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Resumen

En este trabajo se propone problematizar la desconexion historica de la accion publica
habitacional con la accion publica de suelo. Esta situacion se hizo evidente al momento de
mayor demanda de suelo para inversion territorial en desarrollo urbano, en el periodo 2005-
2015. En ese momento, ante la construccién masiva de viviendas por los Planes Federales de
Construccion de Viviendas (PFCV) y el Pro.Cre.Ar, el mercado de suelo urbano con escasa
regulacion elevo los precios, privando el acceso a la poblacion, inclusive a la accion publica.
Este proceso de urbanizacion tuvo lugar en contexto de globalizacion del capital, en la fase
de financierizacion; que constituy6 al suelo como activo financiero, y lo registro en su valor

de cambio. En ese marco, tierra y vivienda no se han integrado en politicas urbanas.

El estudio del derrotero de la implementacion de la politica habitacional en la PBA, periodo
1983-2015, revela momentos puntuales en los que la accion publica habitacional registro al
suelo en tanto componente esencial de la configuracion espacial de la relacion social. Desde
la recuperacion democratica en el afio 1983, en el proceso de implementacion de la politica
habitacional, se modificaron las relaciones intergubernamentales,. En ese devenir, el nivel
local de implementacion fue ampliando sus incumbencias y capacidades estatales para la

gestion urbana y en ese proceso, la politica social urbana, se territorializo.
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La presente investigacion se desarrolla en el marco de escritura de tesis de doctorado en
estudios urbanos ICO-UNGS. Se ha avanzado en estudios cuali cuantitativos en el andlisis
de la implementacion de la politica urbana en PBA 1983-2015, con énfasis en el rol de los
gobiernos locales para la implementacion de la politica urbana. Como saldo de la
investigacion, se afirma, que la experiencia transitada por los municipios en cuanto a
definiciones de politica urbana y de gestion de la politica urbana de caracter instrumental, ha

aportado a la integracion de politicas sectoriales urbanas.

Introduccion

A principio del SXXI, la decision del gobierno nacional de asignar financiamiento
(re)centralizado' a la politica habitacional, interpel6 a los gobiernos municipales de la PBA,
y de Argentina en su conjunto, a desplegar pericias, adquirir herramientas y transitar un
proceso de conocimiento para el manejo de suelo urbano que aportaron, en algunos casos, a

una gestion urbana integrada.

Por proximidad a los problemas urbanos, los municipios se constituyen en la unidad politica-
administrativa con incumbencias para ejercer una equitativa distribucion social del espacio;
a partir del manejo del suelo urbano, asi como instancias de planificacion y decisiones de
inversion territorial. Asi, las relaciones inter-gubernamentales redefinidas en la
(re)centralizacion de la politica habitacional, en simultaneidad del proceso de
descentralizacion hacia los municipios, fortalecieron a estos ultimos en su capacidad de

gestion y reposicionamiento de la agenda urbana.

Con el objetivo de reconocer como se dirimié (o no) la relacion entre las politicas
habitacionales y de suelo como parte de las politicas urbanas implementadas en la escala
local en PBA desde la recuperacion de la democracia en adelante, se cuestiona: ;Como se

revela la instancia local para dar respuesta a la construccion de la ciudad mediados por la

! El financiamiento centralizado de la politica habitacional, con la constitucion del Fondo FONAVI, se decidi6
en 1972 y modificado en 1977. Posteriormente el financiamiento se descentralizd en 1992, y en 1995 se
constituyo el Sistema Federal de Viviendas, que descentraliza los fondos FONAVI por coparticipacion. En
2004 convivieron desde la 6rbita nacional el presupuesto (re)centralizado, para la implementacion del PFCV 'y
el presupuesto descentralizado del FONAVI por el Sistema Federal de Vivienda.
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fase de mercantilizacion de las ciudades argentinas? ;De qué manera incidio la reformulacion
de las relaciones intergubernamentales en el proceso de descentralizacion de la politica y

recentralizacion de la politica habitacional?

Para desarrollar la investigacion se dispuso de bibliografia especializada, publicaciones
institucionales de diferentes organismos publicos, del gobierno nacional, provincial, local y
organismos de la organizacion social. Asimismo, se incorporan los resultados de entrevistas

y de fuentes primarias municipales y del [IVBA.

