e

\\ L
Ov

/.

ST | OVS

DE SUELO banco de experiencias

CONSORCIOS
URBANISTICOS
EN DAIREAUX
el modelo del fifty-fifty

ISSN 3072-9300
Documentos de Trabajo del OVS

Serie: Banco de Experiencias

N°1, ano 2025




Consorcios urbanisticos en Daireaux: el modelo del fifty-fifty

Autores: Juan Pablo Del Rio, Francisco Vértiz, Pilar Pi Puig y Marcelo Rios

Observatorio de Valores e Instrumentos de Gestidn de Suelo Urbano

https://observatoriosuelo.gba.gob.ar/

ISSN 3072-9300

Documentos de Trabajo del OVS
Serie: Banco de Experiencias

N° 1, ano 2025

Laboratorio de Investigaciones del Territorio y el Ambiente de la
Comision de Investigaciones Cientificas de la Provincia de Buenos Aires

Campus Tecnoldgico, Camino Parque Centenario e/ 505y 508. CP 1897 -
Manuel B. Gonnet, La Plata, Pcia. Buenos Aires

Esta publicacion forma parte del PROYECTO DE INVESTIGACION
ACREDITADO EN LA COMISION DE INVESTIGACIONES CIENTIFICAS DE
LA PROVINCIA DE BUENOS AIRES: Ideas Proyecto CIC-23 “Banco de
Experiencias Locales de Gestion de Suelo Urbano en la provincia de
Buenos Aires. Politicas de inclusidon social, acceso justo al habitat e
instrumentos de financiamiento”

Coémo citar este documento: Del Rio, ).P.; Vértiz, F.; Pi Puig, P. & Rios, M.
(2025). Consorcios urbanisticos en Daireaux: el modelo del fifty-fifty.
Serie Banco de Experiencias. Documentos de Trabajo del OVS, N° 1. La
Plata: LINTA-CIC.



Investigadores responsables

Juan Pablo Del Rio
Francisco \Vértiz

Equipo de trabajo

Juan Pablo Del Rio
Francisco Vértiz
Pilar Pi Puig
Marcelo Rios

Agradecimientos

José Zubiria

Maria Cecilia Damaso
Gaston Dominguez
Rubén Pascolini
Silvana Santinon
Estela Reta

Pablo Gonzalez

Instituciones que posibilitaron el estudio

LINTA HE @je

Laboratorio de Investigaciones -
del Territorio y el Ambiente COMISIONDE __
y INVESTIGACIONES CIENTIFICAS

Municipalidad de ‘
Dairealy

- <y

 Facultad de @, UNIVERSIDAD
Ciencias Juridicas FaF 1 NACIONAL
y Sociales Q) DE LA PLATA
SUBSECRETARIA PROVINGADE

DE HABITAT DE
LA COMUNIDAD

BUENOS

2
%\‘@L@ AIRES
S




Resumen

En el marco del Banco de Experiencias Locales de Gestion de Suelo Urbano en la provincia de
Buenos Aires, el presente documento tiene como objetivo analizar la politica de generacién de
suelo urbano implementada por el municipio de Daireaux durante la administraciéon municipal
correspondiente al periodo 2015-2023. Se busca reconstruir el proceso de formulacion, diseno e
implementacion de los consorcios urbanisticos, un instrumento previsto en la ley 14.449.

En el caso analizado, la figura del consorcio urbanistico se orienta a la produccion de lotes
urbanos en propiedades de particulares, en donde el municipio asume la provision de servicios y
el proceso de urbanizacion. La particularidad de este caso radica en que permite reflexionar
sobre la potencialidad de la promocion urbana publica impulsada desde un gobierno local.
Aunque estas acciones no son frecuentes, su consolidacion en el tiempo podria tener
importantes implicancias para mejorar las condiciones de acceso al habitat de la poblacion local.

El abordaje propuesto articuld categorias tedricas provenientes de distintos campos de
investigacion - urbanismo, politicas publicas, mercados de suelo y derecho urbano - vy la
perspectiva metodoldgica fue de tipo cualitativa, combinando distintas técnicas de recolecciéon y
analisis de la informacién.

Se pudo observar que los consorcios urbanisticos promovidos por el municipio resultaron
beneficiosos para todas las partes involucradas —propietarios, vecinos y el propio gobierno
local—. El cumplimiento efectivo de los compromisos asumidos por parte del sector publico
generd un clima de confianza que favorecid la legitimidad y la difusién del instrumento.
Asimismo, se destaca la calidad de los procesos administrativos implementados, con reglas
internas mas exigentes que las requeridas por la autoridad de aplicacion provincial.

En un periodo relativamente breve, el municipio logré generar 489 lotes mediante un esquema
combinado de gestion consorciada y loteo municipal directo (un total de seis operaciones
urbanas). Este volumen de oferta publica representd un avance significativo frente a la
demanda registrada, que en 2023 rondaba las 600 familias. Considerando la escala del mercado
de suelo local, este nivel de intervencion tiene un impacto relevante en la mejora del acceso al
habitat.

La experiencia de gestion urbana analizada evidencid el rol activo que el gobierno local asumid
en la promocion de nuevas urbanizaciones. En ese marco, se destacan ciertos rasgos distintivos
del municipio de Daireaux como promotor urbano publico: la voluntad politica de la nueva
administracién, la formacion de capacidades técnicas del equipo municipal, el diseno de
procedimientos administrativos agiles vy transparentes y el control municipal de los servicios
publicos, permitid completar las obras en plazos breves y hacer un uso efectivo de la
herramienta del consorcio urbanistico. A partir de estos elementos y la inscripcion de las
operaciones urbanas dentro del régimen del Programa de Lotes con Servicios, el municipio
impulsé una politica de articulacion publico-privada capaz de generar suelo urbano de calidad y
orientar el crecimiento urbano.
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1. Introduccion

La regulacion de los mercados de suelo se ha convertido en un eje central dentro de la agenda
urbana (Carrién y Erazo, 2016; Walters, 2016; ONU, 2016). Esto se debe a que la dindmica de
dichos mercados en la regién genera ciudades desiguales, excluyentes, segregadas e
insostenibles. Los elevados precios de la tierra no sélo reflejan un mercado estructuralmente
imperfecto, sino también la falta de mecanismos efectivos de gestién que regulen estos
mercados (Reese, 2006; Smolka y Mullahy, 2010). Por ello, resulta de interés reponer
experiencias donde el sector publico asume un rol mas activo en la intervencion en el mercado
de suelo urbano que contribuyendo a morigerar o revertir estas tendencias.

En el marco de esta agenda, el presente documento tiene como objetivo analizar la politica de
generacion de suelo urbano implementada por el municipio de Daireaux durante la
administracién municipal correspondiente al periodo 2015-2023. Se busca reconstruir el proceso
de formulacién, diseno e implementacion de los consorcios urbanisticos, un instrumento
previsto en la ley 14.449. Es importante destacar que, en la literatura especializada, los
consorcios publico-privados son considerados mecanismos de politica de suelo capaces de
incidir en la reduccion de los precios de los inmuebles urbanos v, a la vez, mejorar su calidad
(Morales, 2007). Esto se debe a que la gestién asociada facilita una distribucion mas equitativa
de las cargas y beneficios derivados del proceso de urbanizacién (CELS, 2017).

En el caso analizado, la figura del consorcio urbanistico se orienta a la produccion de lotes
urbanos en propiedades de particulares, con el municipio asumiendo la provision de servicios y
el proceso de urbanizacién, a cambio del 50% de los lotes urbanizados. Esta modalidad de
gestion de suelo urbano implica que el municipio asume el rol de operador urbano publico
(Donoso vy Forero, 2023), v su participacion en la renta urbana (Jaramillo, 2009) permite
caracterizar la experiencia como una politica redistributiva (Aguilar Villanueva, 1992).

La particularidad de este caso radica en que habilita a reflexionar sobre la potencialidad de la
promocion urbana publica impulsada desde un gobierno local. En otras palabras, la
consolidacion de esta accion publica en el tiempo podria tener importantes implicancias para
mejorar las condiciones de acceso al habitat de la poblacion local y avanzar hacia la
desmercantilizacion del suelo urbano (Pirez, 2016).

