta

Diversidad de modalidades de implementacion |

Otros

Fig. 12. Aspectos con valoracion positiva alta (en %) segtin opinion
de referentes municipales que operaron el Programa

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

Otro de los aspectos valorados por los funcionarios municipales en relacion al PLS es (por fuera
de las respuestas estructuradas) la promocién de una mirada mas integral de la gestidn urbana.
En este sentido, se aprecio cualitativamente la ampliacién planificada de las areas urbanas para
generar suelo de manera agil, la regularizacién de situaciones urbanas de hecho, la importancia
de dar respuesta a las necesidades de emplazar la vivienda de interés social promoviendo la
movilizacién de suelo ocioso, la promocidn de la captacion de plusvalia y la regulacion de la
especulacién inmobiliaria.

Los referentes municipales mencionaron ademads, la importancia de la interaccién y contacto
directo que generd el Programa entre distintas areas de gobierno (municipales y provinciales) y
el rol que el PLS tuvo como dinamizador de otros instrumentos de la ley 14.449. Otros referentes
valoraron la posibilidad de obtener planos sin interdicciones para que la venta de los lotes
permita financiar la infraestructura. La eliminacién del alto costo de mensura que afronta la
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provincia en los casos de los loteos municipales fue otra de las cuestiones destacadas, asi como
la practicidad, facilidad y rapidez de la aprobacion de planos de mensura.

Los aspectos valorados no significan que el PLS no haya tenido dificultades (ver apartado 6); sin
embargo, ayudan a comprender la amplia difusién que adquirié esta politica de generacién de
suelo urbano mediante la dinamizacién de la actualizacién de la normativa urbana.

5.2 El Programa en nimeros, distribucion e impacto territorial

El PLS tuvo cobertura en 64 municipios!! de la Provincia de Buenos Aires, los 170 proyectos
urbanisticos aprobados representan un volumen de subdivisién de 22.321 lotes en el periodo
2014-2019.1% Esto significa que generd una cantidad de lotes urbanos potenciales que
representa apenas el 3,6% de los hogares con déficit habitacional cuantitativo de la provincia.*?
Pese a la limitada incidencia respecto el déficit, en tan sélo 6 afios de implementacién el PLS
superd la cantidad de parcelas generadas por el Plan Familia Propietaria en 26 afios.'* En otras
palabras, en el marco de una comparacién basada en las restricciones estructurales y las
capacidades politico-técnicas reales que exterioriza la provincia de Buenos Aires, el Programa
presentd una cobertura seis veces mayor que su antecedente mds inmediato.

CANTIDAD DE DESARROLLOS CANTIDAD DE LOTES CON RESOLUCION

Fig. 13. Mapa de distribucion geogrdfica de desarrollos y lotes con resolucion del Programa

Fuente: Elaboracion propia, en base a Subsecretaria de Habitat de la Comunidad, PBA.

11 Los municipios son: Adolfo Alsina; Alberti; Almirante Brown; Ameghino; Ayacucho; Balcarce, Benito Judrez;
Berazategui; Berisso; Bolivar; Campana; Cafuelas, Chacabuco; Chascomus; Chivilcoy; Coronel Dorrego; Coronel
Pringles; Daireaux; Dolores; Esteban Echeverria; Florencio Varela; General Alvarado; General Alvear; General
Belgrano; General Guido; General Las Heras; General Paz; General Pintos; General Viamonte; Guamini; Junin; La Plata;
Loberia; Lobos; Lujan; Magdalena; Maipu; Marcos Paz; Mercedes; Merlo; Monte; Monte Hermoso; Moreno; Navarro;
9 de Julio; Olavarria; Patagones; Pellegrini; Pergamino; Pinamar; Rauch; Roque Pérez; Saladillo; Salto; San Andrés de
Giles; San Nicolas; Tandil; Tapalqué; Tordillo; Tornquist; Trenque Lauquén; Tres Arroyos; Villa Gesell y Villarino.

12 Seglin Resoluciones de la Autoridad de Aplicacidn en base al acumulado al mes de diciembre de 2019.

13 Datos agregados a nivel provincial al 2010 (SSTUV, 2015) sin considerar la paulatina generacién anual de nueva
demanda habitacional insatisfecha en el periodo intercensal (2010-2021).

14 Consulta realizada en el ambito de la Autoridad de Aplicacidn.
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Al analizar la cobertura en relacidn a la distribucidon geografica, se observa que el PLS se
implementd en 11 municipios de la Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) contando
con 36 proyectos y 5.054 lotes, mientras que en el interior de la provincia alcanzé a 53
municipios con 134 proyectos y 17.267 lotes. La relacion entre lotes urbanos potenciales con
encuadre PLS respecto a los hogares con déficit habitacional cuantitativo representa el 0,5% en
los 24 partidos del Conurbano Bonaerense y el 11,9% en el resto de la provincia. En tal sentido,
el desempefio del Programa muestra dificultades de difusién alli donde se concentra la
necesidad.

El arraigo territorial del PLS se manifiesta en las pequenas ciudades del interior provincial.
Mientras que en los partidos del interior entre los 50-100 mil habitantes se registraron 18
proyectos y 1.500 lotes, en los partidos con menos de 50 mil habitantes se identificaron 109
proyectos y 14.686 lotes. En este ultimo caso, la estructuracién de relaciones de confianza entre
municipio, sector privado y sociedad civil es uno de los aspectos que facilité la difusién. Ello se
combina con la menor intensidad de las dindmicas de valorizacidn por competencia de usos de
mayor rentabilidad, una configuracién de la cuestidon social con muy bajos niveles de
informalidad urbana, mayor disponibilidad de tierra en términos relativos y agendas urbanas
menos complejas que las que se registran en el Conurbano Bonaerense. Estos son algunos de
los motivos que surgen de las entrevistas para explicar el mayor impacto en el interior.

DISTRIBUCION POR AREA GEOGRAFICA Municipios Desarrollo Lotes
Primera Corona 0 0 0

Segunda Corona 5 6 2.081

Tercera Corona 6 30 2.973

Region Metropolitana Buenos Aires 11 36 5.054
Interior > 100 mil hab. 3 7 1.081

Interior 50-100 mil hab. 4 18 1.500

Interior < 50 mil hab. 46 109 14.686

Interior provincia 53 134 17.267

TOTAL A NIVEL PROVINCIAL 64 170 22.321

Fuente: Base de datos PLS. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.

Otras de las cuestiones a resaltar en relacién al impacto urbanistico del Programa, es que alli
donde éste tuvo cobertura se impuso como el principal régimen de subdivision en el periodo
observado, mostrando fuerte continuidad a futuro. A partir de las consultas realizadas a los
municipios®, el Programa representa aproximadamente el 58% de los lotes potenciales
generados a nivel municipal en conjunto de los regimenes de subdivision existentes. Incluso en

15 Relevamiento 29 municipios, LINTA-CIC (2019).
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algunos casos extremos el PLS explicd la totalidad de los proyectos de subdivisién a nivel
municipal en los ultimos 4 o 5 afios. Asimismo, el 75% de los municipios donde el PLS se
implementd poseen proyectos urbanisticos en curso y contindan aplicdndolos, es decir, sélo 1
de cada 4 municipios que recurrieron al Programa no continud utilizdndolo?.

Como se menciond en el apartado 4, el PLS se desarrolla a través de tres modalidades de
actuacidn segun la propiedad de la tierra a subdividir: estatal, privados con fines de lucro y
produccién social del habitat. No obstante, la lectura de las modalidades de implementacion
publica requiere discriminar cuando el promotor publico es de caracter municipal, o bien, el
Programa se articula con las fuentes de financiamiento habitacional provincial o nacional y el
promotor es el IVBA o el BH.Y Al mismo tiempo, existe otra modalidad asociada al uso del
Programa como encuadre de regularizacion dominial y/o urbana. Este Ultimo caso se vincula
frecuentemente con situaciones en tierra privada, aunque no excluyentemente. Por otra parte,
cabe aclarar que la base de datos oficial no identifica las situaciones de regularizacién como una
modalidad de actuacién en si misma. De alli que su registro se torne mas opaco.

CANTIDAD De desarrollos De lotes De lotes por desarrollo
Privado I e
Municipal N | ——
BH+IPv N ]
PSH N I

Fuente: Base de datos Programa Lotes con Servicios. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.

En funcidn del registro oficial del universo de desarrollos con resolucién,® los convenios en tierra
privada fueron la modalidad mas difundida con 77 desarrollos urbanisticos por un total mayor a
los 10 mil lotes. A nivel provincial se observd la siguiente composicién: el 46% fueron loteos de
particulares o promotores privados que suscribieron convenios urbanisticos con los municipios,
el 40% correspondio a loteos promovidos por el municipio en tierra de dominio propio, el 8% se
relacioné con loteos bajo modalidad de PSH y el 6% se vinculé con encuadres urbanisticos y de
subdivisidn a las operatorias habitacional del BH o el IVBA en tierra de estas entidades. El tamafio
medio de los desarrollos fue de 133 lotes por desarrollo, alcanzando la modalidad PSH la media
maxima con 178 lotes y los lotes municipales la media minima con 118 lotes (fig. 15).

16 [dem.

17 Se hace referencia aqui a las articulaciones que se registraron con las operatorias habitacionales del Instituto de la
Vivienda (IVBA) o los desarrollos del Pro.Cre.Ar. asociados al Banco Hipotecario y la ANSES. En estos casos el promotor
publico deja de ser el estado municipal para pasar a ser el estado provincial o nacional.

18 Seguin Resoluciones de la Autoridad de Aplicacidn en base al acumulado al mes de diciembre de 2019.
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De los numeros anteriores se desprenden algunas conclusiones parciales, que permiten afirmar
que el PLS contribuyd principalmente a dinamizar los acuerdos publicos-privados que
instituyeron incentivos para la generacién de suelo urbano. Hasta entonces esta practica de
gestién basada en un urbanismo contingente no se encontraba tan expandida en la provincia y
el Programa actudé como un potente vector para difundirla.’® Al mismo tiempo, promovid a los
municipios a asumir un rol mas activo como desarrolladores urbanos publicos, es decir,
contribuyd a que los gobiernos locales se involucren activamente en la generacién de suelo
urbano. Complementariamente, facilité el emplazamiento de los conjuntos habitacionales
promovidos por el sector publico, los proyectos de cooperativas, mutuales, sindicatos y
asociaciones sin fines de lucro, pero con apoyo a demanda y basado principalmente en facilitar
el encuadre de subdivisidn. De alli que en este punto, el PLS presenta un aspecto critico en
relacion a la propia fundamentacion de la ley 14.449.

psH N

DESARROLLOS 2014 - 2015 2016 - 2017 2018 - 2019
Privado — [E—
Municipal NI — |
BH + PV Il 1 |
PSH W || i—
) 10 0 10 20 ) 1 2 30
LOTES
Privado I ]
Municipal IS L —
BH + Py N + =
F im—

Fuente: Base de datos PLS. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.

Al analizar la evolucién del Programa en el tiempo se observé que el impulso de los primeros
afios, con una tasa promedio (2014-2015) de 40 desarrollos y 4.000 lotes por afio, tuvo una
fuerte desaceleracidn con el cambio de la gestidon provincial y nacional a partir del afio 2016, con
una tasa promedio (2016-2017) de 14 desarrollos y 2.000 lotes por afio. El efecto de la nueva
administracién y la desaparicion del subsidio a la demanda habitacional que apalancaba
Pro.Cre.Ar. (en su primera version) se tradujo en una baja de la oferta de suelo que impulsaba
el PLS, particularmente en términos de los incentivos para el sector privado. El ultimo periodo
analizado mostré un nuevo impulso del Programa, con una tasa promedio (2018-2019) de 30
desarrollos y 6.000 lotes por afio, evidenciando un crecimiento significativo en la escala de los

19 Vale recordar que el PLS habilita la negociacion publico-privada al momento de fijar el reparto de cargas y
beneficios, el acuerdo suscripto es validado por el Poder Legislativo local y avalado por este régimen urbanistico
provincial.
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desarrollos. Se pasé de un promedio de 93 lotes por desarrollo en el primer bienio analizado a
194 lotes por desarrollo en el dUltimo bienio (fig. 16).

La discriminacion de las métricas de evolucién del PLS en funcién del protagonismo de las
principales modalidades de actuacion (fig. 16), muestra que conforme avanzé el tiempo la
promocién publica municipal fue perdiendo peso y se consolidd la tendencia de oferta de
desarrollos en tierra privada donde los municipios promueven convenios de urbanizacién. Los
loteos municipales pasaron de representar el 36% de los lotes en el periodo 2014-2015y el 68%
en el periodo 2016-2017 a tan sélo el 21% en el periodo 2018-2019.

Esto se explica, a pesar del crecimiento de los municipios involucrados en el Programa, por una
menor predisposicidon de los gobiernos locales desempefiarse como promotores urbanos por
dos motivos. Por un lado, a nivel macroeconédmico, el proceso de estanflacion y el ajuste fiscal
impuso restricciones marcadas, particularmente, en los horizontes de accién del sector publico.
Por otro lado, a nivel enddgeno, las exigencias de las capacidades estatales a nivel municipal
también tuvieron incidencia en la dindmica del Programa.

Luego de las primeras experiencias de gestidn, municipios que se habian involucrado como
promotores o desarrolladores publicos en la generacidn de suelo urbano, tomaron la decisién
de correrse de ese rol, entre los aspectos registrados se destacan: la decisién de no tomar riesgos
producto de la complejidad percibida en relacion a otros temas de agenda municipal; las
exigencias de recursos econdmicos y capacidades politico-técnicas que los municipios que
operan como promotores urbanos requieren movilizar; la liquidaciéon del stock de tierra
municipal con dificultad para realizar nuevas compras; y la desatencién de la sostenibilidad
financiera de las operaciones urbanas que llevaron a traccionar recursos municipales no
previstos.

Frente a este derrotero, la figura del convenio urbanistico publico-privado comenzé a ser vista,
para muchos de los referentes municipales como una via para capitalizar los beneficios del PLS
y minimizar los esfuerzos de gestion.

Fig. 17. Uso del PLS para regularizacion urbanisticas de urbanizaciones de hecho o en curso

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

¢En su municipio hubo algun caso donde
el encuadre del PLS contribuyo a la
regularizacion urbanistica de situaciones
de hecho o urbanizaciones en curso?