Desarrollo

Desde la recuperacion de la democracia, se identifica que, en el proceso de urbanizacion en
Argentina, se han agravado las condiciones de acceso al habitat para los sectores populares,
coincidente con la descentralizacion de /a politica desde el nivel central hacia las instancias
subnacionales. Esta situacion repercutié en forma directa en la implementacion de la politica
habitacional. Asi, el financiamiento de la politica, inicialmente centralizado, posteriormente,
con la creacion del Sistema Federal de Viviendas (L 24464/95) transtirio el presupuesto para
el diseno de la politica habitacional a las provincias. Este proceso, concomitante con el
despliegue de la globalizacion de la economia neoliberal, posiciono la supremacia del capital

por sobre el trabajo, e impact6 de forma adversa en los sectores populares.

Asi las cosas, el estudio de la trayectoria de la implementacion de la politica habitacional en
PBA, da cuenta que la construccion de viviendas, en escasas oportunidades se ha articulado
con la construccion de ciudad, como asi tampoco se ha registrado la incidencia del precio del
suelo para la implementacion de la politica habitacional. Se sefiala, asimismo, que, el
desconocimiento sobre el funcionamiento del mercado de suelo, ha tensado la relacion entre
las politicas urbanas y las politicas habitacionales, que ha manifiestado en el caracter

fragmentario de las politicas urbanas desplegadas en el territorio.

Por un lado, se reconoce que, aunque los niveles gubernamentales donde se implementan las
politicas habitacionales se articulan e interrelacionan en contextos institucionales (Aguilar

Villanueva, 1992; Stoker 1989), para este estudio se comprende al nivel macro como aquel
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conformado por el gobierno nacional, desde donde se decide el financiamiento, se disefia la
politica y se establecen los lineamientos para la macro implementacion de la politica
habitacional. El Estado nacional distribuye hacia las instancias subnacionales, en forma
vertical. Se identifica al nivel meso de implementacion, como de articulacion y donde residen
las capacidades para la implementacion de la politica habitacional, que cambi6 su rol al ritmo

de la descentralizacion de la politica, a partir de 1991 y la embestida neoliberal en PBAZ.

Se reconoce que el nivel micro de implementacion, movid de rol pasivo a activo, desde la
descentralizacion de la politica y la territorializacion de la politica. El anélisis de la micro
implementacion de la politica permite un andlisis situado, con coordenadas en tiempo y
espacio, donde se identifican las huellas de la politica en la vida cotidiana de las personas,
asociado al gobierno local y al sistema urbano donde se implementa la politica

territorializada.

1. Puntos de partida epistemologicos
Se posiciona que, para dar respuesta al problema habitacional, el rol del Estado es relevante,
ya que interviene en el sistema econdémico, en el mercado de trabajo y en la regulacion. Por
un lado, el mundo del trabajo y la industria de la construccion dinamiza el trabajo y la
provision de materiales de construccion. Y por otro en su rol regulador, actia normando el
suelo en cuestiones urbanisticas, hidraulicas y asignando presupuesto para la politica urbana.
Yujnovsky (1984) observa que el sistema financiero, asume un rol importante en el
establecimiento de precios de alquiler y de acceso al crédito, que también incide en el acceso
a la vivienda para un sector de la poblacion. Este autor ha desagregado las dimensiones de
analisis de la politica habitacional, identificando al menos cinco campos de la ecuacion,
constituidos por el mercado de materiales, el mercado de suelo, el mercado de trabajo, el

mercado de créditos y el de alquileres.

2 Durante la Gobernacion de Cafiero, del peronismo renovador, en el periodo 1987-1991, desarrollé politica
urbana integrada. Posteriormente, Eduardo Duhalde, asumi6 la gobernacion de PBA por dos periodos de cuatro
afios, 1991-1995, 1995-1999, desplegando, en consonancia con el gobierno nacional, politica de corte
neoliberal.
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Yujnovsky registra a la vivienda, como parte de un proceso de acumulacion, desde el
funcionamiento del mercado y la produccion, se reconoce el acceso a los servicios
habitacionales por parte de la poblacion, vinculado al andlisis de clases y grupos sociales y
la politica urbana del Estado como resultado de la correlacion de fuerzas del sistema politico
en un momento historico particular, el autor sostiene que:
(...) la vivienda es una configuracion de servicios, los servicios habitacionales,
que deben dar satisfaccion a las necesidades humanas primordiales (...) Estas
necesidades varian con cada grupo social y se definen en el devenir historico. La
produccion de servicios habitacionales, asi como la politica de vivienda tienen
lugar en una sociedad determinada, con cierta organizacion social y relaciones de
poder. Por lo tanto, las condiciones de vivienda y la politica habitacional solo
pueden analizarse teniendo en cuenta las diversas estructuras y relaciones de la

sociedad y del Estado (Yujnovsky, 1984:17).