El abordaje propuesto articula categorias tedricas provenientes de distintos campos de
investigacion: urbanismo, politicas publicas, mercados de suelo y derecho urbano. Se concibe a la
politica publica como un proceso social construido a partir de las practicas de diversos actores
—gubernamentales y no gubernamentales— en torno a un problema cuya solucién se demanda,
y que se desarrolla en dmbitos mas amplios que el estrictamente institucional (Oszlak vy
O'Donnell, 1981). Para comprender la orientacién de la politica urbana es importante considerar,
entre otras dimensiones, la diversidad de escalas que la configuran, el contexto territorial, la
coyuntura politico-institucional, el proceso de gestion, los recursos, las representaciones vy la
agencia de los actores involucrados (Del Rio, Vértiz v Ursino, 2014).



Al mismo tiempo, toda politica de suelo implica la distribucion de cargas y beneficios en el
proceso de urbanizacion, que finalmente se traduce en la apropiacion diferencial de la renta del
suelo por parte de los actores, seguin su posicion relativa en el mercado (Jaramillo, 2009). En esta
linea, una lectura dindmica y constructivista de la regulacion urbana sostiene que el derecho
urbanistico nunca se encuentra plenamente realizado en la legislacion. Por el contrario, su
alcance es siempre provisional vy se actualiza en cada decisién publica, generando una
delimitacion especifica y situada del sentido e intensidad del contenido de la propiedad
inmobiliaria (Azuela, 1989).

Junto con la explicitacion del punto de vista desde el cual se analiza la politica, cabe senalar que
el abordaje metodoldgico fue de tipo cualitativo y combind distintas técnicas de recoleccién y
analisis de informacién. Se realizaron entrevistas semiestructuradas a funcionarios vy equipos
técnicos de la provincia de Buenos Aires y del gobierno municipal, siendo seis el total de
entrevistados. Asimismo, se llevd a cabo un andlisis de contenido de informes, expedientes,
normativa, y de informacion catastral, cartografica y satelital del drea de estudio.
Complementariamente, se consulté la base de datos del Programa de Lotes con Servicios de la
Subsecretaria de Habitat de la Comunidad de |a provincia de Buenos Aires.

El informe estd estructurado de la siguiente manera: en primer lugar, se reconstruyen las
coordenadas del contexto territorial e institucional que dio lugar a un cambio en |a trayectoria de
gestion del suelo urbano en Daireaux, y se revisan los antecedentes en materia de gestién de
suelo que dieron origen a la politica analizada. En segundo lugar, se identifican los marcos
normativos e instrumentos de gestion de suelo utilizados, asi como el mapa de actores
involucrados v la dindmica del proceso de implementacién. Finalmente, se presenta un balance
que destaca los resultados, fortalezas y desafios de la politica local de gestion de suelo
analizada.

2. Contexto, antecedentes y origenes de la politica

El partido de Daireaux se ubica en el centro-oeste de |a provincia de Buenos Aires, en una region
predominantemente agricola-ganadera. El distrito estd conformado por una serie de parajes
rurales, a los que se suman las localidades de Salazar y La Arboleda vy la ciudad cabecera de
Daireaux, situada en la interseccidn de las rutas provinciales 65y 86.

Si bien el tamano v la estructura del partido hacen que la problematica habitacional no revista la
gravedad observada en las grandes ciudades, los equipos técnicos municipales han identificado
crecientes dificultades para el acceso al suelo vy la vivienda por parte de sectores de ingresos
bajos y medios, como consecuencia del aumento sostenido en el precio del suelo urbano.

El partido de Daireaux ha registrado un crecimiento poblacional leve, con una tasa media anual
de variacion intercensal relativamente estable en los Ultimos tres periodos: 7,2%o en 2001, 7,0%o
en 2010 y 7,5%o0 en 2022 (DPE, 2025). Segun datos del INDEC, la poblacion del municipio
aumentod de 16.889 a 18442 habitantes entre 2010 vy 2022, lo que representa una variacion
relativa del 9,1%. Sin embargo, el nimero de hogares crecié un 23,2%, mientras que las viviendas
lo hicieron en un 15,7%. Esta diferencia evidencia que el crecimiento del parque habitacional no
ha acompanado el ritmo de formacién de nuevos hogares.



Por otra parte, en Daireaux 1.385 hogares (20,5%) alquilan su vivienda, 724 (10,7%) acceden a
través de préstamos u otras formas no tradicionales, 299 (4,4%) residen en viviendas cedidas
por razones laborales, v 4.339 hogares (64,3%) son propietarios (INDEC, 2022). Este ultimo
porcentaje representa una disminucion respecto al ano 2010, cuando el 70,9% de los hogares
eran propietarios. A su vez, los Ultimos cdlculos provinciales del déficit habitacional (SSTUV,
2015) registraban 857 hogares en situacion de déficit en 2010, lo que equivalia al 15,6% del total
de hogares. En paralelo, para el ano 2023, el Registro de Demanda Habitacional del municipio
estimaba la necesidad de construir unas 600 viviendas.

Esta dindmica demogréfica, sumada al déficit habitacional acumulado histéricamente v a las
crecientes dificultades de acceso a la vivienda propia, se articuld durante el periodo analizado -y
previamente- con la difusién de programas nacionales y provinciales de financiamiento
habitacional’. Este conjunto de factores otorgd centralidad a la cuestion del acceso al suelo
urbano en la agenda del gobierno municipal.

Inicialmente, el municipio respondid a esta demanda mediante la compra directa de tierra no
subdividida y la utilizacion del stock de tierras fiscales disponibles. Sin embargo, ante el
agotamiento del stock y el encarecimiento progresivo del suelo urbano, la gestion entrante en
2015 adoptd como estrategia principal la generacion de suelo a través del desarrollo de
consorcios urbanisticos, en el marco del Programa de Lotes con Servicios (en adelante PLS)
establecido por la ley 14.449.

En este sentido, la decision del intendente Alejandro Acerbo, quien asumid en 2015 por el Frente
para la Victoria (FPV)?, supuso retomar y profundizar las iniciativas impulsadas por su antecesor,
Esteban Hernando (2009-2015), de la coalicién Unidn para el Desarrollo Social (UDESO), quien
habia comenzado a implementar el PLS a través de dos loteos en tierras municipales y uno en
tierra de propiedad privada.

A través de estas intervenciones iniciales se busco, por un lado, brindar una respuesta rapida a
la demanda habitacional mediante la generacion de lotes en tierras de dominio municipal y, por
otro, avanzar en acciones de regularizacion dominial. Sin embargo, como se vera mas adelante, a
partir de 2021 el municipio profundizé significativamente Ia politica de desarrollo de consorcios
urbanisticos.

En linea con lo observado en otros municipios, en Daireaux la gestion del suelo —tanto publico
como privado— no formaba parte de los temas de la agenda municipal hasta que confluyeron
una serie de factores: el creciente encarecimiento vy la restriccion del acceso a la tierra y Ia
vivienda, agudizados por el contexto macroecondmico nacional®; la difusion de un clima de ideas
que, especialmente tras la crisis de 2001-2002, puso en cuestién la capacidad de la planificacion

! En las entrevistas realizadas se destaca especialmente el crédito subsidiado para la construccién de vivienda y compra
de lotes dirigido a sectores medios en el marco del Pro.Cre.Ar.y las lineas de financiamiento del Instituto de la Vivienda
de la provincia de Buenos Aires.

’ El intendente pertenece al espacio politico del peronismo y sus gestiones se enmarcaron en las diferentes coaliciones
que se fueron constituyendo a nivel nacional para las elecciones 2015, 2019 y 2023. Asumi6 su primer mandato
(2015-2019) por el Frente para la Victoria (FPV), luego renové un segundo (2019-2023) por el Frente de Todos (FAT) y un
tercero (2023-2027) por Unién por la Patria (UP).

® Los problemas derivados del atraso cambiario, los desequilibrios externos y el aumento de la inflacién comenzaron en
elafio 2010y se agravaron desde el 2012 en adelante (Kulfas, 2016).



urbana para regular el mercado de suelo; y la inquietud de ciertos actores politico-técnicos por
revisar practicas heredadas e introducir innovaciones en las intervenciones a escala local.