Por dltimo, y como ya se advirtid, el régimen urbanistico del PLS también fue utilizado para
brindar encuadre o regularizar procesos de urbanizaciéon en curso sin aprobacién formal ni
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subdivisidn en los encuadres existentes en la legislacion. El 31% de los municipios® reconocen
haber utilizado el Programa con esos fines (fig. 17). De alli que la regularizacién urbanistica se
presenta como una modalidad de implementacidn del Programa, aunque estadisticamente la
lectura es transversal a los otros modos de actuacién presentes en el disefio institucional. De
validarse la estadistica del relevamiento realizado por el LINTA, esta modalidad de
implementacién podria tener un peso significativo. No obstante, la opacidad del fenémeno vy la
limitacion de las fuentes exigen generar mayor evidencia para profundizar la evaluacion.

5.4 Articulacién entre dreas municipales y entre programas e instrumentos

En términos generales las dreas municipales de Obras Publicas, Catastro y Planeamiento,
seguidas por la secretaria de Legal y Técnica son las carteras que mayor participacién tienen en
el PLS (fig. 18). En la instancia previa a la aprobacion de los proyectos urbanisticos por parte de
la Autoridad de Aplicacion provincial (es decir cuando los mismos se encuentran en la fase de
disefo, evaluacion de prefactibilidad y acuerdo inter actoral), estas mismas areas de gobierno
seguidas por las de Tierra y/o Habitat son las que suelen tener mayor participacién. En cambio,
a posteriori de la aprobacion de los proyectos, la cartera de Obras Publicas y/o Infraestructura
adquiere el protagonismo principal, dado que se encarga de la ejecucidn, licitacion y/o
seguimiento e inspeccién de las obras de infraestructuras.

AREAS MUNICIPALES . »
CON INTERVENCION Antes Y después de la aprobacion

L
62% — 62%
Obras Publicas / infraestructuras 76% — 90%

Economia / Hacienda 24% 31%

Tierra / Vivienda 45% & 52%
Planeamiento 79% 52%
Catastro =?6% 2%

Otras h 17% 17%

25% 50% 75% 100% 0% 25% 50% 75% 100%

|

Legal y Técnica

|

§

Fig. 18. Areas municipales que intervienen antes y después de la aprobacién
de los proyectos urbanisticos a nivel provincial

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

Respecto a los niveles de articulacion directa entre el PLS y otros programas nacionales,
provinciales y municipales, el relevamiento arroja que la mitad de los municipios (48%) registra
algun tipo de articulacidn con otros programas (fig. 19). Algunos ejemplos de estas articulaciones
son la generacién de suelo urbano con destino a demandas de los beneficiarios de crédito
hipotecario, la facilitacion de encuadre de subdivisién a los Desarrollos Urbanisticos o
Habitacionales del Pro.Cre.Ar. o del IVBA, y/o iniciativas de generacién de suelo urbano
impulsadas por el Fondo Fiduciarios del Pro.Cre.Ar. En otros casos, el PLS se vinculd con
experiencias previas de Programas Locales de generacién de suelo urbano, Bancos de Tierra

20 Relevamiento 29 municipios, LINTA-CIC (2019).

42



G LINTA c'— COMISION DE
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

Municipales y mecanismos de contribuciéon por mejoras; también, se utilizé para movilizar tierra
del Plan Familia Propietarias dadas ciertas ventajas comparativas para subdividir a través del
PLS; por ultimo, y en linea con el diseio del PLS, se facilitd la escrituracidn social a través de la
Escribania General de Gobierno.

ARTICULACION Con otros Con instrumentos
programas publicos de la Ley 14449
4%

Si Il
No N
NS/NC

Fig. 19. Articulacion del PLS con otros programas publicos e instrumentos ley 14.449

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

Al observar la articulacién con otros instrumentos de la ley 14.449, las respuestas municipales
fueron menores ya que el 24% de los municipios reconoce que el PLS se vinculé con otros
instrumentos de dicha ley (fig. 19). Entre ellos se destacan tres: el financiamiento del Fondo
Fiduciario para la Mejora del Habitat, la Participacidon Municipal en la Valorizacion Inmobiliarias
y los Consorcios Urbanisticos. Vale aclarar que los dos ultimos instrumentos forman parte del
propio diseiio del Programa, aspecto que en términos concretos reduce alin mas la articulacion
efectiva con la caja de herramientas de la ley por fuera del PLS. Esto sumado al aumento del
porcentaje de respuestas "no sabe / no contesta" constituye un desafio en el proceso de
implementacion de la ley a futuro. En particular, cuando se considera la potencialidad que -para
aumentar el volumen de suelo canalizado a través del PLS- podria tener la aplicacidon coordinada
y simultanea de instrumentos tales como las Zonas de Promocién del Habitat Social y el
Parcelamiento y/o la Edificacién Obligatorias.

5.5 Condiciones de emplazamiento y evaluacidn técnica

Dado que uno de los principales factores del dinamismo del Programa ha sido la versatilidad
para actualizar la normativa urbana, aspecto que conlleva el riesgo de la creacidn de incentivos
para la ampliacién urbana indiscriminada, resulta importante analizar qué efectos generd esto
en las condiciones de emplazamiento de los desarrollos urbanisticos y hasta qué punto se
registra o no una tendencia hacia la expansién urbana sin control.

En primer lugar, los resultados en términos de la localizacién de los desarrollos urbanisticos (o
loteos) segun las grandes areas de ordenamiento territorial (urbana, complementaria y rural)
muestran que el emplazamiento en términos agregados se produjo mayoritariamente en areas
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complementarias y urbanas, aunque al comparar loteos y lotes el peso de los lotes generados
en las areas rurales se incrementa. Mientras que 8 de cada 10 desarrollos urbanisticos se ubican
en areas urbanas o complementarias, 7 de cada 10 lotes los hacen en dichas areas (fig. 20).

A pesar de ello, y concurrentemente con las mejoras en los procesos de evaluacion técnica y
urbanistica registrada en las entrevistas, se observa una tendencia hacia la reduccién de los
desarrollos y lotes emplazados en dareas rurales. Mientras que en el periodo 2014-2015 6 de
cada 10 desarrollos se ubicaban en area urbana o complementaria, en el periodo 2018-2019 esa
proporcién alcanza a casi 9 de cada 10 desarrollos. La comparacion medida en unidades de lotes
muestra que mientras en el primer periodo 7 de cada 10 lotes se ubicaban en darea
complementaria o rural, en el segundo periodo la proporcién alcanza a 9 de cada 10 lotes (fig.
20). Dicho de otro modo, aunque el Programa posee una impronta asociada al completamiento
de tejido y de ampliacion urbana, no se verifica una tendencia hacia la apertura indiscriminada
del perimetro urbano y, al mismo tiempo, se registraron mejoras en los criterios de evaluacion
urbanistica, e incrementos en las exigencias o detalles de informacién solicitada a los proyectos
para minimizar ese riesgo.

DESARROLLOS Total 2014-2015 2016-2017 2018-2019

an & 'i' E

LOTES

Area urbana pmmm
Area complementaria
Area rural HEE

I~ g ‘h ‘P \ 4

Fig. 20. Emplazamiento de desarrollos y lotes segun drea de ordenamiento
territorial definidas por el decreto-ley 8.912 por periodo de implementacion

Fuente: Base de datos PLS. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.

Del relevamiento realizado?! surge que el 29% de los municipios, que presentaron proyectos a
la Autoridad de Aplicacidn, tuvieron al menos un caso donde la evaluacién técnica urbanistica
fue desfavorable. Los motivos principales de esto ultimo se vincularon con las siguientes
cuestiones: en los casos de proyectos que exigian ampliaciones urbanas, el no cumplimiento del
criterio de adyacencia al area urbana; en los casos de loteos conveniados con el sector privado,
la no aplicacién del principio de participacién municipal en la valorizacién inmobiliaria; y, en el

21 Relevamiento 29 municipios, LINTA-CIC (2019).
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conjunto de la modalidades de actuacién, la no aceptacion del destino de vivienda Unica,
unifamiliar y de ocupaciéon permanente.

Ma3s alla de los multiples organismos intervinientes en el proceso administrativo del PLS (visto
en el apartado 4), cabe resaltar que en la evaluacion técnica-urbanistica de los proyectos
participaron tanto la Direccion de Acceso Justo al Habitat (DPAJH) como la Direccién de
Ordenamiento Urbano y Territorial (DPOUT). Entre 2018 y 2019, la DPOUT dejo de tener
participacién en la evaluacién de los proyectos del PLS; sin embargo, los datos aportados por
esta Direccion Provincial también confirman las tendencias observadas anteriormente.

Como puede verse en la figura 21, en términos agregados, el 13% de los proyectos urbanisticos
evaluados en el marco del PLS no recibieron aptitud urbanistica (dicha proporcién puede
aumentar un punto mas si se consideran las "aptitudes condicionadas"). Cabe mencionar que
las evaluaciones desfavorables o la no aptitud urbanistica tienen mayor peso en las areas rurales
gue en las areas urbanas. El porcentaje de no aptitud en el area rural (29%) es 2 veces mayor
qgue en el area complementaria (13%) y 6 veces mayor que en el area urbana (5%).

Al comparar las dos modalidades de actuacidon predominantes, loteos municipales y loteos
conveniados en tierra privada (fig. 21), los proyectos presentados por el sector privado (33%)
poseen casi 11 veces menos probabilidad de aptitud que los loteos municipales (3%). Este
aspecto se encuentra intrinsecamente ligado a la presentacién de proyectos que no cumplen
con el lineamiento de la ley 14.449 -vinculado con dar prioridad a las familias bonaerenses con
pobreza critica y con necesidades especiales- y, por el contrario, buscan “filtrar” desarrollos o
productos urbanisticos dirigidos hacia otras finalidades. A modo de ejemplo, se registraron casos
extremos de presentaciones asociadas a proyectos de urbanizaciones cerradas con la pretensién
de obtener aprobacion administrativa en el régimen del PLS.

Aunque del conjunto de las fuentes consultadas se verificé la existencia de presidon inmobiliaria
sobre el Programa, resulta interesante destacar que en linea con las mejoras en las condiciones
de emplazamientos observadas (fig. 20) se registré un aumento en la tasa de evaluacion técnica
desfavorable y de la no aptitud entre el periodo 2014-2015 y el periodo 2016-2018 (fig. 21). Ello
indica que el proceso de gestion del PLS dio lugar a aprendizajes que fortalecieron la evaluacion
técnica y urbanistica de los proyectos, incrementandose la consistencia del Programa.
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APTITUD POR Total Municipio Privado
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APTITUD Urbana Complementaria Rural
POR AREA
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8%

Si .
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Fig. 21. Aptitud urbanistica segtin aéreas, modalidad y periodo de implementacion

Fuente: elaboracidn propia en base a DPOUT, unidad de analisis 118 proyecto evaluados.

5.6 Difusion de la participacion municipal en la valorizacién inmobiliaria

La ley 14.449 introdujo a la legislacion urbanistica provincial la figura de la Participacion
Municipal en la Valorizacién Inmobiliaria (PMVI). Aunque la politica de recuperacién de plusvalia
urbana en los municipios de la provincia de Buenos Aires es aun muy limitada, el PLS ha
comenzado a jugar un papel importante en la difusion e instalacion del concepto de PMVI.

Ello se debe a que, bajo la modalidad de actuacidn de loteos conveniados en tierra privada, la
Autoridad de Aplicacién exige para su aprobacion que el municipio aplique el PMVI como
contrapartida de los beneficios que los propietarios o promotores reciben al subdividir la tierra
a través del encuadre del PLS.

En este sentido, la Autoridad de Aplicacién recomienda que los municipios absorban entre el 10
y el 30% de los lotes generados en el marco del PLS en concepto de PMVI. Ello se justifica en los
siguientes hechos generadores: la asignacién de indicadores urbanos a inmuebles emplazados
en area complementaria o rural; el mejor aprovechamiento en términos de volumen o darea
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edificable de los inmuebles ubicados en dreas urbanas; y cualquier otra cuestidon que permita,
en conjunto o individualmente, el incremento del valor del inmuebles o la posibilidad de un uso
mas rentables.

Asimismo, cuando los municipios, ademas de conveniar con el privado, se involucran de modo
directo mediante la figura del Consorcio Urbanistico? en el proceso de urbanizacion aportando
infraestructura, el PLS establece que dicha inversidn en capital debe sumarse y computarse en
unidades inmobiliarias complementarias al porcentaje establecido previamente.

Dentro del subuniverso de desarrollos urbanisticos que puede ser tipificado como loteos
conveniados con el sector privado (loteos que se realizan en tierra de privados, empresas o
particulares que no constituyen asociaciones sin fines de lucro) es posible reconocer al menos
tres subcategorias de desarrollos, segin el nivel de participacién de los agentes publicos y
privados en el aporte de capital para la construccion de la infraestructura:

e desarrollos privados: implican loteos donde el convenio establece que tanto la tierra
como la infraestructura la aporta el sector privado, mientras que el sector publico aporta
gestidn, normativa e indicadores urbanisticos;

e desarrollos con aporte municipal parcial de infraestructura: implican consorcios
urbanisticos donde la tierra la aporta el actor privado pero la infraestructura la asume
tanto el privado como el municipio; es decir, ademds de lo anterior, el municipio aporta
al financiamiento de la obra;

e desarrollos municipales en tierra de privados: implican consorcios urbanisticos donde
la tierra también es aportada por el actor privado pero a diferencia del caso anterior la
infraestructura la asume totalmente el municipio.

En la figura 22 se registra que bajo esta modalidad de actuacién del PLS los municipios
absorbieron en términos agregados el 15% de los lotes generados en los loteos conveniados en
tierra privada. Mientras que en los desarrollos privados puros esta proporcién fue del 8%, en los
desarrollos con aporte municipal parcial de infraestructura alcanzé el 11% y en los desarrollos
municipales en tierra de privados el 34%.

Frente a los promedios generales de lotes absorbidos por los municipios, entre los convenios o
consorcios aprobados en el periodo 2014-2015 y aquellos subscriptos en el periodo 2016-2017
y en el periodo 2018-2019 se constatan aprendizajes a nivel provincial y mejoras significativas
en la capacidad de negociacién municipal de la PMVI.

En el periodo 2014-2015, los municipios absorbieron en términos agregados un 4% de los lotes
generados en los loteos conveniados en tierra privada versus el 32%-19% en los periodos 2016-
2017 y 2018-2019, respectivamente; considerando los mismos periodos, en los desarrollos
privados puros, esta proporcion pasé del 1% al 15-12%, mientras que en el extremo de los
desarrollos municipales en tierra de privados se pasé del 28% al 36-35% segun periodo.