Esta definicion, aportd a registrar a la vivienda como parte de la ciudad, integrando el
problema habitacional al espacio urbano, en el que se inscriben decisiones de la politica
publica en respuesta a las necesidades de produccion y reproduccion de la vida. En ese
sentido, las politicas habitacionales materializan la construccion del espacio como resultado
de una relacion sociedad - mercado — Estado. De esta manera, el suelo que utiliza la politica
habitacional, la situacion de propiedad, de localizacion, como asi también los mecanismos
de comercializacion cristalizan en el espacio definiciones del sentido de la politica urbana.
Se configura, asi, un hecho fisico, que revela al suelo como elemento condicionante de la
relacion vivienda - ciudad. Por lo tanto, la orientacion de la gestion adoptada en su resolucion

es posible verificar en la asignacion del espacio a los sectores populares en la ciudad.

Por otro lado, Clichevsky (1975), registra que el comportamiento del mercado de suelo
urbano ha sido objeto de concentracion, se ha manifestado como una mercancia, y es

componente esencial y condicionante de la politica habitacional.

Se reconoce a la parcela como la unidad minima comercializable y es en esa estructura

parcelaria donde se da el proceso de produccion, la transformacion del medio natural en suelo

Ensenada, provincia de Buenos Aires, 5, 6 y 7 de diciembre de 2022
ISSN 2250-8465 - web: http://jornadassociologia.fahce.unlp.edu.ar/



urbano y el Estado aporta desde la normativa urbana y la dotaciéon de servicios basicos (agua,
electricidad y saneamiento). De esta manera, es en el mercado de bienes raices donde se
traslada la estructura social al medio natural, al suelo, y se captura la renta del suelo que se
articula a partir del sostenimiento y funcionamiento del sistema de propiedad. Este accionar
configura espacialmente la estructura social en la estructura urbana, fragmentada y

segregada.

Ya en el SXXI, Jaramillo (2012) ha echado luz sobre la dimension econémica del mercado
de suelo urbano y el incremento del valor del suelo a partir de la inversion publica y de la
inversion social. El autor afirma que en el precio del suelo se capitaliza la renta de la tierra y
los propietarios de la tierra, a través de su control juridico sobre el suelo que, bajo ciertas
circunstancias, estdn en capacidad de capturar parte del valor generado en los procesos
productivos que requieren del suelo para su operacion. Respecto del posicionamiento de los
gobiernos locales en este proceso, el autor indica que han manifestado dificultades de
liderazgo en el desarrollo urbano, agravado por el hecho que la especulacion urbana cuenta
con aceptacion social y, en parte, por el desconocimiento de instrumentos para intervenir en

el mercado de suelo, o falta de capacidades para hacerlo.

Asimismo, Jaramillo (2009) enfatiza que las decisiones del Estado pueden incidir en el
mercado de tierras urbanas y en sus precios a través de diferentes vias y con diferentes
resultados, en definitiva, moldeando e interviniendo en el mercado de suelo urbano. Por un
lado, a través de la via fiscal, lo que implica el cobro de impuestos y la expectativa que esto
actte sobre el precio del suelo y sobre las practicas de algunos actores. De esta manera, la
reglamentacion urbana es otra forma de incidencia del Estado en el mercado de suelo y de
igual forma, como proveedor de infraestructuras, incide de forma notable en el precio del
suelo, aunque a veces, los mecanismos que a veces no son evidentes. Finalmente, una cuarta
modalidad, indica que el Estado se convierte en agente inmobiliario, tanto como propietario

de tierras como de productor del espacio construido.

Por su lado, Abramo (2006) afirma que las ciudades se expanden a baja densidad y entonces,

aparece la ciudad Com-fusa. El autor utiliza ese constructo para describir la situacion
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emergente de la accion conjunta del mercado y la produccion de la territorialidad urbana
popular, resultante de la coexistencia de una ciudad compacta y una difusa. Abramo (2012)
coloca a la crisis de la produccion de la ciudad posfordista en la crisis del urbanismo
modernista y regulador y registra al mercado como el mecanismo principal de coordinacion

de la produccion de las materialidades urbanas.

Desde el estudio particularizado sobre los efectos de la construccion masiva de viviendas con
la implementacion de los PFCV, Del Rio (2012) realza el poder del ladrillo, concluyendo
que la inversion publica no actiia de forma solidaria con los abordajes territoriales del habitat
integral y agrega que los impactos que generaron estos programas dependen de las
particularidades de cada municipio. Asi, desde las decisiones de localizacion de la vivienda
social en la ciudad, la politica habitacional distribuye renta real a cada una de las unidades
domésticas que son objeto de la accion publica. El precio del suelo imprime las posibilidades
y preferencias de localizacion en el espacio urbano, o sea determina quiénes y de qué manera
utilizan las cualidades del territorio segtn la disposicion del pago para acceder a ellas (Baer,

2011).