En este marco, el cambio de gestidn ocurrido a fines de 2015 marcé un punto de inflexion en la
trayectoria de la politica de suelo, caracterizada desde entonces por una orientacion
anticipatoria y proactiva por parte del gobierno municipal. Esta nueva modalidad comenzd a
materializarse en 2017 con la puesta en marcha de los primeros consorcios urbanisticos. No
obstante, antes de analizar el alcance de esta experiencia, resulta relevante presentar algunas
notas sobre las practicas que la precedieron.

2.1 Practicas previas en la gestion del suelo urbano

A partir del trabajo de campo fue posible identificar una serie de practicas institucionales
preexistentes que resultaron problematicas en la gestién del suelo urbano. Uno de los temas
mas senalados fue la circulacion informal de informacién sensible entre actores publicos y
privados, lo cual constituye un factor de distorsiéon en el mercado de |a tierra. En este contexto,
la practica conocida como “marcar la tierra” —consistente en anticipar la posible disponibilidad
de suelo urbano a ciertos actores con capacidad de apropiacion— emergié en Daireaux como
una preocupacion, ya que en décadas pasadas la misma habia resultado en el acaparamiento del
submercado de derechos posesorios” de la tierra por parte de intermediarios inmobiliarios.

Asimismo, los funcionarios y equipos técnicos identificaron la necesidad de posicionarse
criticamente frente a la herencia de ciertas practicas politicas asentadas en la generacién de
expectativas, como la preadjudicacion de tierras sin respaldo material ni factibilidad técnica®.
Este tipo de acciones, mas orientadas a la especulacion politica que a resolver efectivamente el
acceso al habitat, erosionaron la legitimidad de la gestidon de tierra municipal y limitaron las
posibilidades de implementacidn de politicas sostenibles.

Por otro lado, los antecedentes en gestidn del suelo urbano se evidenciaron escasos por parte
de las administraciones previas para movilizar suelo ocioso o intervenir activamente en los
submercados de derechos posesorios. Estos nichos fueron progresivamente cooptados por
agentes inmobiliarios con conocimiento especializado del funcionamiento del mercado,
consolidando dindmicas de apropiacion privada de rentas urbanas.

Desde la perspectiva de la gestion municipal, otros antecedentes relevantes se vinculan con Ia
agenda de actualizacion de la normativa urbanistica. Entre las principales preocupaciones de la
oficina de Planeamiento Local, en articulacién con la Direccion Provincial de Ordenamiento
Urbano y Territorial (DPOUT), se destacaron la incompatibilidad de usos del suelo dentro del
ejido urbano, la necesidad de prever nuevas areas de expansion y la mejora en la regulacion de
la subdivision del suelo.

* De acuerdo a la legislacidn civil argentina las personas que ocupan un bien inmueble sin ser propietarias del mismo
(existen distintas situaciones por las cuales no se perfecciona la transmisién del dominio mediante la escritura publica'y
la registracion de la misma en el Registro de la Propiedad Inmueble), pero lo hacen siguiendo las formas contempladas
en la ley, adquieren el derecho de posesion sobre dicho bien (art. 1909 del Cédigo Civil y Comercial) que habilita la
posibilidad de transformarse en propietarios (art. 1897 CCC). Los derechos posesorios pueden transmitirse gratuita u
onerosamente mediante la cesidn de derechos (art. 1614 y ss., CCyC), razén por la cual ha emergido un fenémeno que
consiste en la compraventa de los mismos.

® Se hace referencia aqui a casos donde no hay conocimiento del dominio, las condiciones para subdividir o urbanizar.



En este marco, uno de los temas priorizados fue la relocalizaciéon de talleres de transportistas y
la reorganizacion de la circulacion de camiones dentro de la trama urbana, problematica

vinculada a la posicion estratégica de Daireaux dentro de la denominada “Ruta del Cereal™.

Asimismo, se vinculd al Cédigo de Zonificacion con la posibilidad de fortalecer la capacidad de
control municipal frente a estrategias sectoriales orientadas a subdividir suelo en dreas rurales o
complementarias mediante el uso de la figura de la Propiedad Horizontal. Ademds, los actores
entrevistados identificaron que avanzar con un instrumento de esta naturaleza permitiria
contrarrestar practicas impulsadas por ciertos profesionales del sector inmobiliario, quienes
promovian la subdivision a nivel de manzana catastral con el objetivo de evitar la cesion de
espacios verdes, maximizando asi la superficie neta vendible.

En suma, aunque la elaboracion de un Cddigo de Zonificacion urbanistica emergid en las
entrevistas como una solucion integral a diversas problematicas territoriales, su concrecion se ha
visto postergada por limitaciones de recursos y la priorizacion de otras demandas. Mientras
tanto la gestién municipal ha desarrollado estrategias alternativas, implementando ajustes
administrativos y mecanismos de control que le han permitido mitigar practicas especulativas
promovidas por sectores privados, los cuales suelen aprovechar vacios normativos y zonas
grises de la burocracia.

En paralelo, frente a la necesidad del municipio de Daireaux de contar con suelo disponible para
acceder a fuentes de financiamiento habitacional, avanzada la década de 2010 comenzd a
evidenciarse un cambio en la trayectoria local de la gestion del suelo urbano. A partir de la
influencia de la Ley Provincial de Acceso Justo al Habitat (ley 14.449), entre 2014 y 2021 fue
tomando forma, dentro del gobierno municipal, la idea de consolidar una politica activa
orientada a la generacién de suelo urbano, marcando asi un giro respecto a enfoques previos.

2.2 Formas de disponer tierra para fines sociales

Antes de impulsar la politica de consorcios urbanisticos, la principal estrategia del municipio para
disponer de suelo con destino a vivienda social, o facilitar el acceso de la poblacion local a
créditos hipotecarios, consistia en la compra directa de tierra o en la afectacion de suelo de
dominio municipal.

En este sentido, las intervenciones realizadas en las localidades de Arboledas vy Salazar
constituyen antecedentes inmediatos, donde se movilizaron lotes destinados al programa
Pro.Cre.Ar. Estos fueron habilitados vy zonificados como Distritos de Urbanizacion Especial
(DUE), en el marco del decreto ley 8.912. Desde la perspectiva del gobierno municipal, los DUE
representaban una herramienta administrativa Util para aplicar indicadores urbanisticos
diferenciales y facilitar el encuadre normativo en materia de usos y ocupacion del suelo.

Otro antecedente destacado por el equipo municipal refiere a situaciones en las que las
viviendas se adjudicaban sobre fracciones de tierra sin subdividir, a la espera de la readecuacion
normativa en materia de usos del suelo. Esto implicaba, posteriormente, la necesidad de

¢ Se trata de un corredor rural que une la Ruta Provincial 86 con la Ruta Nacional 33 entre los partidos de Pehuajé y
Daireaux, que fue pavimentado en el afio 2016 y que, como refiere su nombre esta situado en una importante zona
agricola ganaderay es muy transitado por camiones.



regularizar la situacion para garantizar el acceso a la escrituracion. Un ejemplo de ello es el barrio
La Paz, conformado sobre tierra de dominio municipal, cuyo proyecto de urbanizacién estuvo
asociado a compromisos electorales que no se concretaron en los plazos previstos.

Con el fin de evitar estos problemas —tanto la demora en los procesos de rezonificacién con
indicadores diferenciales para vivienda de interés social, como la regularizacién ex post de
hechos urbanos consumados—, el municipio, en articulacién con el gobierno provincial, decidid
tramitar el encuadre del barrio La Paz bajo la modalidad de loteo publico en el marco del PLS.

A través del mismo régimen urbanistico (PLS), la gestion del intendente Esteban Hernando
suscribio en 2015 el primer consorcio publico-privado, conocido como Consorcio Zapata,
haciendo uso de la capacidad municipal para ejecutar por administracion las obras de
infraestructura. Esta operacién sentd las bases para la distribucion de los beneficios del proceso
de urbanizacion: un 50% para el municipio, en compensacion por asumir las inversiones de
urbanizacion, y un 50% para el sector privado, por aportar la tierra. Sin embargo, en el marco del
cambio de gestion ocurrido ese mismo ano, la concrecién material de dicho acuerdo se postergd
y fue finalmente durante la administracion del intendente Alejandro Acerbo que el consorcio fue
materializado.