Aungue en el periodo 2018-2019 parece haberse producido un retroceso respecto el periodo
2016-2017 en la capacidad de negociacion de la PMVI (fig. 22), resulta importante aclarar que el

22 Ver definicion nota 8.
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peso estadistico de los loteos conveniados en tierra privada en el periodo 2016-2017 fue muy
escaso comparado con el periodo posterior, aspecto que incide en la tendencia de variacion
inter temporal del dato. Por otra parte, la fecha de firma de las resoluciones administrativas de
aprobacion de los proyectos es posterior a negociaciones realizadas con anticipacion. Por
ultimo, a partir de las consultas realizadas acerca de la tendencia del 2018-2019 se vio afectada
por uno pocos proyectos de gran porte “mal negociados” en términos del interés publico,
producto de las condiciones politico-institucionales municipales y provinciales.

Fig. 22. Lotes absorbidos por participacion municipal en la valorizacion inmobiliaria segun
perfil del desarrollador en los consorcios urbanistico por periodo de implementacion

Fuente: Base de datos PLS. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.
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D.municipales 50% (max.) 28%
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Cabe sefialar que frente a los promedios generales, los convenios negociados por municipios
con mayor capacidad politico-técnica se tradujeron en mejores resultados en la proporcién de
lotes urbanizados absorbidos en concepto de PMVI. En la subcategoria de desarrollos privados
puros: frente al promedio del 8% de lotes urbanizados a ser transferidos al dominio municipal
se registran acuerdos urbanisticos por el 22% de los lotes resultantes; en los desarrollos con
aporte municipal parcial de infraestructura: frente al promedio del 11% se registran acuerdos
urbanisticos por el 32% de los lotes resultantes; y en los desarrollos municipales en tierra de

48



G LINTA c'— COMISION DE
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

privados: frente al promedio del 34% se registran acuerdos urbanisticos por el 50% de los lotes
resultantes.

5.7 Impulso a los bancos municipales de suelo urbanizado

En el marco del PLS, la politica de recuperacién publica de plusvalias urbanas presenta ciertas
limitaciones y desafios, pero no menos cierto es que en muchos distritos ha contribuido a
dinamizar los bancos municipales de tierra o suelo urbanizado. Los municipios que lograron
realizar acuerdos publico-privados y conveniaron desarrollos en tierra privada lograron absorber
en conjunto 1.477 lotes urbanizados?® en concepto de PMVI. En algunos casos estos lotes fueron
asignados a finalidades sociales o demandas prioritarias en términos de vivienda social, y en
otros casos fueron enajenados a montos que permitieron capitalizar la valorizacién inmobiliaria
para con ello afrontar o financiar nuevos desarrollos a nivel municipal.

Por otra parte, la Provincia ha contribuido a la identificacién de tierra rustica sin desarrollar de
dominio de los estados locales, como una estrategia para incentivar su movilizacién a través de
desarrollos de loteos municipales. La afectacion de este tipo de tierra al Programa, dio lugar al
desarrollo de 7.907 lotes municipales,® los cuales pasaron a formar parte del flujo de oferta
publica de suelo urbanizado a nivel provincial. De este modo, son varios los municipios que,
ademas de avanzar en la PMVI, consolidaron su participacion en el mercado de suelo urbano
configurando segmentos de ofertas con precios por debajo de los precios de mercado.

IMPACTO BANCO ¢Antes de la implementacion ¢Contribuyo el PLS a crear
DE TIERRA del PLS el municipio contaba un Banco de Tierra o a
con un Banco de Tierra? dinamizar el existente?

Si Il
No N
NS/NC

Fig. 23. Impacto del PLS en la creacion o la dinamizacion de los bancos de tierra

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

A partir del relevamiento realizado, el 59% de los referentes percibe que el Programa contribuyé
a desarrollar un banco municipal de tierra o bien a dinamizar el existente. En este sentido, en
varias de las entrevistas se registré el impacto que el PLS tuvo en la necesidad de crear
normativas para fijar criterios de funcionamiento de los bancos de tierra o bien actualizar parte
de las normativas preexistentes. En algunos casos, los marcos institucionales previos no se
preocupaban por cubrir costos o garantizar niveles de recupero que permitieran darle

23 Seglin consultas realizadas a la Base de Datos del Programa de Lotes con Servicios a diciembre de 2019.
24 Op. cit.
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sostenibilidad a la politica municipal de generacidén de suelo urbano mediante los loteos
municipales. Frente a ello, varios municipios comenzaron a replantear los criterios previos de
funcionamiento del banco de tierra.

ARTICULO 12: En adhesién a los postulados y lineamientos de la Ley Provincial N2 14449, créase el BANCO
MUNICIPAL DE TIERRAS, que se regira por las previsiones de la presente ordenanza.

ARTICULO 29: Los inmuebles de titularidad de la Municipalidad existentes a la fecha de la presente, y todos
aquellos que por cualquier titulo se adquieran, con destinos a desarrollo urbano y planes de vivienda familiares,
integran el Banco de Tierras Municipales. El departamento Ejecutivo debera individualizar los inmuebles que, a la
fecha de la sancion de la presente, se encuentren afectados a los fines de la presente.

ARTICULO 32: Los fondos que se obtengan de la enajenacién de las tierras incorporadas a la presente seran de
afectacion especifica con destino a obras de infraestructura para desarrollos urbanisticos, adquisicion de
inmuebles con destino al Banco Municipal de Tierras y/o al pago de deuda contraidas a tal efecto Al efecto del
depdsito de las sumas provenientes de la venta de lotes y cobro de infraestructura se habilitara la cuenta Municipal
N2 37/6, del Banco de la Provincia de Buenos Aires.

ARTICULO 42: Los inmuebles incorporados al Banco Municipal de Tierras deberan ser destinados exclusivamente,
a la construccidon de viviendas familiares Unicas de ocupacion efectiva y permanente, exceptuandose dareas
especificas de equipamiento urbano (comercio, cultura, educacién, deportes, etc.), segin proyecto de
planeamiento de la ciudad, y seran promovidas por:

|- Programas de Viviendas Sociales Nacionales, Provinciales o Municipales, con presencia a todo otro.

III ”

II- Cuando no afecten la implementacion de planes previstos en “I”, programas impulsados por iniciativa privada:

a.- Con planes financiados por Bancos Oficiales.

b.- Proyectos e iniciativas habitacionales y de urbanizacién que promuevan procesos de organizacion colectiva de
esfuerzo propio, ayuda mutua y autogestién del habitat.

c.- Puestos en venta privada mediante oferta publica, en las condiciones establecidas por la Ley Organica de las
Municipalidades (art. 159 inc. f).Cuando se disponga venta particular mediante Oferta Publica, debera hacerse
efectiva una reserva de lotes igual al VEINTE POR CIENTO (20%) colindante del total de los ofrecidos en venta, con
destino a viviendas sociales municipales; tal reserva podrd hacerse dentro del mismo inmueble, cuando las
dimensiones de los lotes lo permita o en otros incorporados al Banco Municipal de Tierras.

La precedente enumeracidn establece preferencia en la adjudicacion. En ningln caso los lotes que integran el
Banco podran ser otorgados en comodato.

ARTICULO 5¢: Cuando la superficie de los inmuebles lo permita, el Departamento Ejecutivo procedera a su loteo,
adecuando sus medidas y superficies a las Leyes 8.912 o 14.449, segun corresponda. Exceptuando de ello a
emprendimientos publicos, los que podran ser declarados U.E. (Urbanizaciones Especiales). Debera asegurarse, en
todos los casos, el acceso de los lotes a la infraestructura bdsica de servicios que presta la Municipalidad de Salto
y la Cooperativa de Electricidad de Salto (Articulo 23 y 24 Ley 14.449).

ARTICULO 62: Los aspirantes a adjudicatarios deberan reunir las siguientes condiciones:

I)Tener entre 18 y 65 afios de edad;

1) Constituir grupo familiar;

a) MATRIMONIALES: Deberan acreditarlo con certificado de matrimonio;
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b) CONSENSUALES: Resultardn ser aquellas relaciones convivenciales estables y continuadas durante un lapso
minimo de dos (2) afios al momento de la solicitud, lo que debera acreditarse mediante informacién sumaria y
certificado de nacimiento del o de los hijos;

Ill) Personas solas con hijos menores de dieciséis (16) afios y/o discapacitados mayores legalmente a cargo,
acreditando tales circunstancias con la documentacion pertinente;

IV) Personas solas. La precedente enumeracion constituye orden de prioridad para la adjudicacién. Deberan
acreditar los siguientes extremos:

a) Residencia cinco (5) afos en el partido de Salto;

b) Ingresos minimos comprobables, acordes a la obligacién de pago, para los casos de venta en cuotas. Se
contabilizaran todos los ingresos del grupo familiar conviviente. Los trabajadores en relacion de dependencia
deberdn tener una antigtiedad laboral minima de dos (2) afios, y justificar dichos ingresos mediante la presentacion
de los ultimos doce (12) recibos de sueldo.

Quienes revistan en condicion de monotributistas o autonomas deberan acompafiar declaracion jurada de
ingresos ante ARBA correspondiente al afio.

c) No ser titulares y/o poseedores a titulo de duefio de inmuebles como asi tampoco adjudicatarios de ningln plan
de viviendas. En todos los casos el Departamento Ejecutivo ordenara encuesta socio-econdmica a través de la
reparticion pertinente.

ARTICULO 72- Para cada programa de construccidn de viviendas se formara un padrén en el que se incluira la
némina de los que se encuentren registrados en la Secretaria de Planeamiento de Politicas Sociales en condiciones
de acceder, adicionandoles los nuevos interesados. El departamento Ejecutivo deberd dar amplia difusion, en la
forma que tenga por mas efectiva, al proyecto en curso.

ARTICULO 82- Para establecer el valor de la venta de los lotes se tomara en consideracién la tasacién que emita el
Tribunal Municipal. No obstante, para los supuestos contemplados en el art. 4to, inc. “I” y “Il. a)” el valor de venta
serd el que establezcan los Organismos Nacionales y/o Provinciales de Vivienda, o la que asignen las entidades
financieras como componentes del crédito. En estos supuestos, el recupero del valor tierra se ajustara a los que
dispongan los Organismos Oficiales y las instituciones Bancarias crediticias.

ARTICULO 99- En los supuestos previstos en el art. 4to Inc. Il, a) y b), el adjudicatario debera integrar el 30 % (treinta
por ciento) del precio a la firma del boleto, completdndose el saldo pactado al momento de la escrituracion,
momento en que se otorgara la posesion. En los casos que se conceda plan de pagos, el pago del saldo no podra
exceder de las 48 cuotas. La deuda se financiara por el sistema francés, con tasa igual a la que pague el Banco de
la Provincia de Buenos Aires en el sistema de Plazo Fijo Digital. El departamento Ejecutivo podrd exigir, en todos
los casos, la constitucidn de garantia real.

ARTICULO 102 - El costo proporcional de la infraestructura basica para la prestacién de los servicios esenciales
deberd abonarlo el adjudicatario en la forma que establezca el Departamento Ejecutivo. En caso de otorgarse
facilidades, el plan no podra exceder de 24 cuotas.- Para ello el Departamento Ejecutivo deberd tomar
especialmente en cuenta la capacidad de financiacién de los fondos efectivos y disponibles del Banco Municipal
de Tierras.

ARTICULO 119 - Las escrituraciones pasaran ante la Escribania General de Gobierno en el marco de los normado
por la ley N2 10.830. Quedardan a cargo del adjudicatario los gastos que genere la escrituracion en las proporciones
de ley, y en su caso, la constitucién de mutuo hipotecario, en los casos exceptuados del parrafo precedente.

Los gastos que se generen como consecuencia de lo establecido en la presente (impuestos, tasas, escrituracion,
hipoteca, etc.) seran a cargo de los adjudicatarios sin perjuicio de aquellas personas que opten y encuadren dentro
de los requisitos para hacerlo por ante la Escribania General de Gobierno de la Provincia de Buenos Aires en el
marco de lo normado por la ley N2 10.830.

ARTICULO 12° - El adjudicatario quedara obligado a mantener la titularidad dominial y la ocupacién en forma
efectiva y permanente de la vivienda por si y/o su grupo familiar, por un término minimo de DIEZ (10) ANOS. La
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prohibicién y su sancién DEBERA incorporarse al texto del contrato como convencidn de partes, y con sustento en
el objetivo social que inspira el sistema. En la escritura traslativa de dominio el Notario interviniente DEBERA hacer
constar la prohibicidn de transmisién del dominio por el término que corresponda.

ARTICULO 132 - El incumplimiento de la obligacién contenida en el articulo N2 12 producird la rescisién del contrato
de pleno derecho. El o los incumplidores deberan restituir el inmueble al Municipio o al Organismo que
corresponda, libre de ocupacion y/u ocupantes. A todo evento, los ocupantes que carezcan de calidad de
adjudicatarios seran considerados intrusos, y en consecuencia sujetos a las disposiciones civiles y/o penales. Las
sumas que hubiesen integrado los adjudicatarios se imputaran en tal caso, a compensacion por ocupacion de la
vivienda. Accesoriamente, quien hubiese revestido calidad de adjudicatario, y sancionado con rescisién de
contrato, quedara inhibido para integrar listas de futuras adjudicaciones.

ARTICULO 149 - La Secretaria de Obras Publicas tomard intervencién promiscua en todo cuanto sea de su area de
incumbencia, y en especial, en cada Plan de Viviendas que se proyecte:

a) Tramitando modificacidn en las areas de afectacion del suelo,
b) Emitiendo opinidn en cuanto a aptitudes de inmuebles de terceros a incorporar al sistema;
c) Parcelamiento de los incorporados;

d) Reserva para espacios verdes, construccion de lugares de uso comun para actividades civicas, sociales y/o
culturales y sector comercial;

e) Evaluacion de plazos y costos en la construccion de infraestructura.

La presente enumeracién de facultades es al solo efecto enunciativo, con lo cual la dependencia debera llevar
adelante todas las acciones necesarias para dar cumplimiento con el contenido en la Ley N2 14.449.

ARTICULO 152 - Comuniquese al Departamento Ejecutivo a sus efectos; insértese copia en el Registro Oficial y
Digesto, cumplido, archivese.

La aprobacidon administrativa de los proyectos de subdivision y desarrollo urbanistico no se
traduce automdticamente en la materializacion de los barrios. Esto, sumado al principio de
progresividad en la construccidn de la infraestructura y la posibilidad de la comercializacidn con
las parcelas resultantes con escritura traslativa de dominio (antes de la finalizacion de las obras),
genera un gran desafio a nivel provincial y municipal en términos del seguimiento del proceso
de urbanizacidn y el control de la dindmica de comercializacion.