Asi, al construir viviendas, proveer de infraestructuras de servicios y equipamientos sociales,
“el Estado incide directamente en las dindmicas urbanas, genera sobreganancias localizadas
para los propietarios del suelo y oportunidades diferenciadas”, dando cuenta que la
localizacion es parte de los atributos de valorizacion de la vivienda (Soldano et al, 2018:20).
De esta manera, el suelo, producto irreproducible, finito, valorizado por la normativa
aportada por el Estado, y por el esfuerzo colectivo de mejorar el espacio urbano, es apropiado

individualmente por los tenedores de suelo.

Se ha registrado que la sectorizacion de la politica habitacional, contribuyd a una lectura
fragmentada del proceso de construccion de la ciudad en la que se inscribe. Pirez (2009)
definio6 a la globalizacién como la agudizacion del capitalismo en la mercantilizacion de la
ciudad donde la ciudad se compra y se vende, mientras que De Matos (2015) ha informado
la financierizacion de la economia. Svampa (2017), Svampa y Viale (2014), Pintos y

Narodowsky (2012) apuntaron “Extractivismo urbano” a esta forma de expoliacion urbana
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que excluye a la poblacion y construye fragmentos en la ciudad, en la hegemonia del capital.

Finalmente, Pintos (2022) lo define como “Extractivismo inmobiliario”.

En este orden de ideas, la planificacion territorial, urbana y rural, se ha manifestado
débilmente, con perfil tecnocratico, procurando adecuarse a las regulaciones que establece el
DL 8912/77 (Clichevsky 1996) y en permanentes tensiones, que aqui, se la reconoce como
activa, inactiva o al servicio del mercado. En mas de cuarenta afios de implementacion del
DL, los municipios se esforzaron por formular codigos de ordenamiento urbano, con un
espiritu normativo - regulador, pensados para “ordenar” la ciudad y estimular la actividad de
la construccion y el mercado de suelo, aportando escasos instrumentos de gestion urbana para
transformar la realidad. Ante esta situacion, Harvey (1977) ha definido que las politicas
urbanisticas son manifestaciones del Estado regulador-planificador, que desde una esfera

tecnocratica, no registran la profundidad los procesos sociales®.

Por otro lado, se registra que en la relacion Estado-Sociedad, el rol regulador del Estado,
sostuvo el caracter absoluto de la propiedad privada, sin indagar en limites a la propiedad
que habiliten el ejercicio de otros derechos, como el Derecho a la Ciudad. De esta manera,
se consolido el sentido que socialmente se asume al suelo como reserva de valor, sin registrar
el caracter especulativo de esa accion, y que, ademas, limita la planificacion urbana. Este
comportamiento social dificulta a los gobiernos locales la movilizacion del suelo ocioso y el

castigo al uso especulativo en pos de garantizar el Derecho a la Ciudad.

Aunque la legislacion provincial ha avanzado en ese sentido, la Ley 14.449/12 establece
como principio rector del reparto equitativo de cargas y beneficios, la funcion social de la
propiedad, la gestion democratica de la ciudad para el ejercicio del derecho a la ciudad y a la
vivienda; el Estado nacional y el provincial continuan asignando recursos para el desarrollo
urbano, sin limitar el sentido excluyente de propiedad y de alguna manera, limitando a los

gobiernos locales para mediar en el mercado de suelo.

3 Cabe aclarar que se registran experiencias superadoras de esta vision parcial, que constituyen faros en el
estudio de la accion publica.
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Este tema-problema de la gestion urbana, no es nuevo, esta en discusion y en tension desde
principio de siglo XX (Petrelli, 2020 y Reese, 2021), por lo que es menester continuar
buceando abordajes, profundizar en el conocimiento, identificar instrumentos de gestion, y
asi, indagar en politicas urbanas integradas e integrales para planificar ciudades que
garanticen el Derecho a la Ciudad y profundizar la capacidad territorial del Estado, desde la

regulacion y limites a la propiedad privada.