2.3 Municipio como promotor via los consorcios urbanisticos

En esta trayectoria, el municipio fue asumiendo progresivamente un rol mas activo en el proceso
de urbanizacion local. El control de la red de agua y saneamiento cloacal, la ejecucion de las
obras de ampliacién de dichos servicios por administracion directa, y la difusion del nuevo
régimen de subdivisién y urbanizacion (PLS) habilitado por la ley 14.449 crearon las condiciones
para que el municipio asumiera un papel de promotor urbano publico mediante el uso del
instrumento de los consorcios urbanisticos.

Un consorcio urbanistico publico-privado es un mecanismo que permite realizar proyectos de
urbanizacion o construccién en conjunto entre organismos publicos y actores privados
(personas o empresas). Cada parte asociada aporta algo: tierra, obras de infraestructura,
servicios técnicos y profesionales, etc.

Al terminar las obras, en compensacion por su aporte, percibe unidades inmobiliarias ya
urbanizadas o construidas. El valor de estas unidades que recibe el dueno del terreno debe
corresponder al valor original del terreno antes de la actuacion urbanistica mas una ganancia
razonable, definida en los convenios especificos.

El' municipio, usando la figura del consorcio urbanistico y la inversion en infraestructura, buscd
orientar el crecimiento urbano para completar y ampliar el tejido urbano de forma controlada.
Para lograrlo, aplicd el marco del PLS para generar suelo en zonas cercanas a la ciudad, aptas
para uso residencial, evitando dejar terrenos vacios.



Ademas, la gestion evitd que la ciudad creciera hacia el sudeste, donde se encuentran las
plantas de acopio de granos, para no mezclar las areas residenciales con las productivas. Por
ultimo, decidié no asignar lotes hasta que estuvieran completamente subdivididos, para evitar
generar falsas expectativas que danen la legitimidad de |a politica y la confianza en la gestion.

3. Analisis de la politica municipal de suelo urbano

Este apartado describe el rol del municipio de Daireaux como promotor urbano publico y analiza
la articulacién entre tres instrumentos clave para la politica local previstos en la ley 14.449: los
Consorcios Urbanisticos (articulos 55-56), el régimen de subdivision y urbanizacion del Programa
de Lotes con Servicios (articulos 17-25) v la figura de Participacién Municipal en la Valorizacion
Inmobiliaria (articulos 46-53).

Se examina como el municipio se asocia con los propietarios del suelo, y de qué manera organiza
las intervenciones desde el diseno de los proyectos urbanos hasta la adjudicaciéon de los lotes.
Los apartados siguientes desarrollan los marcos institucionales que sustentan esta politica, los
instrumentos implementados, el mapa de actores involucrados, la cronologia de las operaciones
urbanas realizadas v las principales dificultades enfrentadas en el proceso de implementacion.

3.1 Encuadre normativo y principales instrumentos

La experiencia de gestion analizada se enmarca en la ley 14.449, la cual introduce una légica de
intervencion que contrasta significativamente con la trayectoria previa en materia de gestién de
suelo urbano (ver Cuadro 1, Sintesis Cronoldgica).

En 2014, la Subsecretaria de Tierras, Urbanismo y Vivienda de la provincia de Buenos Aires
(actualmente Subsecretaria de Habitat de la Comunidad) creé el Programa de Lotes con
Servicios (PLS), que establece un régimen especifico de subdivisién con la impronta de la ley
14.449. Este programa propone un procedimiento alternativo al establecido por el decreto ley
8.912, orientado a facilitar el acceso a suelo urbanizado a sectores medios y populares. A su vez,
busca reforzar la intervencion publica en la produccion de suelo, promoviendo una distribucion
mas equitativa de las cargas y beneficios asociados al desarrollo urbano.

Este nuevo régimen urbanistico y de subdivision presenta particularidades que lo hacen menos
restrictivo que el establecido por el decreto ley 8912. Entre sus caracteristicas principales,
permite la dotacion progresiva de servicios bdsicos de infraestructura —como red de energia
eléctrica para alumbrado publico y uso domiciliario, apertura de calles con corddn cuneta vy red
de agua potable—, admite la ampliacién urbana en zonas adyacentes al perimetro urbano, y
habilita la generaciéon de lotes de menor superficie. Segun los actores que intervienen en el
desarrollo inmobiliario, el régimen contempla tres modalidades: loteos promovidos por el sector
publico, loteos vinculados a formas de produccién social del habitat (como cooperativas,
mutuales, sindicatos y otras organizaciones sin fines de lucro), y loteos impulsados mediante
convenios o consorcios urbanisticos publico-privados (Del Rio et al., 2020).

En la implementacidn del programa, el Estado provincial impulsa activamente que los municipios
utilicen la figura de los consorcios urbanisticos y que —como se explico en el punto 2.3—
constituyan asociaciones publico-privadas integradas por organismos gubernamentales y



actores privados para ejecutar proyectos de urbanizacién o edificacion. A su vez, la autoridad de
aplicacion del PLS promueve que esta herramienta se combine con la Participacién Municipal en
la Valorizacion Inmobiliaria (PMVI), dado que la rezonificacion de la tierra vy la asignacion de
nuevos indicadores urbanisticos por parte del municipio incrementan el aprovechamiento
economico del suelo vy, con ello, su valorizaciéon. En este sentido, se trata de una politica que
articula actores estatales de distintos niveles jurisdiccionales y que opera mediante la
combinacion de varios instrumentos de gestidn de suelo urbano.

El municipio utilizd dos de las modalidades previstas por el PLS: i) loteos en tierra de dominio
municipal, y ii) loteos en tierra privada desarrollados mediante consorcios urbanisticos
publico-privados. No se registraron experiencias de /loteos impulsados por organizaciones
sociales sin fines de lucro.

Cuadro 1. Cronologia de la experiencia de gestion de suelo urbano en Daireaux

Ano Descripcion Escala del hito
2012 Sancion ley provincial 14.449 Provincial
Lanzamiento del Pro.Cre.Ar. Nacional
Implementacion de la ley provincial 14.449 y o
2014 . P |
del Programa de Lotes con Servicios (PLS) rovines
2014 ler Loteo municipal (PLS) Municipal
2015 Tler Consorcio urbanistico (PLS), Convenio Zapata Municipal
2016 Lanzamiento de Créditos UVA Nacional
i, A A A Municipal
2017 2do Loteo municipal (PLS) orientado a regularizar el Barrio La Paz Hnicipd
SO 2do, 3ro y 4to Consorcio urbanistico (PLS), iitefs]

Convenios Sanchez, Lemos y Marchelletti

202 Municipal
vz 5Sto Consorcio urbanistico (PLS) Hniclpd

Convenio Pascuad (en evaluacion)

Fuente: elaboracion propia en base a antecedentes destacados en las entrevistas.

A diferencia de otros municipios, Daireaux constituye uno de los pocos casos en los que el
instrumento de los consorcios publico-privados se complementa con un compromiso efectivo
del gobierno local para llevar adelante las obras de infraestructura. Esto redunda en una mayor
calidad del suelo producido y en la posibilidad de utilizarlo en plazos relativamente cortos,
cumpliendo con el objetivo para el cual fue generado.

En contraposicion con otras experiencias municipales, la figura no se estructurd dentro de un
Programa Municipal de Lotes ni en un Banco de Tierras con una norma que anticipe el destino
de los lotes (tampoco se jerarquiza el Registro de Demanda Habitacional como herramienta
central). En su lugar, se consolidé un modelo flexible, con fuerte protagonismo de la Comision de
Vivienda Local donde los lotes generados se articulan con estrategias orientadas a facilitar el
acceso al financiamiento habitacional de origen supralocal, principalmente a través del IVBA.



Ademas de la consolidacién de los consorcios urbanisticos como instrumento central, se
identifican otros dispositivos complementarios: la Comision de Vivienda Local que define los
criterios de adjudicacion para cada operatoria mediante ordenanzas especificas; el Banco de
Tierras, que funciona Unicamente como una cuenta contable especifica; y el Registro de
Demanda, que se actualiza de manera puntual en cada nueva operatoria.