Como se describid en el apartado 4, una vez que los planos de mensura son visados por la
Autoridad de Aplicacion y afectados al régimen del PLS, los mismos deben ser aprobados y
registrados en la Subgerencia de Mensura de Tierra (ARBA). Luego que son registrados
formalmente comienza a correr el plazo de 24 meses para materializar las obras de
infraestructura.

En tal sentido, es posible observar que del subuniverso de desarrollos analizados en el periodo
2014-2019, el 41% posee planos registrados y el 51% la infraestructura finalizada o con alto
grado de avance (fig. 24). Al comparar la modalidad de loteos municipales con loteos
conveniados en tierra privada, el nivel de registracion de planos alcanza el 48% en el caso de los
municipios e, idéntico porcentaje, ostenta la infraestructura finalizada o con alto grado de
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avance; mientras que en el caso de los loteos privados, la registracidon de planos alcanza 35% y
el 52% presenta la infraestructura finalizada o con alto grado de avance.

ESTADO DEL Total Modalidad municipios Modalidad privados
PLANO
3%

Registrado : - | 48%

Aprobado
Iniciado
Sin Iniciar

NIVEL DE
AVANCE DE
INFRAESTRUCTURA

Finalizadas mm ah i

Alto

Medio mm .
Bajo
Nulo mm

b

Fig. 24. Estado del plano y nivel de avance de obras segun modalidad

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

El coeficiente de relacién entre planos registrados e infraestructura finalizada es 4 veces mayor
en los loteos conveniados con privados que en los loteos municipales. Cuando se comparan
planos registrados y aprobados e infraestructura finalizada, o con alto nivel de avance, las
diferencias entre los loteos privados y los loteos municipales no son tan marcadas. Sin embargo,
en el caso de los loteos de particulares o privados se registra un mayor porcentaje de desarrollos
con nivel de avance nulo o bajo (fig. 24).

De ello se desprende que los niveles de avance de obras y materializacién de la infraestructura
son mayores en el caso de los loteos privados que en los loteos municipales. Pero al mismo
tiempo hay mayor nivel de demora en el inicio de las obras en los loteos privados, aspecto que
(como se vera luego) se traduce en mayores incumplimientos de los plazos de obras previstos
(ver abajo fig. 25 y 26).

Por otra parte, al analizar la evolucién del estado de los planos y del avance de las obras de
infraestructura por periodos de implementacion (fig. 25) se puede deducir dos tendencias.

La progresiva registracion de los planos que muestra el avance en el proceso de implementacion
en la etapa inicial, luego de la resolucion de la Autoridad de Aplicacion del PLS. No obstante, el
16% de los proyectos en el periodo 2014-2015 con resolucién administrativa no presentaron
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planos a la entidad competente (ARBA), o bien iniciaron la tramitacidon del plano sin haberse
materializado (a fines de 2019) la aprobacién o registraciéon del mismo. Dicha tasa aumenta al
28% en el periodo 2016-2017. Esto constituye un elemento a evaluar en términos de proyectos
que quedaron paralizados o muestran demoras significativas en los tiempos de tramitacidn en
su fase inicial.

La relacién entre la etapa de registracion del plano y el alto grado de avance de las obras o
finalizacion de la misma, muestra en el periodo 2014-2015 peores resultados (o coeficientes de
relacidn) que en el periodo 2016-2017. Esto probablemente se deba a los aprendizajes que los
operadores provinciales y municipales realizaron conforme se asenté el Programa, en particular,
en lo referido a la programacion de las obras, los compromisos de los plazos y las garantias
pautadas.

ESTADO DEL 2014-2015 2016-2017 2018-2019

PLANO

3%

Registrado mm

Aprobado
Iniciado

Sin Iniciar N

NIVEL DE
AVANDE DE
INFRAESTRUCTURA

)

Fig. 25. Estado del plano y nivel de avance de obra segun periodo

Finalizadas

Alto mm

Medio =
Bajo

Nulo =

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

Al considerar que los niveles de avance de las obras pueden ser variables segln la escala de los
desarrollos y la etapabilidad de los proyectos, resulta de utilidad indagar por el nivel de
cumplimiento de los plazos de obras previstos en los acuerdos realizados (fig. 26). De alli surge
como dato que el 69% de los desarrollos urbanisticos cumplieron con los plazos y no registran
demoras. Mientras tanto, en un 10% de los casos aun no vencieron los plazos, pero se estan
registrando retrasos en la concrecién de las obras y en un 21% no se cumplieron los plazos de
obra.
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De las entrevistas realizadas, las demoras e incumplimientos en términos generales se explican
por la dinamica inflacionaria y las dificultades que tuvieron los municipios para prever esos
escenarios. Al mismo tiempo, son escasos los esfuerzos a nivel provincial al momento de realizar
un seguimiento del devenir de los desarrollos urbanisticos.

CUMPLIMIENTO Total Modalidad municipios Modalidad privados
PLAZO DE OBRA

Si mm
Aun no vencié y no
registra demoras
Aun no vencio y
registra demoras
No H

Fig. 26. Cumplimiento de los plazos de obra segun modalidades principales

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

El hecho de que los loteos conveniados con el sector privado dupliquen el nivel de
incumplimiento de los plazos de obras respecto a los loteos municipales (32% versus 16%) y
estén por encima del doble en cuanto a las demoras (15% versus 6%), enciende una luz de
alarma para intensificar los niveles de control y fiscalizacién de modo de evitar los riesgos antes
sefialados, ya que en términos agregados el 47% de los loteos conveniados en tierra privada
presentan cierto grado de incumplimiento en este aspecto (fig. 26).

En algunos municipios esta realidad ha llevado a la actualizacidn de los convenios, renegociando
los términos de referencia acordados entre las partes, estableciéndose nuevos plazos, etc. Sin
embargo, en ciertos casos, el devenir de estos convenios urbanisticos constituye una verdadera
incognita.

5.9 Comercializacion, materializacion constructiva y ocupacion parcelaria

El avance en la comercializacidn o adjudicaciéon de los lotes, el inicio del proceso constructivo y
el poblamiento de los barrios, son otros de los indicadores que permiten evaluar el nivel de
materializacion de estas urbanizaciones. Al mismo tiempo, permiten registrar las demoras o
dificultades en otras etapas de la implementacién del PLS.

En tal sentido, en el plano de la adjudicacién o venta no parecen registrarse brechas
significativas, pero se arrastra el efecto de los inconvenientes previos, en particular las
dificultades en la materializacion de las obras. De hecho, la proporcion de desarrollos
urbanisticos donde no se avanzé en la adjudicacién y pre-adjudicacién® o en la venta y pre-

25 Se utiliza la denominacidn de adjudicacion o pre-adjudicacién dado que en los casos de los loteos municipales, o
en los lotes transferidos a los municipios por el promotor privado en concepto de participacién municipal en la
valorizaciéon inmobiliaria, no siempre los lotes son comercializados sino que pueden ser asignados por otros
mecanismos publicos.
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venta es, practicamente, coincidente con el bajo o nulo nivel de cobertura de la infraestructura
y con el incumplimiento o la demora en los plazos de ejecucién de obras programadas.

COMERCIALIZACION Total Modalidad municipios Modalidad privados

{

\

4

Adjudicacion o venta 1l

Pre-adjudicacion o pre-venta
Sin movimiento

Otra situacion =

<

Fig. 27. Nivel de comercializacion de los desarrollos segun modalidad

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urb.

De la figura 27, surge que el 68% de los desarrollos avanzé (aunque sea en términos parciales)
en procesos de adjudicacidn y venta o pre-adjudicacion y pre-venta. No obstante, los loteos en
tierra municipal y los loteos en tierra privada muestran contrastes. A nivel metodoldgico, cabe
aclarar, que un mismo loteo (en particular los desarrollados en tierra privada) puede combinar
multiples situaciones en los niveles de comercializacién, producto de la etapabilizacién de la
obra, la combinacién de ofertantes (privado y municipal) y las modalidades de asignacidn de los
lotes.

En los loteos conveniados con el sector privado se evidencia una estrategia de pre-venta o pre-
adjudicacion funcional a la reduccidn del costo de financiamiento de la infraestructura. De modo
coincidente a lo registrado en las entrevistas, los municipios suelen ser mas reticentes a habilitar
la pre-adjudicacién o la pre-venta como una forma de financiamiento de los desarrollos
urbanisticos.

MATERIALIZACION Total Modalidad municipios Modalidad privados

Poblacion residiendo 1l
Construccién de viviendas =
Sin movimiento

NS/NC

I

Fig. 28. Nivel de materializacion de los desarrollos segun modalidad

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

Aproximadamente, dos tercios de los desarrollos urbanisticos muestran cierto grado de
materializacién con avances en la materializacién constructiva (37%) y, en menor proporcion,
poblacién residiendo (25%); mientras que en el otro tercio aun no se verifican movimientos a

56



il LINTA =- COMISION DE _
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

nivel de la ocupacién parcelaria (fig. 28). Respecto a este punto a nivel metodoldgico resulta
importante aclarar que sélo 5 de los 76 desarrollos analizados tuvieron resoluciéon administrativa
en 2018-2019.

En los loteos municipales el nivel de ocupacion parcelaria, el avance en el proceso constructivo
e incluso la residencia se encuentra mds extendida que en los loteos convenidos en tierra
privada (fig. 28 y fig. 29). Esto se debe a que una mayor proporcién del suelo generado a través
de los desarrollos municipales se dirige a un sector de demanda mds urgido y, en algunos casos,
articulados con otros mecanismo de financiamiento para la construccién de la vivienda.

OCUPACION Total Modalidad municipios Modalidad privados

<

40/0

100%
>60%
30-60%
<30%

Fig. 29. Nivel de ocupacion de los desarrollos segtin modalidad

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

En contraposicién a lo anterior, el flujo de oferta que administra el sector privado, se
comercializa mas rdpido pero no se traduce con la misma celeridad en la ocupacién del suelo,
en la construccién de la vivienda o en la residencia. En este punto, es importante distinguir si se
trata solo de una diferenciacién de los segmentos de demanda o ello se combina con estrategias
de administracidn de la escasez con el objetivo de obtener mayores beneficios por parte del
promotor urbano.

Por otra parte, al analizar el conjunto de los indicadores de comercializacion y/o adjudicacion,
materializacidn constructiva, nivel de ocupacién y residencias para cada uno de los periodos de
implementacién la evolucion muestra una tendencia légica vinculada a la consolidacion vy el
mayor grado de materializacidn del proceso de urbanizacién en los desarrollos mds antiguos.
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NIVEL DE 2014-2015 2016-2017 2018-2019
COMERCIALIZACION

Pre-adjudicacion o Pre-venta

Adjudicacion o Venta I
]
Sin movimiento .
|

Otra situacion

NIVEL DE
MATERIALIZACION

Poblacion residiendo S
Construccion de viviendas I ul
Sin movimiento I |
NS/NC M -

NIVEL DE
OCUPACION

<30% I
30-60% :—

|

—

>60%
100%

Fig. 30. Comercializacion, materializacién y ocupacién segun periodo

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

5.10 Perfil de la poblacion destinataria y orientacion del flujo de oferta

La orientacién del suelo urbano generado es una dimensidn crucial dado que el PLS busca, por
medio de la oferta publica y privada, atender la demanda de sectores de nivel de ingreso bajo y
medio que no logran acceder al suelo urbanizado mediante otros mecanismos.

El conjunto de incentivos urbanisticos y las facilidades que el Programa brinda, tienen como
propdsito aumentar el volumen de oferta para incidir en la reduccién de los precios y, en
paralelo, direccionar la oferta a sectores de demanda de vivienda Unica, unifamiliar y de
ocupacion permanente, como ya se expreso. Pero este criterio de regulacién y segmentacion
del flujo de oferta no ha sido constante y se fue consolidando conforme avanzé el proceso de
implementacion.

En este sentido, el primer dato a destacar es que el 84% de los desarrollos aprobados entre
2014-2019 constan con la anotacién de restriccion de destino a vivienda Unica en el plano de
subdivisién. Mientras que en el periodo 2014-2015 sélo el 73% de los planos contaban con dicha
restriccion en el periodo 2018-2019 se constata un incremento al 93%.

El analisis de la orientacion de la oferta de los desarrollos en base a lo percibido y declarado por
los operadores municipales (fig. 31), muestra que el Programa tienden a dirigirse hacia familias
de sectores de nivel socioeconémico medio bajo (46%) y medio (40%) y, en menor proporcion,

58



° LINTA =- COMISION DE
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

el suelo urbanizado alcanza a los sectores bajos (9%) y medios altos (5%). En paralelo, cabe
destacar que para la gran mayoria de los referentes municipales consultados, el destino de los
lotes resulta consistente con la orientacién planificada.

NIVEL Total Modalidad municipios Modalidad privados
SOCIOECONOMICO

Bajo ’
Medio bajo
Medio
Medio alto
Alto

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

Aunque frecuentemente los loteos combinan sectores de distinto nivel socioeconémico y el
instrumento de relevamiento no permitié captar la composicién social a nivel parcelario o intra-
loteo, el PLS tuvo restricciones para lograr cobertura en los sectores mas vulnerables. Por otra
parte, se infiere que el PLS registra ciertas distorsiones ya que la oferta alcanza a sectores medios
altos que a priori se supone no tendrian dificultades para acceder al suelo urbanizado por los
mecanismos mercantiles cldsicos.

Al comparar los loteos municipales con los loteos conveniados con privados se observa una
segmentacion de los flujos de oferta (fig. 31). La gravitacion de la oferta publica se encuentra en
los sectores medios bajos seguidos por los sectores medios, persistiendo la restriccidn para
llegar a los sectores bajos. Los mecanismos de asignacién no mercantil del sector publico (venta
subsidiada) aumenta minimamente la participacién de los sectores de nivel socioeconémico
bajo en los loteos municipales. Mientras que en los desarrollos donde el sector privado controla
la oferta la gravitacion de la orientacidn se encuentra en los sectores medios, seguidos por los
sectores medios bajos y, en menor proporcion, por los sectores medios altos.

Un estudio pormenorizado de la orientacién de la oferta y el perfil de la demanda requeriria
explorar otras fuentes de informacién; sin embargo, cabe destacar que la aproximacion
realizada mediante la encuesta a los referentes municipales es convergente con las entrevistas
en profundidad. En este sentido, el relevamiento muestra que sélo el 10% de los referentes
municipales percibe que el destino de los lotes generados en sus municipios no fue (o no esta
siendo) el esperado o proyectado en el disefio de la politica municipal (fig. 32). Mas alla del
posible nivel de subregistro, diversos referentes dan cuenta de las restricciones por alcanzar a
los sectores mds vulnerables y la vocacién de involucrar a sectores medios en la demandas de
los desarrollos urbanisticos por distintos motivos.
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En los loteos municipales surge como preocupacidn garantizar minimamente la sustentabilidad
financiera de las operaciones urbanas, motivo por el cual el involucramiento de sectores medios
o con cierta solvencia se vuelve necesario para algunos funcionarios. Al mismo tiempo, para
lograr ciertos niveles de consolidacion barrial en el corto plazo surge, en algunos municipios, la
estrategia de priorizar en el direccionamiento inicial de los lotes a los sectores con cierta
capacidad econémica para autoconstruir o construir por encargo. Se busca evitar asi la ociosidad
de los lotes en el mediano plazo calculando el riesgo potencial y el impacto que ello podria tener
en la evaluacién de la propia politica publica.