2. Laimplementacion de la politica urbana desde 1983 en PBA
En la perspectiva historica, la implementacion de las politicas habitacionales, han recorrido
un largo camino. Existe cierto consenso en la academia en sefialar a las politicas
habitacionales disefiadas e implementadas con la impronta de estimulo al desarrollo de la
actividad econémica, como politica sectorial (Fernandez Wagner, 2008; Carrién y Erazo,
2016; Gargantini y Pedrotti, 2018). En este trabajo se identifican quiebres a esa logica,
cuando las politicas habitacionales se integraron a las politicas urbanas en PBA, considerando
en el disefio e implementacion su efecto en las dimensiones sociales, econdmicas y espaciales
del sistema urbano, ampliando los margenes de participacion social con fuerte articulacion

inter e intraestatal

En ese recorrido, en el periodo 1983-2015, el problema de la vivienda super6 su caracter
sectorial y se constituyo en un problema urbano. Es determinante, asimilar vivienda a hébitat,
y pensar en su valor de uso, y no solo como valor de cambio, manifestandose como
mercancia, como lo ha marcado Topalov (1979). Entonces, es necesario remontarse a la
recuperacion de la democracia para rastrear tendencias, procesos en sentidos contrapuestos

de la politica habitacional implementada.

En el gobierno de la PBA, periodo comprendido entre los afios 1987-1991, se reconocié la
dimension urbana de los problemas habitacionales y se propusieron diversos programas que
involucré al suelo, vivienda y habitat, debatidos en forma tripartita provincia-municipio-

sociedad organizada, y para implementar de forma descentralizada (D. 815/88).
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Mas adelante, a partir del afio 1991, con la implementacion de politicas de corte neoliberal
(en el gobierno nacional desde 1989) bajo logicas pro-mercado, el suelo estuvo en el centro
de la politica, focalizado en el acceso a la propiedad formal, sin cuestionar la dindmica del
mercado, ni atender a los problemas asociados a la expansion del area urbana, o a la

urbanizacion del area rural.

Igualmente, se registra la creciente participacion de actores guiados bajo la 16gica del capital,
pertenecientes al sector de la construccion, que incidieron en el disefio € implementacion de
los programas habitacionales, como asi también en espacios de decision institucionales.
Pintos (2022) citando a Harvey, indica que el mercado ha actuado por desposesion del suelo,

en el sentido neoliberal del manejo de suelo.

Asi, en el devenir de la implementacion de la politica habitacional, algunos municipios de la
PBA implementaron programas habitacionales tal y como emanaban desde el gobierno
provincial, mientras que otros, generaron experiencias locales de provision de servicios
habitacionales, con una concepcion compleja, multidimensional y abriendo a la participacion

de multiples actores.

En el periodo 2005-2015, las politicas habitacionales, estrechamente vinculadas a la obra
publica, asumieron un rol relevante en el nivel de actividad econémica y en la generacion de
empleo, lo que Fernandez Wagner (2008) denomina fomento a la oferta. En ese marco, desde
el gobierno nacional, se propusieron los PFCV, que implicaron la recentralizacion
presupuestaria para la construccién masiva de viviendas, que reformularon las relaciones
intergubernamentales. El precio del suelo era en ese momento (y sigue siéndolo), una variable
limitante de acceso al suelo para grupos poblacionales medios y pobres en las ciudades. De
este modo, el mercado de suelo, contintia asignando el precio al suelo, e interpela al Estado

en su rol regulador, solapado por la planificacion tecno-burocratica.

Se reconoce, asimismo, que, aunque las politicas, programas e intervenciones territoriales
financiadas desde el Estado nacional (2005-2015) se impulsaron con criterios de desarrollo

economico, en muchos casos se constituyeron en impulsores de diferenciacion
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socioterritorial, profundizando el proceso de estratificacion del espacio urbano en Argentina,

propio de la urbanizacion capitalista.

Si bien, en términos generales las tendencias al crecimiento urbano expansivo es un
fenomeno al que estan sometidas las ciudades producto de los patrones de consumo de suelo
para distintas actividades, ya sean industriales, comerciales o residenciales, se verifica que la
expansion urbana se produce dejando vacios intersticiales y a baja densidad en el area urbana.
Asimismo, en las ciudades no metropolitanas un supuesto basico, socialmente expandido, es
que siempre hay suelo disponible. Sin embargo, al momento que los Estados locales se
propusieron implementar programas masivos de construccion de vivienda, rapidamente se
visibilizo la falta de suelo apto para la construccion de viviendas. Algunas cuestiones que
abrevan a este problema refieren a la laxitud de la gestion urbana y a la ausencia o debilidades
de capacidades estatales para la gestion urbana que, comprendiendo el funcionamiento del
mercado de suelo, sean capaces de intervenir en el mercado de suelo, disefiar e implementar

politicas urbanas.

Por la proximidad de los gobiernos locales a los problemas urbanos, se sittia a los Estados
locales en el reto de iniciar y poner en practica métodos de regulacion publica de la ciudad
difusa (Abramo, 2012). Asi, los gobiernos locales asumieron un destacado rol en la

coordinacion de la politica publica urbana.