Cuadro 2. Instrumentos utilizados en la politica de suelo urbano en el caso de Daireaux

Nombre del instrumento Nivel de gobierno y actor Tipo de instrumento

Ley provincial 14.449 Provincial Marco normativo general

Programa de Lotes con Servicios Provincial Generacion de suelo urbano

Consorcio Urbanistico Provincial-Municipal-Privado Promocion urbana

Participacion en plusvalia Provincial-Municipal Financiamiento urbano

Proyecto urbano v de subdivision Municipal-Privado Diseno urbano

Registro de Demanda Habitacional ~ Municipal Segmentacion de la demanda
Comision Municipal de Vivienda Municipal szegcr;intacién 2 2 SR R
Cuenta especifica Municipal Financiamiento urbano

Programa Municipal de Vivienda Municipal Financiamiento a la oferta habitacional
Programas habitacionales IVBA Provincial Financiamiento a la oferta habitacional

Financiamiento a la demanda

Crédito Hipotecario Pro.Cre.Ar. Nacional habitacional

Fuente: elaboracion propia en base a entrevistas y andlisis de expedientes.

3.2 Proceso de implementacion

Como se menciond anteriormente, la politica municipal de generacion de suelo urbano a través
de consorcios urbanisticos (en adelante CU) tuvo su primer antecedente en un proyecto
desarrollado sobre tierras pertenecientes a una persona de apellido Zapata. Este loteo fue
iniciado administrativamente durante la gestion del intendente Esteban Hernando (2009-2015)
y concretado materialmente bajo la gestion de Alejandro Acerbo (2015-2023). El convenio
establecid que el municipio absorberia el 50% de los lotes resultantes, en contraprestacion por
la adecuacion normativa y la ejecucion de todas las obras de infraestructura.

3.2.1 De la politica ex post a la politica ex ante con reglas de juego claras

El principio de distribucién de cargas y beneficios establecido en el CU Zapata por la gestién de
Hernando fue generalizado por la administracién de Acerbo a todos los particulares o
propietarios de tierra con los cuales el municipio se asocid en nuevos consorcios. La estabilidad
de este criterio —independientemente del perfil del propietario o la ubicacién de la tierra— se
constituyd en un primer mojon de la nueva politica municipal de suelo. La definicion de “reglas



claras e iguales para todos” fue vista como una condicién necesaria para generar credibilidad,
transparencia y confianza en un esquema de gestion urbanistica basado en la asociacion
publico-privada.

En este sentido, el andlisis de la trayectoria de implementacion local de la ley 14.449 muestra
que el régimen del PLS comenzd a utilizarse como una herramienta potente para desarrollar una
politica de ampliacion de la oferta de suelo urbano a través de los CU, con destino a vivienda
Unica, familiar y de ocupacion permanente’. A su vez, es importante destacar que la eficacia de
esta politica fue posible gracias al control v la capacidad municipal para administrar los servicios
de aguay cloaca, a cargo de la Secretaria de Servicios Publicos del municipio.

3.2.2 Asociacion con los propietarios de la tierra

En el andlisis de la implementacidn, se observd que la Secretaria de Obras y Planeamiento
emergié como el drea encargada de identificar a los propietarios e informarles el interés del
municipio de asociarlos a un CU. En esta linea, el municipio tuvo una politica activa en contactar
y “salir a buscar” a los propietarios de las quintas contiguas al tejido urbano localizadas en el
Area Complementaria, para presentarles la modalidad de urbanizacién via consorcios.

La seleccién de los predios se realizd en funcion de los siguientes criterios: completamiento del
tejido o contiglidad al drea urbana; factibilidad de extensidn de los servicios dentro del esquema
de planificacion municipal; y conocimiento previo de propietarios que pudieran resultar mas
accesibles, considerando las relaciones de vecindad que operan en esta escala urbana.

De las entrevistas surgié que el incremento del impuesto inmobiliario a los baldios urbanos yjo el
impuesto complementario a quienes acreditaban Ia titularidad de mas de un inmueble también
contribuyd a movilizar tierra en uno de los CU. En otras palabras, la carga impositiva impuesta
por la Agencia de Recaudacion de la Provincia de Buenos Aires (ARBA) incentivd a una
propietaria a adherir al PLS y a conformar un consorcio con el municipio.

3.2.3 Sintesis del circuito administrativo

El procedimiento administrativo que configura la politica analizada se estructura en cinco etapas,
organizadas en dos momentos: uno previo a la resolucion provincial que da encuadre al CU
dentro del régimen del PLS, y otro posterior.

El primer momento comprende los estudios preliminares, etapa en la cual el municipio identifica
los predios, evalua la prefactibilidad de urbanizarlos y establece el vinculo con los propietarios. El
diseno del proyecto urbano y del acuerdo publico-privado constituye una segunda etapa, en la
que se acuerdan los indicadores urbanisticos, las dimensiones y configuracion del loteo, se
elabora el proyecto del plano de subdivision, se establece quién realizara las obras de
infraestructura, asi como las gestiones y tramitaciones necesarias, los plazos vy las unidades
inmobiliarias para cada parte del CU. Este acuerdo se formaliza en un contrato entre las partes.

" Un segmento de demanda especifico, en el cual no puedan ingresar quienes buscan refugio en la tierra como
resguardo, adquieren segundas residencias o simplemente especulan con la tierra.
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Todo este proceso se realizd con el asesoramiento de la Subsecretaria de Habitat de la
Comunidad de la provincia de Buenos Aires, que evalla si el proyecto de urbanizacién cumple
con los requisitos del PLS y si cuenta con factibilidad técnica. Si ambos supuestos se cumplen, se
exige la formalizacién mediante un convenio firmado por las partes, el cual debe ser ratificado
por el Concejo Deliberante.

Una vez elevados a la autoridad de aplicacién el convenio, el proyecto y la documentacion
complementaria, la etapa de evaluacion provincial culminaba con la firma de una resolucion
administrativa que afecta el proyecto de urbanizacion al régimen del PLS.

Con esta resolucién provincial, el plano de subdivisién puede ser visado. Tras la aprobacion vy
registracion del plano, comienza la etapa de materializacion del proyecto, es decir, se inicia un
plazo de 24 meses, establecido por el régimen del PLS, para concretar las obras de
infraestructura. En paralelo, puede iniciarse la comercializacion y adjudicacion de los lotes, ya
que el plano no cuenta con interdiccion de venta.

En el caso particular de los CU del municipio de Daireaux, los lotes correspondientes a las
unidades inmobiliarias que recibié el sector privado como beneficio pudieron comercializarse
antes de que el municipio finalizara las obras. Sin embargo, los lotes absorbidos por el municipio
no fueron adjudicados previamente, ya que la politica local establecid que solo una vez
finalizadas las obras y registrado el plano, y acreditado el cumplimiento del acuerdo con el
propietario, el municipio iniciaria el tramite para transferir esos lotes a su dominio, y procederia
luego a la asignacion y enajenacion de los lotes.

La sobreimposicién de esta exigencia administrativa por el propio municipio, asi como la
validacion permanente de los pasos a sequir con las autoridades provinciales, junto a la
preocupacion por la explicitacion de los tramites municipales entre el registro de la demanda y Ia
enajenacion de un lote, fue interpretado como un indicador de calidad administrativa, a su vez
representada por los entrevistados como una condicién necesaria para llevar adelante estas
politicas en un municipio pequeno, donde de lo contrario “en la panaderia te hacen el reclamo”.

3.2.4 Mapa de actores que participan del proceso

La politica local de generacién de suelo urbano fue impulsada principalmente por la Secretaria
de Obras Publicas y Planeamiento, en coordinacion con la Secretaria de Servicios Publicos, el
Departamento de Catastro, la Secretaria de Desarrollo Social y la Direccion de Asuntos Legales
del municipio. Ademas, se articulé con la Direccion de Planeamiento Urbano municipal, que
evaluo la factibilidad urbanistica de los proyectos, y con la Comisién Municipal de Vivienda,
encargada de organizar la operatoria de enajenacion de los terrenos generados vy de vincular la
oferta de los lotes de dominio municipal con personas inscriptas en el Registro de Demanda
Habitacional.

A nivel provincial, la Subsecretaria de Habitat de la Comunidad de Ia provincia de Buenos Aires
aportd el encuadre normativo, establecid los lineamientos del régimen del PLS vy realizd la
evaluacién de los proyectos de urbanizacién. Asimismo, la generacion de suelo urbanizado a
través de los CU se articuld con las lineas del IVBA, ya que la disponibilidad de tierra municipal
facilitd las gestiones para el anclaje de los programas de construccién de viviendas.

n



Finalmente, la Escribania General de Gobierno intervino en el proceso al momento de escriturar
los lotes que el municipio enajend para destinarlos a vivienda Unica, familiar y de ocupacion
permanente.