Fig. 32. Destino u orientacion de los lotes con servicios generados

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidades de analisis 29 municipios.

; El destino de los lotes

o "

fue (o esta siendo) el si .
esperado en términos No

del perfil de la demanda? NS/NC

En el caso de los loteos conveniados en tierra privada, la orientacién que muestra el flujo de
oferta sin duda se vincula con la vocacidn de maximizar los niveles de ganancia de las
operaciones urbanas. Al mismo tiempo, la vocacién municipal por establecer precios topes al
flujo de oferta privada fue limitada y en los casos en los cuales se establecid, el seguimiento
continuo se tornd dificil frente a otras demandas de la agenda municipal.

La evolucién de la orientacion de la oferta por nivel socioecondmico permite observar la
dindmica que el Programa fue logrando con el correr del tiempo y la cristalizacidon de ciertos
criterios de trabajo entre los niveles de gobierno respecto al perfil social del Programa.

En un primer momento (2014-2015) y en respuesta al impulso del Pro.Cre.Ar. el PLS se orienté
mas hacia los sectores de nivel socioecondmico medio. Luego (2016-2017) amplié la base de
cobertura en términos de los estratos socioecondmicos alcanzados, pero continud gravitando
en los sectores medios. Por Ultimo, el Programa pareceria estar entrando en una fase (2018-
2019) donde el mayor peso de la oferta se estaria direccionando a los sectores de nivel
socioeconémico medio bajo (fig. 33).
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NIVEL 2014-2015 2016-2017 2018-2019
SOCIOECONOMICO
Bajo -
Medio bajo e ] I
Medio ——— ] ——
Medio alto = —
Alto
0 5 10 15 0 5 10 5 ) b 10 15

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urbanisticos.

Resulta necesario profundizar el andlisis anterior, ya que la cantidad de desarrollos relevado por
el LINTA en el periodo 2018-2019 son escasos y falta evidencia empirica para corroborar este
cambio de tendencia.

Sin embargo, cierto grado de ajuste en el perfil de las familias destinatarias resulta ser una
hipotesis plausible, ya que el conjunto de los entrevistados coinciden en que en las primeras
etapas de ejecucion el PLS estuvo fuertemente tensionado por la demanda agregada inducida
por los créditos del Pro.Cre.Ar., aprendizajes y mayores niveles de discrecionalidad. Al mismo
tiempo, los primeros afios de implementacidn dieron lugar a procesos de fortalecimiento de las
capacidades estatales que minimizaron las distorsiones en la orientacion de Programa:
mejoramiento progresivo del procedimiento de gestidn, mejoras en las evaluaciones técnicas,
consolidacion de acuerdos y ajuste de la metodologia de trabajos entre los distintos actores.

Una de las novedades que aporta el PLS es, en linea con algunos otros antecedentes provinciales,
apostar a consolidar un segmento de la oferta de suelo urbanizado con destino a la vivienda
Unica, unifamiliar y de ocupacidn permanente. A nivel provincial el 29% de los hogares no son
propietarios de la vivienda y del terreno donde habitan,?® motivo por el cual la creacién de un
nuevo régimen urbanistico y de subdivisién que priorice este segmento de demanda no es un
dato menor, ya que -considerando a sectores solventes e insolventes- representa a 1,4 millones
de hogares.

En tal sentido, una potencialidad del PLS es regular el mercado a través de la reasignacion
urbanistica de incentivos publicos, ya que el Programa habilita la apropiacién de mayores
beneficios en términos de valorizacidon inmobiliaria sélo a quienes asumen mayores cargas de
urbanizacién, por ejemplo: condicionando la orientacién de la oferta a la vivienda unica
(sectores no propietarios de otros inmuebles) e intentando fijar precios de referencia para la
venta del suelo urbanizado.

Aungque este criterio de regulacidn y segmentacion del flujo de oferta no ha sido constante y fue
discutido por los operadores del Programa, se constata que en términos agregados el 84% de

26 Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda (INDEC, 2010).
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los planos de subdivisidn registran restriccion a la transmisién del dominio a vivienda Unica.?’
Dicho en otros términos, se verifica un destino especifico en los lotes comercializados tanto por
el sector publico como privado en el marco del PLS.

Por otra parte, aunque la materializacidon efectiva de este destino depende posteriormente de
los controles y la calidad propia del proceso de escrituracidn de los inmuebles, la restriccion de
vivienda unica acarrea como efectos complementarios: el desaliento de la presién inmobiliaria
que sufre el Programa mediante la presentacion de determinados tipo de proyectos por parte
de los promotores privados que buscan dirigir la oferta a otros sectores sociales.

ORIENTACION De los lotes generados De la tierra municipal

¢ Cuenta el municipio con
criterios especificos de
adjudicacion y/o
comercializacion (sean

los municipales o privados)?

¢Cuenta el municipio con
normas que establezcan
criterios de funcionamiento, de
bancos de tierra, adjudicacion
de los lotes urbanizados

o fijacion de precios?

De la tierra municipal De la tierra privada

¢ El municipio cuenta con
alguna ordenanza o norma
administrativa en la

que se fijen las pautas

para la regulacion de desltino
de los lotes privados
generados en el PLS?

¢El municipio definié

una politica explicita

de fijacién de precios del
suelo urbanizado de
dominio privado municipal?

si
no

NS/NC

Fig. 34. Orientacion de la oferta publica y privada de los lotes y nivel de
regulacion-segmentacion del mercado de suelo urbanizado por PLS

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

La restriccion de vivienda unica es un criterio de alcance general pero a nivel municipal se
observan heterogeneidades. Al indagar en la vocacién de los gobiernos locales por regular el
mercado de suelo urbano e institucionalizar este u otros mecanismos mas complejos y efectivos
para orientar el flujo de oferta privada, la evidencia recopilada muestra diferencias significativas
entre los municipios y baja predisposicién a regulatoria en términos urbanisticos.

En algunos casos la apropiacion del PLS a nivel local se vincula con una politica municipal de
regulacion del mercado de suelo, mientras que en otros casos el PLS es percibido como un
encuadre de subdivisidn mas, sin vocacién de regular el flujo de oferta privada del suelo urbano.

27 Segln consultas realizadas a la Base de Datos del Programa de Lotes con Servicios a diciembre de 2019.
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Mas aun, en algunos municipios prevalece un fuerte desacuerdo con que el PLS pretenda regular
el destino de la oferta privada.

Asi por ejemplo, al indagar en los municipios la existencia de criterios de adjudicacion y/o
comercializacién de los lotes generados (fig. 34), el 59% reconoce contar con criterios especificos
para el conjunto de la oferta publica y privada. El porcentaje es del 55% al consultar por normas
institucionales que regulen la orientacion de la oferta de tierra municipal o publica, mientras
que el 41% de los municipios reconoce tener una politica explicita de fijacion de precios de Ia
oferta municipal de suelo. En contraposicién, sélo el 14% de los municipios cuenta con alguna
ordenanza o norma que establezca pautas de regulacién del destino de la oferta privada de los
lotes generados en el marco del PLS.

En el apartado 3 se presentaron los condicionamientos que incidieron en el desvanecimiento
del segmento del mercado de suelo urbano formal destinado a los sectores populares. Frente a
ello, algunas de las estrategias de la ley 14.449 fueron la introduccién del principio de
progresividad en la construccion de la infraestructura y la redefinicién del tamafio minimo de
parcela urbana. El arreglo implicito en el articulado de la normativa es la necesidad de optimizar
el prorrateo de los costos de infraestructura sin rescindir los estandares de calidad propuestos
por el decreto-ley 8.912, y de ese modo reducir los costos de urbanizacién. Vale recordar que
mientras que el primer régimen urbanistico permite como minimo parcelas 150-200 m?, el
segundo régimen permite parcelas de 300 m?.

Frente a esto, la superficie media de las parcelas de los desarrollos aprobados en el marco del
PLS fue de 406 m? y 313 m? cuando se calcula el promedio ponderado, con un maximo de 3.000
m? y un minimo de 157 m? En el primer bienio de implementacidn (2014-2015) el promedio
ponderado fue de 370 m?, mientras que en el Gltimo bienio (2018-2019) descendié a 298 m?. Al
realizar una lectura por modalidad los convenios en tierra de privados mostraron un promedio
ponderado a nivel de superficie de las parcelas urbanas generadas de 371 m?, en la modalidad
de loteos municipales fue de 261 m?, en las operatorias del IVBA o desarrollos Pro.Cre.Ar. del
Banco Hipotecario fue de 256 m?y, por ultimo, en la modalidad de PSH fue de 265 m? (fig. 35).

Este aspecto muestra la estrecha relacion que tuvo en la evolucion de la superficie de las
parcelas y el perfil socioecondmico de la poblacion (ver fig. 35 y fig 31). También, refrenda los
criterios de segmentacion de la oferta publica y privada (descriptos en el punto 5.10) y la
vocacion diferencial del sector publico por reducir la estructura de costos de urbanizacién con
el objetivo de alcanzar a sectores de menores ingresos.
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Fig. 35. Tamafio (en m?) de los lotes generados por periodo y modalidad

Fuente: Base de datos PLS. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.

El andlisis del dimensionamiento parcelario informa que la dimensién minima para parcelas
urbanas que promovid el régimen urbanistico del PLS no fue neutra, en tanto el 35% de los
desarrollos generaron parcelas con un tamafio inferior a los 300 m? y un 25% con un tamafio
inferior a los 250 m2. Pero, al mismo tiempo, el anélisis alerta acerca de la necesidad de

64



il LINTA =- COMISION DE _
LABORATORIO DE INVESTIGACION INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

DEL TERRITORIO Y EL AMBIENTE

reflexionar sobre la ausencia de topes maximos para la superficie de parcela en el Programa (ver
histograma de frecuencia fig. 36).

3000
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Fig. 36. Histograma de superficie promedio parcelas urbanas generadas con marcas de cuartiles

Fuente: Base de datos Programa Lotes con Servicios. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.

Del analisis de los 91 loteos para los cuales fue posible reconstruir los servicios y obras de
infraestructura comprometidas en el desarrollo de la urbanizacién, surge que en el 100% de los
loteos se estructuraron asumiendo compromisos para la apertura de calles, la construccidn de
la red eléctrica y el alumbrado publico; mientras que el 54% comprometid la infraestructura de
agua de red, el 31% la red de cloaca y el 4% la red gas natural (fig. 37). Aunque este cuadro de
situacidén se ajusta a las exigencias normativas y en los casos de ausencia de agua de red o red
cloacal se evaluaron las posibilidades de captar el recurso hidrico a nivel subterrdaneo y sistemas
alternativos de eliminacién de excretas; resta analizar aun los margenes de accion para lograr
una mayor cobertura de servicios y la interdependencia de ellos con los costos vy
dimensionamiento parcelario.

INFRAESTRUCTURA TOTAL Privados Municipios PSH
Apertura de calles 100% 100% 100% 100%
Energia eléctrica 100% 100% 100% 100%
Alumbrado publico 100% 100% 100% 100%
Agua de red 54% 50% 50% 82%

Red cloaca 31% 28% 50% 45%

Gas natural 4% 3% 0% 18%

Corddn cuneta 1% 1% 0% 0%

Fig. 37. Obras de infraestructuras comprometidas en los desarrollos por modalidad

Fuente: Base de datos Programa Lotes con Servicios. Subsecretaria de Habitat de la Comunidad (2014-2019), PBA.
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De las entrevistas realizadas surge que en varios casos, los criterios de exigencias de servicios e
infraestructura de los municipios no se ajustaron al minimo legal. Incluso en algunos casos los
criterios se homologaron a los servicios ya disponibles en el entorno y al dimensionamiento
parcelario preexiste. La figura 37 no permite una lectura concluyente respecto a estos, dada la
escasez de observaciones consideradas particularmente para la modalidad de loteos
municipales. No obstante, las métricas de infraestructura comprometidas por la PSH (para las
cual la base de datos de la Autoridad de Aplicacion dispone buena informacién de
infraestructura), refrendaron que es posible generar suelo urbano a precios asequibles y obliga
al PLS a explorar los margenes de accién para lograr mayor cobertura de servicios.
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6. Dificultades encontradas en la implementacion del PLS

6.1 Obstaculos percibidos a nivel local antes y después de la aprobacidn provincial

A partir de la encuesta que respondieron los referentes politico-técnicos encargados de la
gestién del Programa a nivel municipal es posible jerarquizar las dificultades percibidas en la
implementacién. En términos agregados, las principales preocupaciones fueron el acceso al
financiamiento de la infraestructura, la desactualizaciéon de los precios de venta frente a la
inflaciéon en los costos que implica concretar las infraestructuras y el cumplimiento de los
compromisos de obra en el plazo de 24 meses.

De la figura 38 se desprende que antes de la aprobacién provincial de los desarrollos urbanisticos
por parte de la Autoridad de Aplicacién, el acceso al financiamiento de la infraestructura fue el
principal problema, seguidos por: las dificultades en las certificaciones de aptitud y/o pre
factibilidad asociadas a los demds organismos provinciales que participan del proceso del PLS
(entre éstos, la Autoridad del Agua fue el organismo mas sefialado a nivel municipal), las
demoras en los tiempos de tramitacion de los expedientes (frecuentemente vinculados a los
efectos de los cambios de gestién) y la presién inmobiliaria para subdividir tierra que no
necesariamente tenia un destino social.

Antes

Financiamiento infraestructuras 45%
Presion inmobiliaria subdivision

Demoras tramitacion

Certificaciones aptitud
Negociacion conv. urbanisticos 21%
Calidad disefio urbano 17%
Evaluacion equipo PLS 14%
Localizacion poco adecuada :
0% 10% 20% 30% 40% 50%

Fig. 38. Aspectos considerados con dificultad alta antes de la aprobacion

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

La localizacidn de los proyectos urbanisticos, la evaluacidn técnica de la Autoridad de Aplicacion,
o la calidad del disefio urbano de los proyectos no fueron aspectos jerarquizados como
problematicos, mayoritariamente. Mientras que la negociacidon de los convenios urbanisticos
por parte de los gobiernos locales fue una dificultad que se ubica en una situacion intermedia.