En la siguiente imagen, se esquematizan los periodos y las manifestaciones de las politicas

habitacionales y de suelo, en PBA.

Imagen N°1: Politicas urbanas en contexto historico en PBA
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3. Integracion de politica urbana y la politica habitacional, periodo 1983-2015

Se reconoce que el protagonismo creciente de los municipios es tributario de cuatro décadas
de procesos previos, en general para la gestion, y en particular, para la gestion urbana. En ese
mismo sentido, a la luz del proceso de descentralizacion de la politica hacia instancias
subnacionales, se registran cambios en las relaciones intergubernamentales que impactaron
en el régimen de implementacion de la politica habitacional, fortaleciendo, de esta manera, a

las instancias locales para la implementacion de politica urbana.

Histéricamente los municipios manifestaron un rol pasivo ante el rol central del gobierno
nacional en la implementacioén de la accidon publica en vivienda. A lo largo del proceso de
descentralizacion de la politica habitacional, los municipios fueron adquiriendo capacidades
para gestionar las demandas de la poblacion. Asimismo, se valora al ambito local como el

ambito donde se articulan las tres esferas de politicas, las urbanas, las habitacionales y las
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sociales, con una fuerte relacion interactoral entre las instituciones, el Estado y la sociedad

organizada (Fernandez Wagner 2002).

3.1. Transicion hacia el neoliberalismo en la PBA. Integracion de politicas urbanas en

contexto de reestructuracion del Estado nacional.

Los efectos de la politica urbana desplegada en dictadura y las débiles lineas del gobierno
provincial en la era democratica, configuraron un territorio en disputa. Por un lado, los
pobladores en busca de un lugar para vivir y por otro, los inversores, por el lugar de los
negocios. Esta dualidad encontr6 el gobierno provincial recién asumido, en diciembre de
1987 y se abri6 un proceso de discusion, en el que se centré una propuesta sobre tierra,
vivienda y ciudad. Ante la caida en definiciones de politicas neoliberales, desde el gobierno
nacional en 1989, se posiciona a la gestion del gobernador Cafiero, de integracion de la

accion publica urbana, de transicion, y corte respecto de la politica urbana a nivel nacional.

Asi, en el periodo comprendido entre los afios 1987 y 1991, la politica urbana de la PBA
registrd a la tierra como el elemento fundamental de los conflictos sociales y politicos, y fue
centro de la politica urbana. Se reconocid la demanda por la tierra urbana para vivienda,
entonces, se coloco a la propiedad de la tierra como un problema politico significativo (Prevot
Schapira, 1990: 165). Asimismo, con la llegada de equipos formados en municipios del GBA,
se puso en juego el volumen de tierra publica y privada ociosa. Estos equipos, con
capacidades técnicas y politicas en la gestion del habitat aportaron real conciencia de la
importancia que tienen los municipios en la gestion urbana. Entonces, se recuperd a la
instancia local como espacio de gestion privilegiada (Prevot Schapira, 1990), y se

reconocieron capacidades politicas, relacionales, para tejer acuerdos en el territorio.

El gobernador Cafiero asumio6 el 10 de diciembre de 1987 y el 29 de febrero de 1988, refrendd
el decreto 815/88 de creacion del Programa Social y Familiar de Tierras de la Provincia Pro

Tierra*. Alli, se legitima la necesidad de tierra para la localizacion de las familias, basados

4 Si bien los programas Pro Tierra y Pro Casa no tuvieron gran impacto en el territorio, centraron el debate en
la problematica y sentaron bases para la discusion de la politica urbana en el ambito de la PBA. En el marco de
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en la funcion social de la propiedad. El decreto deja explicito que el derecho a la vivienda se
resuelve mediante el acceso a la propiedad de tierra urbana. En términos generales, el
programa, enmarcado en politicas urbanas, se propone movilizar la tierra ociosa, previendo
e induciendo el crecimiento ordenado de la ciudad y organicidad en la apropiacion del suelo.
Asi, algunas familias obtuvieron a un precio subsidiado un lote provisto con servicio de agua
potable, cloacas, energia eléctrica y mejoras en las calles, y también incentivos para la
constitucion de una comision social para la promocion y el desarrollo comunitario (Alvarez,
2006). Los debates en los Encuentros de Tierra y Vivienda de la PBA, en la localidad de San

Bernardo entre 1988 y 1991, fueron un escenario destacado.