3.2.5 Dificultad para avanzar en un plan particularizado en el Acceso Carlé

Tras asimilar la experiencia del CU Zapata y adoptar una mirada estratégica para orientar el
crecimiento urbano® la gestion municipal identificd el sector del Acceso Carlé como una
oportunidad para ser urbanizado mediante los CU.

La deteccidn de varias quintas ubicadas en el Area Complementaria, adyacentes a la mancha
urbana sobre el acceso principal ). O. Carlé, motivd al gobierno local a proyectar un mega
proyecto de urbanizacion en esta zona, por lo que se iniciaron conversaciones con los
propietarios de las tierras.

Aunque este sector estaba catalogado como Area Complementaria en el decreto ley 8.912, es
decir, reservado para un crecimiento futuro, el propietario de las primeras quintas en las que el
municipio tenia interés para promover el desarrollo urbano rechazd las condiciones de
urbanizacion propuestas. En particular, el propietario aspiraba a recibir el 70% de las unidades
inmobiliarias resultantes, cifra que superaba el 50% que el municipio habia establecido como
regla general en el CU Zapata y que se habia convertido en el estandar para estos consorcios.

En este caso, el gobierno local no cedid ante la pretensién del propietario, por lo que la
negociacion no prosperd. Como resultado, no fue posible avanzar con un Plan Particularizado de
urbanizacion para ese sector de la ciudad. Sin embargo, paralelamente, el equipo municipal
comenzd a contactar a otros propietarios de tierras en diferentes sectores de la ciudad para
continuar con su politica de urbanizacion consorciada.

& La misma considerd la estructuracidn vial y urbana de la ciudad, las barreras al crecimiento, el andlisis de las zonas
productivas, las zonas bajas o inundables, la disponibilidad de servicios y la minimizacién de los costos de
infraestructura.
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Figura 1. Delimitacién preliminar de area urbana y complementaria, ciudad de Daireaux.

REFERENCIAS

Area Urbana

e Area Rural

Fuente: UrbaSig, DPOUT-PBA y ordenanza 18/1979. Mapa base OSM.

En la figura 1 se observa que la mayor superficie del Area Complementaria de Daireaux se
encuentra en el eje noroeste, correspondiente al sector del Acceso Carlé, donde desde 1979 esta
prevista la expansion urbana. La légica de crecimiento impulsada por el gobierno local busca
evitar la expansion hacia el sur de la linea del ferrocarril, y por ello se pretendia avanzar hacia el
acceso mencionado. Sin embargo, hasta la fecha la urbanizacién del sector no ha podido
concretarse.

3.2.6 Reconstruccion de las operaciones urbanas

Al igual que en las localidades de Zalazar y Las Arboledas, en la cabecera de Daireaux |a tierra de
dominio municipal se destind a programas habitacionales (operaciones urbanas 1y 2, ver cuadro
1). Una vez agotado el stock de tierra municipal disponible para loteos, la nueva gestion priorizo
dar continuidad al consorcio Zapata (operacion urbana 3) que, aunque contaba con resolucién
desde 2015, aun no se habia concretado. De los 58 lotes con servicios generados, el municipio
absorbid 29.

Asi, se consolidd un esquema de reparto equitativo de costos y beneficios: el municipio recibid el
50% de las unidades inmobiliarias en compensacion por la inversion realizada en obras de
urbanizacion y su participacién en la valorizacion inmobiliaria (PMVI), vinculada al cambio de
zonificacién y al aumento del aprovechamiento econdmico del suelo bajo el régimen del PLS. Por
su parte, el propietario recibid el 50% restante de los lotes en reconocimiento a la tierra
aportada y su beneficio dentro del consorecio.
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A partir de esta experiencia, el municipio avanzé en la conformacién de tres nuevos CU
(operaciones urbanas 4, 5y 6), que recibieron aprobacion provincial en 2021. Estos consorcios
suman un total de 158 lotes, de los cuales el 50% son comercializados por los privados vy el otro
50% pertenece al dominio municipal, siendo su principal destino los programas habitacionales
del IVBA.

Una particularidad destacable de estos tres consorcios fue el aporte complementario de tierra
por parte del municipio en concepto de espacios verdes. En este sentido, el municipio asumic la
cesion de estas dreas, incorporandolas a la Quinta Municipal de Daireaux, el principal pargue
publico local.

La estrategia de consolidar espacios verdes en grandes parques es una iniciativa interesante de
gestion del espacio publico urbano, que permite reducir costos de mantenimiento y mejorar la
calidad del equipamiento local. Sin embargo, también implicé un retroceso en la negociacion de
cargas y beneficios de los consorcios, ya que esta cesion adicional de tierra no se tradujo en un
mayor porcentaje de lotes para el municipio en comparacion con el consorcio Zapata.

En otras palabras, el municipio mantuvo constante su participacién absoluta en los beneficios
econdmicos del proceso de urbanizacion, a través de la inversion en infraestructura, pero
incrementd sus cargas al aportar tierra adicional para espacios verdes, fuera del poligono de
intervencion del plano de subdivisidn sin percibir el impacto en la economia de los CU.

Cuadro 3. Operaciones urbanas, régimen PLS ley 14.449. Daireaux

Nombre y ano resolucion Lotes Propiedad del suelo Modalidad de urbanizacion
1 Calles El Jardin y Cedros / 2014 231 Municipal Desarrollo municipal

2 Barrio La Paz / 2017 42 Municipal Desarrollo municipal

3 Convenio Zapata / 2015 58 Privado Consorcio publico-privado
4 Convenio Sanchez / 2021 76 Privado Consorcio publico-privado
5 Convenio Lemos / 2021 40 Privado Consorcio publico-privado
6 Convenio Marchelletti / 2021 42 Privado Consorcio publico-privado

7 Convenio Pascuad / (En

- 94 Privado Consorcio publico-privado
evaluacion)

Fuente: Elaboracion propia en base a informacion SSHC-PBA.

Por dltimo, al momento de las entrevistas con el equipo municipal, el quinto Consorcio
Urbanistico, denominado Consorcio Pascuad (operacion urbana 7), con un total de 94 lotes, se
encontraba en etapa de evaluacion a la espera de la resolucion provincial. La mecanica de esta
operacion era similar a la de los consorcios Sanchez, Lemo y Marchelletti (operaciones urbanas 4,
5y 6): el municipio aportaba la infraestructura, el marco normativo para incluir el loteo en el PLS
y la tierra destinada a espacios verdes dentro de la Quinta Municipal, mientras que el particular
aportaba la tierra a subdividir. Luego, cada parte recibia el 50% de los lotes generados.
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En la figura 2 se observa que todas las operaciones urbanas son contiguas a la trama urbana
existente. Esto confirma que se respetaron las condiciones establecidas en los estudios
preliminares realizados por el municipio y los requisitos de emplazamiento exigidos por el
gobierno provincial, sin discrecionalidad en la administracion de la ampliacién urbana y en
cumplimiento del régimen del PLS.

Figura 2. Ubicacidon de los loteos municipales y los consorcios urbanisticos, régimen PLS
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Fuente: UrbaSig, DPOUT-PBA y operaciones urbanas Programa Lotes con Servicios, SSHC-PBA. Mapa base OSM.

3.2.7 Sostenibilidad de la modalidad de urbanizacion al costo

Daireaux representa un caso paradigmatico de sostenibilidad en la urbanizacion consorciada
basada en la construccién de confianza entre las partes y en la experiencia municipal para
ejecutar las obras. A diferencia de otros casos, en los cuales los municipios se comprometen a
realizar obras junto con los particulares vy luego deben “salir a buscar financiamiento” en otros
niveles de gobierno - incumpliendo frecuentemente los plazos y compromisos de urbanizaciéon
establecidos en los acuerdos publico-privados -, uno de los aspectos destacados en el caso de
estudio es la fortaleza que adquirié el municipio para ejecutar la urbanizacién a bajo costo.