Una vez que los proyectos urbanisticos fueron aprobados por la Autoridad de Aplicacion
provincial, las dificultades mas destacadas (fig. 39) se vinculan con el efecto provocado por la
desactualizacion de los precios de venta de los lotes. Vale recordar que en algunos casos los
municipios establecieron precios tope tanto para la oferta publica como privada. Asimismo,
éstos no siempre previeron o fijaron criterios de actualizacidn en los convenios urbanisticos o
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en las ordenanzas de enajenacion de los inmuebles municipales. Por tanto, estos aspectos
impactaron en el desfinanciamiento de las operaciones urbanas. De alli que garantizar la
construccion de la infraestructura en el plazo establecido por el principio de progresividad en 24
meses, haya sido la segunda cuestidn observada por los municipios como la mas problematica
en el proceso de implementacidén luego de la aprobacion de los proyectos.

En contraposicién, garantizar el precio tope establecido o el destino social del suelo urbano
generado (en términos de vivienda Unica, familiar y de ocupaciéon permanente) o la
desarticulacién entre la oferta y la demanda esperada, no fueron aspectos considerados como
problematicos (fig. 39).

Después
Desactualizacidn precio venta 48%
Garantizar construc. infraestructura 41%
Garantizar precio tope 10%
Desarticulacion oferta-demanda 7%
Renegociacion convenios %
Garantizar destino social 7%

Fig. 39. Aspectos considerados con dificultad alta después de la aprobacion

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios.

6.2 La crisis de financiamiento de las operaciones urbanas del PLS

Recuperando la cuestion nodal de la tensién que sufrid el Programa a nivel agregado -acceso al
financiamiento de la infraestructura, desactualizacion de los precios de venta e imposibilidad de
garantizar los compromisos de obra en los plazos acordados- interesa destacar que este es un
punto critico y se encuentra estrechamente vinculado a la gestidn de la dimensidn financiera de
las operaciones urbanas, siendo los costos de infraestructura la variable mas rigida.

Como se adelanté en el apartado anterior, el financiamiento de la infraestructura se vio
expuesto a condiciones macroecondémicas adversas con prondsticos de inflacion no previstos
(que variaron aproximadamente entre un 25 y 55% anual)® y salarios e ingresos que lejos
estuvieron de seguir esa dinamica (CIFRA, 2019). Esto sin duda impacté en el Programa, cuya
preocupacion central no radicaba en la sustentabilidad financiera, por tanto no aporto ni generé
capacidades en ese plano. No obstante, algunos elementos complementarios ayudan a

comprender por qué esta cuestion se tornd tan critica y resulta estratégica a futuro.

Ademas de la inestabilidad macroecondémica, el PLS quedd expuesto en los primeros afios de
implementacién a arreglos particulares entre provincia y municipios (en algunos casos se
incentivd a los municipios a participar del Programa mediante compromiso de financiamiento

28 Seglin IPC INDEC y IPCBA.
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provincial a través del Fondo Fiduciario Publico para la Mejora del Habitat de la ley 14.449) que
luego no verificaron.

La logica de "caza de recursos" desde los niveles del estado estructuralmente dependiente de
las transferencias provinciales y nacionales, en ocasiones, se combind con las politicas locales
de subsidio pleno traducidas en la enajenacidn de los inmuebles municipales (en este caso, suelo
urbanizado) por debajo de la estructura de los costos de urbanizacién.

Otras experiencias municipales mostraron ciertos limites en la gestidn directa o indirecta de las
operaciones urbanas dependientes de flujos de caja. Ello, junto a la dificultad para garantizar
mecanismos de actualizacién de los valores de venta de los lotes o de las cuotas que operaban
como adelanto financiero para garantizar la construccién de la infraestructura, se torné critico.

Municipio con recursos propios 47%
Particular o Promotor Privado
Otra fuente de financiamiento

Otro programa o transferencias

Instituto de la Vivienda PBA
Pre-venta de lotes

Fondo Fiduciarios Ley 14.449
Parcela con infraestructura

Asociacion sin fines de lucro

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 76 desarrollos urb.

En algunos casos los municipios tuvieron que endeudarse y traccionar recursos no previstos para
cubrir el desfasaje financiero, mientras que en otros las obras quedaron inconclusas o con
demoras. Esto se tradujo en costos para los referentes locales del Programa, que en ciertas
ocasiones generaron tensiones o crisis de expectativas por parte de la poblacién objetivo.

En otros casos, las consecuencias fueron mas extremas, los municipios desalentaron su
participacién en las modalidades donde el gobierno local asumia un rol mas activo o, peor aun,
decidieron no continuar operando con el Programa. En el caso de los desarrolladores privados,
esto se tradujo en una ralentizacion de los desarrollos a la espera de renegociar condiciones con
los municipios, los proveedores y/o evaluar las condiciones macroecondmicas.

En conjunto estas dificultades reabren el interrogante respecto a cuales serian los mejores
mecanismos y las estrategias mas adecuadas para implementar el principio de progresividad en
la construccién de la infraestructura, potenciar el financiamiento de los desarrollos urbanos vy,
al mismo tiempo, minimizar los riesgos de generar pasivos urbanisticos o nuevos segmentos
irregulares dentro del mercado de suelo.
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6.3 El desaprovechamiento del fondeo mediante venta anticipada

La radiografia del financiamiento de la infraestructura de los desarrollos urbanos del PLS pone
de manifiesto el nivel de involucramiento de los municipios a través de los loteos municipales o
mediante esquemas de urbanizacién consorciada con el sector privado (fig. 40). Al mismo
tiempo, se registraron bajos niveles de articulacién con otras fuentes de financiamiento a nivel
provincial o nacional y cierto desaprovechamiento de las facilidades de venta anticipada o
preventa para fondear las obras de infraestructura de los desarrollos urbanisticos que permite
el régimen del PLS (fig. 41).

En el primer caso, las restricciones fueron dependientes de un contexto de escasez de recursos
y de la capacidad de articulacién intergubernamental. Mientras que, en el segundo caso, los
temores municipales, los desafios que implica la gestién transparente de flujos de caja dentro
del propio municipio y/o el desconocimiento de las posibilidades de financiamiento mediante la
venta anticipada, fueron cuestiones que impactaron en la crisis de fondeo del desarrollo urbano
a nivel municipal.

Fig. 41. Financiamiento de los desarrollos urbanisticos por venta anticipada

Fuente: Relevamiento LINTA-CIC (2019), unidad de analisis 29 municipios

¢ Promovid o utilizo el municipio
el mecanismo de venta
anticipada para fondear los
desarrollos urbanisticos?

6.4 La dificultad para calcular la magnitud de la valorizaciéon inmobiliaria

Aun considerando la importancia que el PLS adquirié en la difusion del concepto de PMVI, se
registra cierto nivel de desconocimiento y falta de capacidades estatales respecto al modo de
capitalizar la valorizacién inmobiliaria, tanto en los desarrollos privados como publicos.

En los loteos conveniados en tierra privada, en muchos casos los funcionarios y técnicos
homologaron la magnitud real en la valorizacién inmobiliaria que el Programa induce a la
proporcidn de lotes urbanizados a ser transferidos al municipio.?® Dicho de otro modo, absorber
el 10% de los lotes urbanizados en un desarrollo privado donde el municipio y el Programa

2% Durante buena parte del proceso de implementacion la Autoridad de Aplicacion del Programa recomendaba que
los municipios absorbieran entre el 10 y el 30% de los lotes urbanizados en concepto de participaciéon municipal en la
valorizacidon inmobiliaria, sin considerar si efectivamente esa proporcién de suelo urbanizado guardaba o no
correspondencia con la valorizacién y el tipo de hechos generadores que la promovian.
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aportan la gestion, la normativa y los indicadores que permiten por ejemplo una ampliacion
urbana, puede significar una PMVI real mucho menor al 10%.

Por otra parte, en algunos loteos municipales al momento de enajenar los inmuebles se
acordaron precios de venta del suelo urbanizado por debajo de la estructura de costos de la
operacién urbana. Este aspecto se tradujo en la insustentabilidad financiera de operaciones que
en algunos casos proyectaban tener costo cero a nivel municipal. De alli la importancia a futuro
de incorporar los métodos de calculo de la PMVI tanto en los flujos de oferta publica como
privada, como un elemento clave para fortalecer el financiamiento del desarrollo urbano.

La produccion social del habitat se vincula con los procesos de generaciéon de parte o de la
totalidad de los componentes del espacio habitacional y del espacio urbano, asociados a
formatos de caracter autogestivos. La ley 14.449 plantea como un eje central la promocién de
los proyectos habitacionales y de urbanizacién mediante procesos de organizacién colectiva. De
alli que la articulacién entre la politicas publicas urbanas y las organizaciones y asociaciones
civiles conforma una columna vertebral de este nuevo marco institucional.

La ley fomenta la participacién comunitaria en la formulacidn, ejecucidn, evaluacién y
seguimiento de las politicas. Asi como también, en la promocién y diversificacion de las
pluralidades de respuestas habitacionales, proponiendo estimular la autogestion del habitat a
través del cooperativismo y formas asociativas.

En este marco, resulta paraddjico que el PLS presente a los desarrollos urbanos vinculados a las
asociaciones sin fines de lucro, las cooperativas, los sindicatos y las mutuales, como la modalidad
de actuacién con menor cobertura y alcance territorial en su implementacion. Los resultados
observados dieron cuenta de los limites del PLS de promover la generacién de suelo urbano
mediante la légica de produccidn social del habitat.

Asimismo, en relacién la impronta de la ley 14.449 es posible afirmar que en el marco del
Programa, los estados provinciales y municipales aun tienen un amplio margen de accién para
articular, asistir, fortalecer, acompanfar y financiar a las organizaciones sociales y las asociaciones
sin fines de lucro con capacidad de impulsar proyectos de urbanizacién social.

La dificultad de insercidon del PLS en los grandes aglomerados urbanos de la provincia de Buenos
Aires es otro elemento sintomdatico. Paraddjicamente donde se encuentra el mayor déficit
habitacional, el Programa tiene la menor cobertura relativa.

De los municipios mayores a los 100 mil habitantes, Pergamino, Tandil y Olavarria presentan
algunas experiencias urbanisticas en el marco del PLS pero es notoria la ausencia de desarrollos

en Bahia Blanca o General Pueyrredén (Mar del Plata). En el dmbito de la Regidon Metropolitana
de Buenos Aires, en el tercer anillo también se registraron algunas intervenciones pero la

cantidad desciende rapidamente en el Conurbano Bonaerense.
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La performance que presenta el PLS a nivel metropolitano se explica en parte por las
caracteristicas mismas del Programa. Su orientacidn urbanistica hacia la expansién urbana y el
completamiento de tejido se pone de manifiesto en la participacion decreciente desde los
distritos del tercer corddn a aquellos ubicados en el primer corddn.

A esto se suma, la mayor complejidad de la agenda de gobierno en los municipios del Conurbano
Bonaerense, la escasez de suelo en términos relativos, la presencia de otras dindmicas de acceso
ala tierra urbana y/o la competencia de otros segmentos de mercado que valorizan las areas de
expansién urbana.

Pero de modo complementario, cabria revisar si los esfuerzos provinciales para difundir el PLS a
nivel metropolitano efectivamente fueron proporcionales al nivel de complejidad y el déficit
existente en estos distritos.

Los resultados de la implementacion del PLS mostraron que municipios que se habian
involucrado como promotores o desarrolladores publicos en la generacidon de suelo urbano
decidieron correrse de ese rol, producto de las exigencias de gestion y las complejidades
financieras. En paralelo, la figura de los convenios urbanisticos publico-privados comenzé a ser
vista como un medio para capitalizar los beneficios del Programa y minimizar los esfuerzos de
gestion.

Al mismo tiempo, se vio que el flujo de oferta del suelo urbanizado se dirigi6 a los sectores de
ingresos medios bajos seguidos por sectores medios. Esto mostré el segmento de mercado de
suelo al que atiende el Programa, aunque con diferencias entre la oferta publica y privada. En
paralelo, se observd una restriccion marcada para lograr una cobertura mas extendida en los
sectores de ingresos bajos, pero al mismo tiempo fueron los desarrollos o loteos municipales los
gue tuvieron mayor sensibilidad o participacién relativa entre estos sectores.

En tal sentido, considerando también la tendencia hacia la reduccién de la participacion de los
loteos municipales en la evolucién de la composiciéon de las modalidades de actuacién del
Programa (fig. 15), cabe preguntarse: qué efectos acarrearia la confirmacion de esta tendencia
y como puede revertirse.

La aprobacién de los planos de subdivision sin interdiccion de venta en atencién al mandato de
progresividad en la construccién de la infraestructura es otro de los puntos criticos a revisar.
Como se vio anteriormente, la aprobacion de planos sin interdiccion podria implicar una
oportunidad para el Programa, en tanto contribuye al fondeo del desarrollo urbano vy la
reduccion de costos de financiamiento. No obstante, en el actual disefio actual del PLS y bajo
determinadas circunstancias de gestion, esto implica una amenaza.

La institucionalizacion de un urbanismo contingente demanda de manera clara, que los estados
establezcan cuadles son las garantias de los compromisos asumidos entre las partes y los
mecanismos de contralor. Ya que si fallan (o no existen) los dispositivos de control provincial y
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municipal, el riesgo es la generacién de pasivos urbanisticos, donde tras la venta (parcial o total)
de las parcelas, las obras de infraestructura no se concreten y los costos de urbanizacion sean
transferidos al sector publico y a la comunidad en su conjunto.

Esta preocupacidon merece atencion, ya que se registraron demoras en la materializacién de las
obras y niveles de incumplimiento que requieren se auditadas. El seguimiento continuo por
parte de la Autoridad de Aplicacién del PLS resultaria clave en este sentido, dado que el 47% de
los loteos conveniados en tierra privada presentaron cierto grado de incumplimiento en los
plazos de obra.

En algunos municipios esta realidad ha llevado a la actualizacidn de los convenios, renegociando
los términos de referencia acordados entre las partes, estableciéndose nuevos plazos, por
ejemplo. Sin embargo, en el relevamiento realizado no consta que esta sea una practica
generalizada, motivo por el cual este subuniverso requiere ser identificado con mayor precisién
a efectos de tener un tratamiento particularizado.
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A pesar que el Programa de Lotes con Servicios (PLS) no se encontraba cabalmente definido en
la ley 14.449, los funcionarios y técnicos provinciales y municipales mostraron -interpretando
los principios de este nuevo marco normativo- “hacerse camino al andar”.