En ese sentido, se fortaleci6 la gestion de politica urbana en la PBA con la creacion de la
Comision Pro-Tierra, para la discusion plenaria de la politica, con apertura a la participacion
interinstitucional, constituida por representantes de los ministerios y el Banco Provincia. Se
incorpor6 un Consejo Asesor, integrado por los municipios del GBA y del interior de la
provincia, organismos y empresas del Estado nacional, fuerzas armadas, instituciones
religiosas y organizaciones de la comunidad. Desde esa comision se fomentd que los
municipios registraran la demanda de suelo y generaran lineas de politicas. Con esta medida
se apuntd a contener la poblacion que se habia volcado a las tomas de tierras, a través de
provision de lotes con servicios, la regularizacion dominial, impulsar la compra o
expropiacion de tierra. Asimismo, se firmaron convenios con universidades y organizaciones

de profesionales para subdividir la tierra.

De esta manera, los gobiernos municipales comenzaron a implementar bancos municipales
de tierras y compras de tierras, dada la coyuntura favorable por la depreciacion del precio
del suelo por la gran depresion de la actividad econdmica. Esto permitio, a algunos gobiernos
municipales, hacerse de suelo para la construcciéon de nuevos conjuntos habitacionales
financiados por el BHN. Por otro lado, las organizaciones barriales se integraron a los

programas gubernamentales, y pasaron a ser llamadas entidades intermedias, posicionandose,

modificaciones sustanciales en el modo de produccion de viviendas, se caracteriza a estos programas como
respuesta no tradicional, promoviendo una gestion descentralizada, con fuertes vinculos con los municipios
(IVBA, 2006).
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asi, como interlocutores frente al Estado provincial (Merklen, 1997). Ya no se conden¢ a la
toma de tierra como forma de acceso a la ciudad, sino que se puso el foco en regularizar la

ocupacion del suelo, articulando con los actores involucrados.

La implementacién de un conjunto de programas de tierra y vivienda busco movilizar
recursos de acuerdo a las demandas sociales, promover la organizacion y participacion social,
llevar adelante un proceso de descentralizacion hacia los municipios y traslativamente hacia
las organizaciones sociales. Incentivar, de esta forma, la actividad econdémica local y
promover la insercion fisica y social de la trama urbana. Se propuso recuperar las inversiones
territoriales para reinvertir en fondos municipales destinados a tierra y vivienda y asi,
consolidar la descentralizacion de la politica, promoviendo la creacion de direcciones o

Institutos de Tierra y Vivienda municipales.

Se identifica a la politica urbana en la gestion Cafiero como: participativa,
intergubernamental y abierta a la sociedad en su conjunto, con la realizacion de numerosos
encuentros para debatir los lineamientos de la politica. Descentralizada, en tanto transfiere a
los gobiernos municipales acciones que antes realizaba la provincia, reformulando relaciones
intergubernamentales. Asi también se la reconoce diversa y registrando la
multidimensionalidad del habitat, aunque con la asignacion de escasos fondos. Estas
caracteristicas contrastan con la implementacion de politicas de corte neoliberal que ya estaba

implementando el gobierno nacional de Menem.

Mas adelante, en el estudio de la macro y micro implementacion del PFCV en la PBA se
reconoce el despliegue de estrategias de manejo de suelo urbano que revelaron destrezas
adquiridas por algunas gestiones locales en la implementacion de la politica habitacional,

integrando politicas urbanas, suturando la desvinculacion de las politicas.

Asi, a partir del ano 2005, la irrupcion de programas habitacionales (re)centralizados, los
PFCV, apoyados en la relacion directa entre el gobierno nacional y los municipios; jerarquizo
en la gestion urbana a la instancia local. La planificacion territorial y el manejo de los

instrumentos de gestion del suelo, fueron asumidos por los municipios para viabilizar la
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inversion territorial y el sostenimiento de la politica habitacional. En ese marco, a pesar de
que histéricamente en los municipios de la PBA las acciones publicas orientadas a la vivienda
siguieron derroteros escasamente articulados con la produccion de la ciudad, en general, y
con politicas urbanas, en particular; en algunos municipios, se revelaron destrezas de
gestiones locales en la articulacion de la politica de suelo con la habitacional. Paralelamente
a eso, y en contexto de recuperacion econdmica, el suelo urbano se volvid un recurso escaso

que devino excluyente, por los altos precios, alin para la accion publica.