La capacidad local para enfrentar las obras de infraestructura se sostiene en que el municipio
administra directamente los servicios de agua y cloacas, mantiene una buena relaciéon con la
Empresa Distribuidora de Energia Norte S.A. (EDEN) y actia como contratista para Camuzzi, la
empresa distribuidora de gas.
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Concretamente, en los CU de Daireaux, el particular sélo aporta la tierra, mientras que el
municipio se encarga de realizar y financiar las siguientes obras: apertura de calles; tratamiento,
escurrimiento y desagles pluviales; instalacion de energia eléctrica para alumbrado publico y
uso domiciliario; extension de la red de agua potable; red de cloacas; senalizacion y forestacion.
En uno de los consorcios, el municipio incluso logré construir la red de gas, gracias al acceso a
una linea de financiamiento supra local.

Asimismo, el municipio ha demostrado una clara preocupacion por garantizar la recuperacion de
los costos de infraestructura que invierte en los consorcios, buscando asegurar la sostenibilidad
economica de las operaciones urbanas y la continuidad de la politica municipal de generacion de
suelo urbano. En este sentido, los lotes que el municipio vende se adjudican por debajo del
precio de mercado, pero -segun fuentes municipales- el valor de venta permite recuperar la
estructura de costos.

Esta combinacién de control estratégico de los servicios y la determinacién respecto del balance
en las finanzas potencio el rol del gobierno local como promotor urbano publico y resultd un
factor clave para la adopcion exitosa de la urbanizacion consorciada.

3.2.8 Perfil de demanda y politica de fijacion de precios

En concordancia con lo senalado en el ftem anterior, la politica municipal para la enajenacién de
lotes de dominio municipal se basd en la fijacién de precios de urbanizacién al costo. Aunque
dentro del stock municipal los terrenos se destinaron a, al menos, dos perfiles de demanda, el
municipio no establecid diferencias en los precios entre estos segmentos.

Considerando ademas el stock de suelo ofertado por el sector privado dentro del mismo loteo, el
suelo urbano generado a través de los CU se destind principalmente a tres perfiles de demanda:

i) sectores medios no propietarios pero con capacidad econdmica para afrontar precios de
mercado, a quienes los privados comercializan sus lotes;

i) sectores medios y medios bajos que cuentan con recursos para construir su primera vivienda,
pero que acceden al suelo a través del municipio;

iii) sectores medios bajos y bajos que requieren subsidios tanto para la vivienda como para el
suelo urbano, y que habitualmente no son sujetos de crédito.

En esta linea, cada vez que finalizé un CU y el municipio incorpord los lotes urbanizados al
dominio municipal, la Comision de Vivienda Local definid, en una operatoria ad hoc, el destino de
dichos lotes, tomando como base las posibilidades de acceso a lineas de financiamiento para la
construccion de vivienda a nivel provincial. Segun los criterios de estas lineas, los técnicos
buscaron los perfiles adecuados en el Registro de Demanda Habitacional o promovieron su
actualizacion cuando fue necesario.

Por otra parte, es importante aclarar que, a diferencia de otros casos en la provincia de Buenos
Aires, el municipio no reguld el precio fijado por el privado sobre las unidades inmobiliarias que
absorbid del CU. Sin embargo, dichos lotes estuvieron destinados exclusivamente a vivienda

16



Unica, familiar y de ocupacion permanente en funcién de los criterios del PLS, aspecto que se
tradujo en la segmentacion del perfil de demanda.

3.2.9 Valorizacion inmobiliaria y distribucion de cargas y beneficios

Los criterios de fijacion de precios al momento de promover la enajenacion del suelo urbanizado
de dominio municipal se basaron en un esquema de urbanizacién al costo, sin tasar el
componente de la tierra ni considerar los efectos de la valorizacién inmobiliaria. Tampoco se
registrd una vocacion de recuperar parte por dicha valorizacién inmobiliaria entre los distintos
segmentos de demanda para realizar subsidios cruzados entre ellos.

La participacion municipal en la valorizacion inmobiliaria (PMVI) fue una figura activada tanto
institucional como discursivamente en el régimen del PLS, al momento de firmar el convenio con
el propietario. Sin embargo, en sentido estricto el municipio no evalué econdémicamente la
distribucion de cargas y beneficios que absorben las partes del CU. Asimismo, no se registrd una
intencién municipal de recuperar parte de esta valorizacién en la etapa de enajenacion de los
lotes urbanizados, aspecto que se tradujo en mayor asequibilidad para la parte adquirente.

No obstante, cualitativamente, los referentes municipales percibieron que la urbanizacion
consorciada constituye un modelo de beneficio mutuo (“win-win”) para las partes involucradas:
municipio, propietarios y usuarios finales demandantes de suelo.

Por otra parte, durante el proceso de implementacién se registrd que la afectacién de los
espacios verdes en los Consorcios Urbanisticos a la Quinta del Parque Municipal de Daireaux
constituyd una iniciativa valiosa para evitar la fragmentacién de dichos espacios, aumentar su
escala y reducir los costos municipales de mantenimiento. Sin embargo, el gobierno local no
percibié el impacto econdmico que esta decision implicd en la distribucion de costos y beneficios
de la urbanizacién en los nuevos consorcios. Mientras la legislacion obliga a los propietarios de la
tierra a asumir esas cargas urbanisticas al momento de subdividir, el municipio modificé el
esquema previo de distribucion de cargas y beneficios (respecto al antecedente del CU Zapata)
sin aumentar su porcentaje de participacion en los beneficios.

4. Balance de la experiencia

A partir de la experiencia de la gestion municipal anterior (2009-2015), que hacia el final de su
mandato habia iniciado la implementacion del Programa de Lotes con Servicios, la nueva
administracién (2015-2023) fue incorporando aprendizajes que le permitieron asumir un rol mas
activo en la generacion de suelo urbano mediante consorcios urbanisticos.

En este marco, se observa un proceso progresivo de fortalecimiento de capacidades dentro del
equipo municipal, orientado a establecer acuerdos publico-privados, urbanizar tierras de
propiedad privada, asignar lotes a programas de vivienda social y constituir un segmento de
oferta publica en el mercado de suelo local.

Durante dicho ciclo de gestion se concretaron cuatro operaciones urbanas a través de la figura
de consorcios publico-privados. Si bien la primera negociacion con un propietario no prosperd, el
equipo municipal logré capitalizar esa experiencia para comprender mejor el funcionamiento del
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instrumento vy avanzar luego en la consolidacién de acuerdos exitosos con actores del sector
privado.

41 Resultados

Entre 2014 y 2023, en el partido de Daireaux se llevaron a cabo seis operaciones urbanas, que
resultaron en la generacion de 489 lotes en el marco del régimen PLS. Una séptima operacion se
encontraba en proceso de aprobacion hacia el sequndo semestre de 2023. A nivel local, se
registré una elevada aceptacion de este régimen de subdivision y urbanizacién, que permitié dar
respuestas a las problematicas vinculadas con el acceso al suelo urbano.

El encuadre normativo provincial del PLS funciond como una condicién de posibilidad para la
difusion de esta politica, pero el impulso que adquirid la politica municipal de generacién de
suelo urbano fue, sin dudas, el resultado de la confluencia de tres factores clave: |a trayectoria
del municipio como proveedor de servicios publicos, la voluntad politica de la administracién
iniciada en 2015 v las capacidades técnicas a nivel local.

El precio de los lotes de titularidad municipal fue fijado por debajo del valor de mercado, lo que
permitid introducir una ldgica de desmercantilizacion en el acceso al suelo urbano. Si bien no
existen estadisticas oficiales al respecto, fuentes municipales senalan que esta politica se refleja
en el perfil de los beneficiarios, quienes en su mayoria no eran propietarios previos y accedieron
al suelo a través de los programas de vivienda social articulados con la oferta publica.

En un periodo relativamente breve, el municipio logré generar 489 lotes mediante un esquema
combinado de gestidn consorciada (cuatro operaciones urbanas) y loteo municipal directo (dos
operaciones urbanas). Este volumen de oferta publica representd un avance significativo frente
a la demanda registrada, que en 2023 rondaba las 600 familias. En términos tedricos, la
cobertura alcanzada equivaldria al 81% de esa demanda. Considerando la escala del mercado de
suelo local, este nivel de intervencion tiene un impacto relevante en la mejora del acceso al
habitat.

Los resultados obtenidos llevaron al municipio a proyectar la continuidad de la politica de
movilizacion y generacion de suelo urbano. Este hecho, considerando el volumen de suelo
efectivamente incorporado al mercado, ofrece una oportunidad para reflexionar sobre el rol del
Estado local en el funcionamiento del mercado inmobiliario y sobre los efectos concretos de esta
politica en términos de asequibilidad y reduccién del déficit habitacional.