En este sentido, el presente estudio, registrd el esfuerzo realizado para promover una politica
activa de generacion de suelo urbano en la provincia de Buenos Aires. Donde el sector publico
provincial movilizé recursos de diferente tipo y convocé a los municipios a aplicar un
instrumento de gestidn territorial con la vocacion de crear una oferta suelo urbano asequible.

La principal conquista de esta politica urbana fue demostrar que -bajo determinadas
condiciones de implementacion del PLS- la desmercantilizacién estatal y social de la produccion
de suelo urbano permitié mejores condiciones de acceso al habitat y cubrir a sectores a los

cuales los segmentos de oferta del mercado tradicional no llegan.

La articulacion de ciertas estrategias e instrumentos -como la segmentacion de la oferta de
suelo, la actualizacion de la normativa urbana a través de convenios urbanisticos, la promocién
de la participacion municipal en la valorizacién inmobiliaria o la urbanizacién consorciada-
permitieron segln las trayectorias municipales previas intensificar, difundir o poner en practica
nuevas formas de gestionar el suelo urbano.

La premisa basica del modo de regular el mercado de suelo que comenzd a esbozar el régimen
del PLS fue: la reasignacion publica de los incentivos urbanisticos a cambio de asequibilidad. Es
decir, la habilitacién publica de mayores beneficios de urbanizacidon quedd sujeta a la asimilacion
de mayores cargas, siendo prioritaria la integracién de los sectores que no configuran la
demanda solvente.

Pese a los diversos avatares, dificultades y contradicciones de la implementacion, al menos en
la agenda, esta ecuacidn urbana comenzd a tener escala gracias al papel del Programa en la
difusién de esta nueva perspectiva.

Por otra parte, no se puede subsumir que para la gran mayoria de los municipios el Programa
de Lotes con Servicios se transformd en la carta de presentacion de la ley 14.449 y en el Unico
instrumento difundido o conocido de la misma.

Luego de seis afios de implementacién el PLS aprobd 170 proyectos urbanisticos en 64
municipios®® por un total de 22.321 lotes, con una tasa promedio de generacién de 28
desarrollos y 3.720 lotes por afio.

30 Ello equivale al 47% de los distritos de la provincia de Buenos Aires.
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El tamafio medio de los loteos fue de 131 parcelas urbanas y la superficie promedio de las
mismas fue de 313 m?2 El suelo generado se destind principalmente a sectores de nivel
socioecondmico medio-bajo y medio.

Las modalidades de actuacion protagdnicas fueron los loteos conveniados en tierra privada
(46%) y los loteos municipales (40%), seguidos por una baja participacidon de las modalidades de
PSH (8%) y las operatorias del IVBA y el Banco Hipotecario-Pro.Cre.Ar. (6%).

A pesar que estos numeros tuvieron una incidencia minima frente al déficits habitacional
acumulado, en pocos afios de implementacion el PLS superd la cantidad de parcelas generadas
durante 26 anos por el Plan Familia Propietaria.

A nivel territorial la cobertura o alcance del Programa fue significativa en los municipios del
interior de la provincia con menos de 50.000 habitantes, donde la problematica habitacional y
los niveles de complejidad para la gestidon urbana son menores.

Entre las principales potencialidades de esta politica, este estudio destacd la vocacidn de
segmentar la oferta del suelo generado y consolidar el destino a vivienda Unica, asi como
también, el dinamismo para actualizar la normativa urbana promoviendo urbanizaciones de
interés social en didlogo con los regimenes de ordenamiento territorial.

Otra de fortalezas del Programa fue promover una politica de recuperacion y movilizacién
publica de plusvalias urbanas. Esto repercutié positivamente en los gobiernos locales producto
de la obtencién de lotes urbanizados en concepto de participacion municipal en la valorizacion
inmobiliaria y el impacto en el dinamismo de los bancos de tierra municipales.

También, se favorecieron los aprendizajes de gestién de suelo urbano y la Autoridad de
Aplicacién impulsé a muchos municipios a asumir compromiso como promotores publicos del
desarrollo urbano, e involucrarse en proceso gestidn asociadas vias urbanizacién consorciada o
negociacién de convenios urbanisticos publicos-privados.

Hasta entonces esta practica de urbanismo contingente no se encontraba tan difundidas en la
provincia de Buenos Aires y el Programa actué como un potente vector para difundirla.
Conforme paso el tiempo se registraron formacion de capacidades, mejoras en la negociacion
publica de los convenios y ajustes progresivos en la distribucién de cargas y beneficios de
urbanizacion.

De modo complementario, el PLS facilité el encuadre y emplazamiento de las operatorias
habitacionales promovidas por el sector publico provincial o nacional y los proyectos de
urbanizacién de cooperativas, mutuales, sindicatos y asociaciones sin fines de lucro.

Entre las principales dificultades, la crisis de financiamiento de la infraestructura fue el punto de
mayor relieve y se expreso niveles de incumplimiento manifiesto de los compromisos de obras.
Esto se debid tanto a la dindmica macroecondmica (recesién, inflacion y ajuste fiscal) como a
factores enddégenos.

Respecto a estos ultimos, se destacd la desatencién del Programa provincial a la dimension
asociada a las finanzas municipales de las operaciones urbanas y el desaprovechamiento del
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apalancamiento del financiamiento a través de la venta anticipadas como mecanismo para
reducir costos financieros.

Otra debilidad, que se encuentra indirectamente ligadas al problema de financiamiento del
desarrollo urbano, fue la limitacidn observada en el proceso de gestién en relacion a las
capacidades existentes para calcular la participacion municipal en la valorizacidn inmobiliaria.

El principio de progresividad en la construccién de la infraestructura y la venta sin interdiccion
fue considerada una potencialidad. Sin embargo, resulté débil el nivel de seguimiento y
monitoreo que la Autoridad de Aplicacidn realizd de los convenios urbanisticos subscriptos por
los municipios.

Esto ultimo resulta preocupante, ya que si fallan los dispositivos de control, el riesgo es la
generacion de pasivos urbanisticos que externalizan los costos de urbanizacién, incluso la
creacion de submercados irregulares de suelo urbano.

Algunas de las distorsiones registradas se vincularon con la captura burocratica del PLS como
encuadre de subdivision. En esta linea, el mismo sufrid: presiones inmobiliarias, riesgos de
aperturas indiscriminadas del perimetro urbano, tamafios exorbitantes de parcelas urbanas
para la finalidad social, y atencién de la demanda de sectores medios altos con capacidad de
acceso via otros segmentos de oferta.

La participacion de los sectores de nivel sociocondmico bajos en el destino de la oferta fue
escasa y el Programa tuvo restricciones para lograr cobertura en los sectores mas vulnerables.
Asi como también, para operar en el Conurbano Bonaerense y en los grandes algomerados
urbanos, territorios donde se concentran las necesidades y el mayor déficit.

Por ultimo, los loteos municipales registraron una pérdida de participacion en el dltimo tiempo.
Ello implicd un corrimiento del rol de los municipios como promotores urbanos publicos y
acarrea consecuencias potenciales aln mayores en la desatencidn de las familias de menores
recursos.

El desarrollo y fortalecimiento de las capacidades publicas en el marco del enfoque de politica
urbana que impulsa la Ley de Acceso Justo al Habitat, en general, y el Programa de Lotes con
Servicios, en particular, son claves para mejorar las condiciones de acceso al suelo urbanizado y
al habitat en la provincia de Buenos Aires.

En este sentido, consolidar la articulacién entre agencias publicas, actores e instrumentos
resulta estratégico para que la Autoridad de Aplicacién consolide el PLS como un régimen
urbanistico basado en el principio de asequibilidad. Para ello se requiere impulsar una mirada
integral que transciende ampliamente la aplicacion de un encuentre de subdivisién y exige
eliminar compartimentos estancos al interior del sector publico.

La creacion de un programa de formacidn y capacitacion continua no sélo es una prescripcion
de la ley 14.449 y una demanda del Consejo Provincial de Habitat y Vivienda. Constituye una
necesidad objetivada por los municipios y las organizaciones sociales. Pero, al mismo tiempo,
requiere que las propias experiencias municipales y de las organizaciones sean protagdnicas;
amén del rol de coordinacién provincial y las complementariedades profesionales o académicas.
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Para ello es vital avanzar en la sistematizacidon de experiencias locales situadas de los gobiernos
municipales, pero también de los promotores sociales del habitat, de las normativas disponibles
e instrumentos desarrollados, y con ellos crear un repositorio publico.

La generacion de estos materiales para talleres, capacitaciones o charlas seria de gran utilidad.
Un banco de contenidos, experiencias e instrumentos de gestidn de estas caracteristicas podria
articularse y fortalecer el Observatorio, ya impulsado por miembros del Consejo Provincial.
Ademas del requerir compromiso efectivo de la Autoridad de Aplicacién.

El financiamiento y la potenciacién de ldgicas promocidn urbana-habitacional asociadas a la PSH
se vuelven crucial. Los resultados muestran que la ausencia de la finalidad de lucro deriva en
urbanizaciones de mayor calidad relativa. Por ello que la Autoridad de Aplicacién promueva que
los municipios impulsen esta modalidad también resulta importante.

La institucionalizacion de ciertas garantias para completamiento y terminacién de la obras de
infraestructuras comprometidas en los convenios urbanisticos suscriptos configura un desafio.
No sélo seria necesario fortalecer los mecanismos de financiamiento a nivel provincial, ademas
resulta necesario comprometer una politica de seguimiento y/o redefinicién de acuerdos y
fortalecer las capacidades locales de planificacion financieras y programacién de obras.

La difusion y generacion de formatos de financiamiento urbano enddgeno que reduzcan la
dependencia de las transferencias intergubernamentales es muy importante. El financiamiento
basado ventas anticipadas con esquemas de actualizacion de precios de suelo, evitaria
estrangulamiento de flujos de caja y permitiria reducir costos financieros de las operaciones
urbanas.

La venta anticipada requeriria garantizar seguridad a las familias adjudicatarias o demandantes,
para ello -en caso de no verificarse la ejecucion de obras- seria necesario implementar la
caducidad de la aprobacién del plano o la interdiccién de venta segmentada o parcial. Se trata
de buscar o disefiar dispositivos que podria contribuir al financiamiento urbano sin riesgo de
generar pasivos urbanisticos.

Al mismo tiempo, podrian desarrollarse distintas estrategias para mejorar la capacidad de
negociacidon de la participacion municipal en la valorizacién inmobiliaria, desarrollar indice de
actualizacién continua de precios de suelo urbanizado, fortalecer los mecanismos de adquisicion
publica de suelo, evitar liquidar los stock disponibles de suelo municipal, y estructurar politicas
de subsidio cruzado en base a distinguir entre precios de mercado, justos o subsidiados.

La generacion de asistencia y creacidn de capacidades en calculo de la valorizacién inmobiliaria
es otro gran desafio del Programa. La generacién de evidencia empirica sistematica a partir de
operaciones urbanas tipicas o hechos generadores frecuentes en el PLS, contribuiria a disefiar
modelos de célculo, difundir metodologias y formar capacidades a nivel municipal.

Al mismo tiempo, la consolidacién de un segmento de oferta de suelo urbanizado para vivienda
Unica requiere institucionalizar mecanismo de control y monitorear la circulacion mercantil para
evitar distorsiones.

La oferta publica y privada del PLS deberia vincularse a un registro de demanda habitacional con
capacidad de consulta rapida de titularidad inmobiliaria articulado al Sistema de Identificacion
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Nacional Tributario y Social, o mecanismo semejantes que garantice en la escrituracion el
destino esperado.

En paralelo, las condiciones de emplazamiento y la escala de algunos desarrollos urbanos
ameritarian prever usos no residenciales, con la posibilidad de incorporar cuotas minimas de
uso comercial u otro. En algunas areas ello podria aportar mayor complejidad y dinamismo al
completamiento de tejido o la expansién urbana, ampliando el horizonte del Programa.

En esta linea, otro requerimiento importante seria dimensionar el segmento de suelo
urbanizado de acuerdo al déficit habitacional y a la demanda efectiva proyectada. Asi como
también, incorporar y escalar la oferta del Programa en el ordenamiento territorial municipal y
en los procesos de planificacién urbana en curso.

La integracidn de estas previsiones en funcidn del stock de suelo urbano ociosos, es importante
para condicionar la aprobacion del PLS y contribuiria a que los Planes Urbanos Municipales
incorporen distritos de urbanizacion con destino al Programa. La articulacién con las Zonas de
Promocién del Habitat Social y el Régimen de Parcelamiento y/o Edificaciéon Obligatorio se
vuelve crucial para terminar de configurar escenarios regulatorios.

Ademas, seria recomendable consolidar los procesos de evaluacién y seguimiento del Programa
para evitar efectos de captura burocrdtica. Ademds de auditar convenios urbanisticos y las obras
de infraestructura, es clave realizar un seguimiento de los precios de venta del suelo urbanizado
y del perfil socioecondmico de las familias demandantes o adjudicatarias.

Por ultimo, fortalecer el rol de los municipios como promotores urbanos publicos y de las
organizaciones de la PSH, junto con la negociacién de cargas y beneficios en los convenios
urbanisticos permitiria amentar la cobertura del Programa en los sectores mas vulnerables.
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Anexo | Cuestionario relevamiento desarrollos urbanisticos

Programa Lotes con Servicios (PLS), Ley 14.449.
FORMULARIO DESARROLLOS URBANISTICOS

El Laboratorio de Investigaciones del Territorio y el Ambiente (LINTA-CIC) y la Subsecretaria Social
de Tierras y Acceso Justo al Habitat (SSTAJH) impulsan un estudio de analisis de la implementacién
del Programa de Lotes con Servicios con alcance en méas de 60 municipio y 150 desarrollos
urbanisticos.

Los resultados del mismo seran estratégico para fortalecer la politica provincial de generacién de
suelo urbano. La mirada de los funcionarios y equipos técnicos municipales es clave para llevar
adelante este estudio. Por ello le solicitamos 5 minutos para responder el siguiente cuestionario.

*Obligatorio

DESARROLLO URBANISTICO al que se dirige este formulario:

1. Aprobacién del plano

1. 1. Estado del plano de mensura y division *
Marca solo un évalo.