Si bien en el punto de partida de la implementacion de los PFCV, en el afio 2005, para la
formulacion de la politica habitacional, se definidé impulsar la actividad econémica para
promover el empleo, asi también incidir en el déficit habitacional, se pens6 de forma separada
la politica econdémica de la politica urbana, sin considerar el impacto de la actividad
economica en el sistema urbano, en momentos que tanto el trabajo como el suelo urbano son
escasos. Los decisores de la politica se propusieron incidir en el patron de desigualdad
consolidado, construyendo viviendas para mejorar las condiciones de acceso al trabajo, se
impulso la actividad econdmica, se mejoraron los indicadores, pero sin considerar el anclaje
material al territorio de las politicas habitacionales que es el suelo. La politica habitacional
se ha manifestado escindida de la politica urbana, disociando también los efectos que
imprime en el territorio la inversion publica. O sea, sin considerar que el suelo urbano, es un
activo financiero, que registra valor de cambio, y es ahi donde se ancla la accion publica en

vivienda® en el territorio.

4.- Concluyendo

Los cambios implementados desde mediados de los afios setenta, afianzados y ratificados en
la década de los afios 90, fueron contundentes, atravesados por el proceso de globalizacion y
financierizacion, El espacio, las ciudades y el suelo urbano, fueron testigos relevantes de ese

proceso.

5 El caso de la implementacion de PFCV y el suelo urbano utilizado fue estudiado por Del
Rio (2012) Del Rio y Duarte (2011), Marichelar (2011, 2019 y 2021).
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La persistencia del crecimiento del déficit habitacional total en la PBA interpela a perseverar
en la busqueda de instrumentos de gestion urbana, eficientes y eficaces para viabilizar la
inversion territorial, para la construccion de una ciudad integrada. Asi, se registra un eje que
se mantuvo casi como respuesta Unica y homogénea, primero desde el gobierno, primero
nacional y posteriormente provincial dieron a la politica habitacional: la construccion de una
vivienda nueva con consumo de suelo, respuestas homogéneas a un problema habitacional
que se ha complejizado y agravado. Las claves que se recuperan para seguir pensando son:
decision politica de inversion territorial, financiamiento de la politica habitacional para
implementarse en forma redistributiva; sentido de articulacion intra e inter estatal y

participacion social

Se registra que desde el nivel meso de la politica, la descentralizacion de las politicas
habitacionales, con manejo de los canales de financiamiento, la PBA modificé su rol de
decisor de la politica al de “articulador”. Luego con la recentralizacion de la politica
habitacional, se acotd al arreglo directo nacién-municipio. Desde la recuperacion
democratica, los gobiernos locales registraban dependencia y sumision a las instancias
supralocales, mientras que en el proceso de implementacion de la politica habitacional los
gobiernos locales fueron autonomizdndose en decisiones de politica urbana. En términos
generales no se registra la incorporacion de aciertos y dificultades, o sea aprendizaje, en el
derrotero de la politica en la busqueda de politica habitacional integrada a la urbana, sino,
mas bien la reproduccion de programas, que no contribuyen a mejorar las asimetrias, en parte

porque no crean mecanismos de regulacion del precio del suelo.

Se identifica en algunos municipios de la PBA, en el periodo 2007-2015, la convergencia de
politicas habitacionales en politicas urbanas, asumiendo asi, la sutura de esa disociacion, casi
historica, a escala local, donde se territorializan las politicas. Asi, las politicas urbanas
integradoras, superadoras de politicas sectoriales, potencian el desarrollo urbano y la
inversion publica. Se identifica que algunos gobiernos municipales generaron politicas
urbanas, de construccion de ciudad, para regular el precio, promover el acceso al suelo urbano
y a la vivienda en situaciéon de seguridad de tenencia a la poblacion, para garantizar el

ejercicio del derecho a la ciudad. En ese devenir, se reconocid el manejo de instrumentos
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novedosos (y no tanto). Estos cambios, producto de aprendizajes de gestion y de
comportamiento social, son necesarios por la dindmica vertiginosa de valorizacion de la tierra

en la ciudad.

Por lo expuesto, es menester caminar hacia un Estado que formule politicas urbanas, de
caracter redistributivo, que impacten en mejoras en la calidad de vida para el conjunto de la
poblacion, que actiien en la distribucion del espacio, del suelo y del trabajo. La puja en la
construccion de la ciudad confronta dos modelos; por un lado, el del capital financiero que
subordina los procesos de toma de decision y provoca una redistribucion del trabajo y del
suelo, en tanto bienes escasos con el sentido comtin subyacente de la logica de mercado, no
de la regulacion. Y por otro el de ampliacion de derechos sociales, economicos, urbanos y
ambientales, que son individuales, y colectivos y para esto es relevante afianzar herramientas
de intervencion urbana, ancladas en el aprendizaje estatal y social, con perspectivas de género

que permita construir alianzas para generar consensos.
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