La consolidacion de esta politica también fortalecid la posicion del municipio ante otros niveles
de gobierno al momento de gestionar financiamiento para programas habitacionales. A su vez,
su sostenibilidad en el tiempo podria contribuir a estructurar un segmento estable de oferta
publica dentro del mercado de suelo, caracterizado por estandares urbanisticos y condiciones de
emplazamiento satisfactorias en relacion con otras experiencias desarrolladas bajo el régimen
del PLS (Del Rio et al., 2020).
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4.2 Fortalezas

La experiencia de gestidn urbana analizada evidencié un perfil municipal proactivo, en el que el
gobierno local asumid un rol clave en la promocion de nuevas urbanizaciones. Lejos de adoptar
una postura pasiva frente a las dindmicas del mercado, el municipio se ocup¢ de identificar y
contactar a propietarios para presentarles la modalidad de urbanizacién impulsada. A partir del
encuadre normativo de la legislacion provincial y anticipandose a la demanda de suelo vinculada
a lineas de financiamiento habitacional supralocales, la municipalidad realizé un relevamiento y
clasificacion del suelo potencialmente apto a ser incorporado al ejido urbano. Asi, el gobierno
local no solo operd estratégicamente con el régimen urbanistico del PLS, sino que definio la
orientacion del crecimiento urbano con base en un criterio rector - |a factibilidad de provision de
servicios publicos - privilegiando intervenciones que completaran o ampliaran el tejido urbano
existente.

Los CU promovidos por el municipio resultaron beneficiosos para todas las partes involucradas
—propietarios, vecinos y el propio gobierno local— EI cumplimiento efectivo de los
compromisos asumidos por parte del sector publico generd un clima de confianza que favorecio
la legitimidad vy la difusién del instrumento. Asimismo, se destaca la calidad de los procesos
administrativos implementados, con reglas internas mas exigentes que las requeridas por la
autoridad de aplicacion provincial.

La calidad del proceso administrativo —desde la elaboracidn de los estudios preliminares de los
proyectos de urbanizaciéon hasta la adjudicacién de los lotes a enajenar— se destacé como uno
de los aspectos diferenciales de esta experiencia respecto de otros casos municipales analizados.
Este atributo constituye una fortaleza clave, considerando tanto las demandas por una gestion
publica eficiente y transparente, como la especial sensibilidad que suele generar el uso del
patrimonio estatal, en particular el suelo municipal.

Pese a las presiones de intereses particulares que suelen atravesar los regimenes de regulacion
urbana, se evidencié una firme voluntad politica por parte del gobierno local para sostener una
modalidad de urbanizacién consorciada basada en reglas claras y homogéneas para todos los
propietarios. En este sentido, la decision de no ceder ante la presidn privada que pretendia
absorber mds del 50% de la superficie neta vendible en una de las operaciones urbanas
proyectadas puso de manifiesto la coherencia interna de la politica municipal y su orientacién
hacia una distribucion equitativa de los beneficios de la urbanizacion.

Al momento de negociar y suscribir acuerdos urbanisticos publico-privados, se destacé la
capacidad de negociacién del municipio, fundamentada en el control directo de la gestién de los
servicios urbanos y/o en la posibilidad de ejecutar redes de infraestructura por administracion.
Esta capacidad —poco frecuente entre los municipios de la provincia de Buenos Aires—
constituyd un factor clave para que el gobierno local pudiera desempenar un rol activo como
promotor urbano publico.

A diferencia de otros municipios donde la figura del consorcio urbanistico tiende a desvirtuarse
—va sea por la falta de compromiso publico con la inversion en infraestructura o por la ausencia
de recursos técnicos y financieros—, en el caso de Daireaux los loteos impulsados mediante
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consorcios se encuentran en plena ejecucién. Ademas, se evidencié una clara vocacion del
gobierno municipal por iniciar y concluir las operaciones urbanas en los plazos previstos, lo cual
refuerza la idea de una consolidacion efectiva de consorcios urbanisticos como instrumentos
genuinos de gestion del suelo.

Como sintesis de las fortalezas expuestas, se destaca que el municipio de Daireaux asumio un
rol de promotor urbano publico, es decir, no se limitd a definir normas urbanisticas y esperar la
iniciativa del sector inmobiliario privado. Por el contrario, frente a la ausencia de oferta privada
para ciertos sectores de la poblacion y ante las restricciones de solvencia de la demanda, el
municipio asumid activamente el reto de convocar a los propietarios para estructurar una
politica publica de movilizacion y generacién de suelo urbano. Esta politica se sustentd en el
cumplimiento riguroso de los acuerdos, la disponibilidad de recursos para su implementacion, la
construccion de confianza entre los actores, la transparencia y la consolidacion de procesos
administrativos eficientes.

4.3 Desafios

En relacion a la posibilidad de continuar fortaleciendo la politica de los CU de Daireaux, interesa
destacar la importancia de profundizar el andlisis de la distribucion de las cargas y los beneficios
de urbanizacion entre el sector publico y privado. Analizar la economia de las operaciones
urbanas, junto a una reflexion mas exhaustiva de la politica de fijacién de precios en la
enajenacion de los lotes municipales, permitiria diferenciar mejor los segmentos de demanda y
estructurar los canales de oferta publica. Incluso, potenciaria la capacidad local de introducir
subsidios cruzado al interior del conjunto de operaciones urbanas que lleva adelante el
municipio.

Otro de los grandes desafios se vincula con la articulacion de la politica de movilizacion y
generacion de suelo urbano a través de los CU con otros instrumentos de gestion de suelo.
Integrar los criterios de gestion urbanistica consorciada a la futura actualizacion de la
Zonificacion Municipal de Usos del Suelo y al Plan de Ordenamiento Urbano posibilitaria,
también, expandir la politica de los CU. La reclasificacion del Area Complementaria como una
Zona de Promocion Social del Habitat permitiria el desarrollo de Planes Particularizados para
planificar integralmente las futuras ampliaciones urbanas con criterios de zonificacion inclusiva.

En este sentido, como mecanismos de coordinacion, etapabilizacion del crecimiento urbano y
coaccion urbanistica, los Planes Particularizados podrian establecer incentivos inversos que
aumenten las cargas urbanisticas conforme los propietarios retienen la tierra y no se involucran
en el desarrollo urbano. Desde la perspectiva de la funcion social de la propiedad que promueve
la legislacion urbanistica provincial, ello podria inducir a la participacion de los propietarios en los
Cu.

Mas alla de la flexibilidad que cada una de las operatorias pueda tener al momento de enajenar
los lotes, el establecimiento de un marco de accién mas general que defina ciertos presupuestos
minimos de la politica de suelo urbano podria contribuir a condensar aprendizajes y ampliar los
perfiles de demanda a los que llega la oferta de suelo urbanizado por el municipio. Al mismo
tiempo, el régimen del PLS y los CU podrian tornarse mas potentes a partir de la creacion de un
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Ente de Desarrollo Urbano con autarquia en la administracion de los recursos, y como principal
ejecutor del Plan de Ordenamiento Urbano Municipal.

De este modo, la articulacion de los CU con Planes Particularizados de Ampliacién Urbana que
incorporen un tiempo de cadencia hasta la implementacién de un Régimen de Parcelamiento
Obligatorio podria, por un lado, contribuir a potenciar la regulacion del mercado de suelo, con
incentivos positivos orientados a quienes se avienen a urbanizar las areas planificadas para tal
fin, en tiempo v forma. Por otro lado, serviria para restringir la retencion de la tierra en el drea a
urbanizar y fortalecer el financiamiento del desarrollo urbano.
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6. Glosario
ARBA: Agencia de Recaudacion de la provincia de Buenos Aires.

CU: Consorcio urbanistico

EGG: Escribania General de Gobierno de la provincia de Buenos Aires.
IVBA: Instituto de la Vivienda de la provincia de Buenos Aires.

PLS: Programa de Lotes con Servicios.

PMVI: Participacion municipal en la valorizacién inmobiliaria.

Pro.Cre.Ar.: Programa Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica Familiar.

OUP: Promotor u Operador Urbano Publico.
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