(") Sin iniciar (desarrollar en 1.2)

() Aprobado
C) Registrado

111
H _— COMISION DE Subsecretaria Social de Tierras
& LINTA = INVESTIGACIONES CIENTIFICAS ¥ Acceso Justo al Habitat
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1.1 Si quiere realizar OBSERVACIONES COMPLEMENTARIAS respecto al estado del plano,
puede hacerlo aqui:

1.2 En caso de DEMORA en la presentacion y/o aprobacion del plano... ;A qué MOTIVOS
respondié la misma?

2. Transmision de dominio

2.1 .En este loteo ya se produjo alguna transmicién de dominio o ESCRITURACION con
destino final a los adjudicatarios o compradores?
NOTA ACLARATORIA: si este desarrollo se realizd en tierra de origen privado, mas adelante se

pregunta si se hizo efectiva la traslacion del dominio de parte de los lotes del particular al
municipio

Marca solo un dévalo.

( ) Si

() No

C) No sabe / No contesta

3. Avance obras de infraestructura

3.1 Este desarrollo urbanistico o loteo conté (o cuenta) con alguna de las siguientes
FUENTES DE FINANCIAMIENTO para construir las obras de infraestructura... OPCION
MULTIPLE *

Selecciona todos los que correspondan.

D Municipio con recursos propios

|| Particular o Promotor Privado

|| Asociacién sin fines de lucro

D Fondo Fiduciarios Ley 14.449

D Pre-venta de lotes a adjudicatarios

' | Instituto de la Vivienda de la Provincia de Buenos Aires

D Otro programa o transferencias intergubernamental (Nacién o Provincia)

D Desarrollador privado y financista no propietario de la tierra (mediante Convenio Tripartito)
D Municipio tomé crédito bancario para financiar infraestructura (ejemplo: Banco Provincia)
D La parcela disponia de toda la infraestructura

| | Otra (desarrollar 3.1.1)
1/2

H - COMISION DE Subsecretaria Social de Tierras
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3.1.1 Otra fuente de financiamiento, cual? Desarrollar...

3.2 ;Qué NIVEL DE AVANCE tienen las obras de infraestructuras conveniadas en este
loteo? *

Marca solo un évalo.

(") Nulo (desarrollar 3.2.1)
() Bajo (desarrollar 3.2.1)
() Medio (desarrollar 3.2.1)
() Alto (desarrollar 3.2.1)

( ) Finalizadas

3.2.1 Describa brevemente las OBRAS REALIZADAS O PREVISTA'YY ESTADO DE
SITUACION fisico o administrativo de la gestion de infraestructura (a cargo del particular
promotor, licitacién, contratacion, obra por administracion, etc.)

3.3 ;Se cumplié con el PLAZO DE OBRA ORIGINALMENTE CONVENIADO (24 meses
desde la aprobacion del plano)? *

Marca solo un évalo.

C) Si

(") No (desarrollar 3.3.1)

D Aun no vencio el plazo y se registran demoras (desarrollar 3.3.1)

() Aln no vencio6 el plazo y no se registran demoras

3.3.1 En caso de demoras en la ejecucion de las etapas y plazos de obra conveniados...
describa los PRINCIPALES MOTIVOS DE LOS DESAJUSTES (acuerdo mal conveniado,
inflacion imposibilité afrontar compromisos a montos fijos, falta de seguimiento
municipal, etc.). DESCRIBIR:

1/3

° -= COMISION DE Subsecretaria Social_dt_a Tierras
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4. Comercializacion o adjudicacion

4.1 ;Qué nivel de AVANCE se registra en el proceso de COMERCIALIZACION O
ADJUDICACION de los lotes de este desarrollo? OPCION MULTIPLE

NOTA ACLARATORIA: los avances en términos de comercializacion o adjudicaciéon pueden ser
parciales (es decir, sélo afectar una parte del loteo y no a la totalidad de las parcelas del mismo).
En los loteos de gran dimension la venta o adjudicacion puede estar etapabilizada. Asimismo, en
los "consorcios" una parte de los lotes puede ser transmitidos al municipio y otra ser propiedad
del privado o particular. Independientemente de todo esto, en esta pregunta interesa registrar si
en el loteo se produjo algin movimiento de adjudicacion o comercializacion.

Selecciona todos los que correspondan.

D Sin movimiento adin

D Pre adjudicacion (vinculado a registro de demanda municipal o asociaciones s/ fines de
lucro, no excluye venta)

D Adjudicacion (vinculado a registro de demanda municipal o asociaciones s/ fines de lucro,
no excluye venta)

D Pre venta (incluye pago cuotas con boleto de compra-venta, sin escritura)
D Venta por la totalidad del monto con escritura
|| Otra (desarrollar 4.1.1)

4.1.1 Otra particularidad del proceso de adjudicacién o venta. Desarrollar:

5. Ocupacioén y materializacién constructiva

5.1 ¢ Qué nivel de avance registra la OCUPACION Y EDIFICACION del loteo? *
Selecciona todos los que correspondan.

|| Sin movimiento aun (pasar a 5.2)

D Construccion de viviendas (desarrollar 5.1.1 y 5.1.2)
|| Poblacion residiendo (desarrollar 5.1.1y 5.1.2)

| | No sabe /No contesta

5.1.1 Ocupacion (porcentaje de lotes edificados)
Marca solo un évalo.

() <30%
() 30-60 %
() >60%
() 100 %

1/4
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5.1.2 ;Cual es el nivel socio-economico preponderante de la poblacién adjudicataria o a la
cual se destina el loteo? OPCION MULTIPLE

Selecciona todos los que correspondan.
| Bajo

|| Medio Bajo

| Medio

|| Medio Alto

] At

5.1.2.2 Si quiere realizar OBSERVACIONES COMPLEMENTARIAS sobre el nivel
socioecomico o el destino de los lotes del desarrollo urbanistico, puede hacerlo aqui:

6. Origen de la tierra

6.1 Este loteo se desarrollo en tierra... *
Marca solo un dvalo.

() Privada  Pasa a la pregunta 18.

@ Municipal Deja de rellenar este formulario.

@ Asociaciones sin fines de lucro Deja de rellenar este formulario.

Q Banco Hipotecario / Fideicomiso Pro.Cre.Ar. Deja de rellenar este formulario.

() Instituto de la Vivienda  Deja de rellenar este formulario.

7. Modalidad "consorcios" urbanisticos

7.1 ¢ En este loteo el privado o particular ya realizé la traslacion del dominio de lotes
conveniados al municipio (en concepto de carga urbanistica por el beneficio en la
valorizaron inmobiliaria)? *

Marca solo un évalo.

() Si(pasara7.2)
Mo

() No habia transferencia de lotes comprometida en el convenio (desarrollar en 7.1.1)

1/5
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7.2 ;El municipio realizé seguimiento e inspeccién de obras antes de la finalizacién del
plazo de 24 meses? *

Marca solo un évalo.

() si
() No

D No se iniciaron las obras

7.3 Si quiere realizar OBSERVACIONES COMPLEMENTARIAS sobre convenios
urbanisticos, puede hacerlo aqui:

Le agradecemos su tiempo.....
Para cualquier consulta o informacién puede escribirnos a

ciclinta@gba.gov.ar y a lotesconservicios@gmail.com
Muchas gracias LINTA-CIC y DAJH-SSTAJH
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Programa Lotes con Servicios (PLS), Ley 14.449.
FORMULARIO MUNICIPIO

El Laboratorio de Investigaciones del Territorio y el Ambiente (LINTA-CIC) y la Subsecretaria Social
de Tierras y Acceso Justo al Habitat (SSTAJH) impulsan un estudio de analisis y evaluacién de la
implementacion del Programa de Lotes con Servicios con alcance en mas de 60 municipios.

Los resultados del mismo seran estratégicos para fortalecer la politica provincial de generacién de
suelo urbano. La mirada de los funcionarios y equipos técnicos municipales es clave para llevar
adelante este estudio. Por ello le solicitamos 20 minutos para responder el siguiente cuestionario.

1. ¢ Desea recibir los resultados del estudio por mail?
Mark only one oval.

() si
() No

2. Indique un mail

0. Referencia municipal

0.1 Nombre del municipio *

0.2 Nombre y apellido de quien responde el
cuestionario

0.3 Cargo y/o area municipal de quien
responde *

mn
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1.1 Si quiere realizar OBSERVACIONES COMPLEMENTARIAS respecto al estado del plano,
puede hacerlo aqui:

1.2 En caso de DEMORA en la presentacion y/o aprobacion del plano... ;A qué MOTIVOS
respondié la misma?

2. Transmision de dominio

2.1 .En este loteo ya se produjo alguna transmicién de dominio o ESCRITURACION con
destino final a los adjudicatarios o compradores?
NOTA ACLARATORIA: si este desarrollo se realizd en tierra de origen privado, mas adelante se

pregunta si se hizo efectiva la traslacion del dominio de parte de los lotes del particular al
municipio

Marca solo un dévalo.

( ) Si

() No

C) No sabe / No contesta

3. Avance obras de infraestructura

3.1 Este desarrollo urbanistico o loteo conté (o cuenta) con alguna de las siguientes
FUENTES DE FINANCIAMIENTO para construir las obras de infraestructura... OPCION
MULTIPLE *

Selecciona todos los que correspondan.

D Municipio con recursos propios

|| Particular o Promotor Privado

|| Asociacién sin fines de lucro

D Fondo Fiduciarios Ley 14.449

D Pre-venta de lotes a adjudicatarios

' | Instituto de la Vivienda de la Provincia de Buenos Aires

D Otro programa o transferencias intergubernamental (Nacién o Provincia)

D Desarrollador privado y financista no propietario de la tierra (mediante Convenio Tripartito)
D Municipio tomé crédito bancario para financiar infraestructura (ejemplo: Banco Provincia)
D La parcela disponia de toda la infraestructura

| | Otra (desarrollar 3.1.1)
1/2
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3.1.1 Otra fuente de financiamiento, cual? Desarrollar...

3.2 ;Qué NIVEL DE AVANCE tienen las obras de infraestructuras conveniadas en este
loteo? *

Marca solo un évalo.

(") Nulo (desarrollar 3.2.1)
() Bajo (desarrollar 3.2.1)
() Medio (desarrollar 3.2.1)
() Alto (desarrollar 3.2.1)

( ) Finalizadas

3.2.1 Describa brevemente las OBRAS REALIZADAS O PREVISTA'YY ESTADO DE
SITUACION fisico o administrativo de la gestion de infraestructura (a cargo del particular
promotor, licitacién, contratacion, obra por administracion, etc.)

3.3 ;Se cumplié con el PLAZO DE OBRA ORIGINALMENTE CONVENIADO (24 meses
desde la aprobacion del plano)? *

Marca solo un évalo.

C) Si

(") No (desarrollar 3.3.1)

D Aun no vencio el plazo y se registran demoras (desarrollar 3.3.1)

() Aln no vencio6 el plazo y no se registran demoras

3.3.1 En caso de demoras en la ejecucion de las etapas y plazos de obra conveniados...
describa los PRINCIPALES MOTIVOS DE LOS DESAJUSTES (acuerdo mal conveniado,
inflacion imposibilité afrontar compromisos a montos fijos, falta de seguimiento
municipal, etc.). DESCRIBIR:

1/3
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4. Comercializacion o adjudicacion

4.1 ;Qué nivel de AVANCE se registra en el proceso de COMERCIALIZACION O
ADJUDICACION de los lotes de este desarrollo? OPCION MULTIPLE

NOTA ACLARATORIA: los avances en términos de comercializacion o adjudicaciéon pueden ser
parciales (es decir, sélo afectar una parte del loteo y no a la totalidad de las parcelas del mismo).
En los loteos de gran dimension la venta o adjudicacion puede estar etapabilizada. Asimismo, en
los "consorcios" una parte de los lotes puede ser transmitidos al municipio y otra ser propiedad
del privado o particular. Independientemente de todo esto, en esta pregunta interesa registrar si
en el loteo se produjo algin movimiento de adjudicacion o comercializacion.

Selecciona todos los que correspondan.

D Sin movimiento adin

D Pre adjudicacion (vinculado a registro de demanda municipal o asociaciones s/ fines de
lucro, no excluye venta)

D Adjudicacion (vinculado a registro de demanda municipal o asociaciones s/ fines de lucro,
no excluye venta)

D Pre venta (incluye pago cuotas con boleto de compra-venta, sin escritura)
D Venta por la totalidad del monto con escritura
|| Otra (desarrollar 4.1.1)

4.1.1 Otra particularidad del proceso de adjudicacién o venta. Desarrollar:

5. Ocupacioén y materializacién constructiva

5.1 ¢ Qué nivel de avance registra la OCUPACION Y EDIFICACION del loteo? *
Selecciona todos los que correspondan.

|| Sin movimiento aun (pasar a 5.2)

D Construccion de viviendas (desarrollar 5.1.1 y 5.1.2)
|| Poblacion residiendo (desarrollar 5.1.1y 5.1.2)

| | No sabe /No contesta

5.1.1 Ocupacion (porcentaje de lotes edificados)
Marca solo un évalo.

() <30%
() 30-60 %
() >60%
() 100 %

1/4
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5.1.2 ;Cual es el nivel socio-economico preponderante de la poblacién adjudicataria o a la
cual se destina el loteo? OPCION MULTIPLE

Selecciona todos los que correspondan.
| Bajo

|| Medio Bajo

| Medio

|| Medio Alto

] At

5.1.2.2 Si quiere realizar OBSERVACIONES COMPLEMENTARIAS sobre el nivel
socioecomico o el destino de los lotes del desarrollo urbanistico, puede hacerlo aqui:

6. Origen de la tierra

6.1 Este loteo se desarrollo en tierra... *
Marca solo un dvalo.

() Privada  Pasa a la pregunta 18.

@ Municipal Deja de rellenar este formulario.

@ Asociaciones sin fines de lucro Deja de rellenar este formulario.

Q Banco Hipotecario / Fideicomiso Pro.Cre.Ar. Deja de rellenar este formulario.

() Instituto de la Vivienda  Deja de rellenar este formulario.

7. Modalidad "consorcios" urbanisticos

7.1 ¢ En este loteo el privado o particular ya realizé la traslacion del dominio de lotes
conveniados al municipio (en concepto de carga urbanistica por el beneficio en la
valorizaron inmobiliaria)? *

Marca solo un évalo.

() Si(pasara7.2)
Mo

() No habia transferencia de lotes comprometida en el convenio (desarrollar en 7.1.1)
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7.2 ;El municipio realizé seguimiento e inspeccién de obras antes de la finalizacién del
plazo de 24 meses? *

Marca solo un évalo.

() si
() No

D No se iniciaron las obras

7.3 Si quiere realizar OBSERVACIONES COMPLEMENTARIAS sobre convenios
urbanisticos, puede hacerlo aqui:

Le agradecemos su tiempo.....
Para cualquier consulta o informacién puede escribirnos a

ciclinta@gba.gov.ar y a lotesconservicios@gmail.com
Muchas gracias LINTA-CIC y DAJH-SSTAJH
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