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Resumen

Este trabajo analiza el problema de la adquisicién de suelo en la implementacién del
Programa Crédito Argentino del Bicentenario (Pro.Cre.Ar) en la ciudad de La Plata.
Al respecto se muestran las limitaciones estructurales que evidencia la politica urbana
municipal y provincial frente a la expansién de una politica hipotecaria progresista.
En particular, se estudia cémo los beneficiarios del crédito lograron transformar esta
cuestion en un problema publico y el modo en el cual la gestién local procesd, bajo un
régimen urbanistico particular, dicha demanda. Se concluye que frente a la coyuntura
de determinada estructura de oportunidades que encontraron las organizaciones de
los beneficiarios del Pro.Cre.Ar, el municipio no se hizo cargo de modo directo del
problema y dio lugar a una practica de autogestién urbanistica sui generis basada
en relaciones mercantiles que requirieron de la flexibilizacién de ciertos marcos
regulatorios.

Abstract

This paper analyzes the problem of land acquisition in the implementation of the
Programa de Crédito Argentino del Bicentenario (Pro.Cre.Ar, or Argentine Credit
Program of the Bicentenary) in the city of La Plata. In this respect, this paper brings to
light the structural constraints shown by the provincial and municipal urban policies
when facing the expansion of a progressive mortgage policy. In particular, this paper
tackles the issue of how credit beneficiaries managed to transform the issue at hand
into a question of public relevance, and the way in which the local government dealt
with it given its particular urban regime. The conclusion is that Pro.Cre.ar credit
beneficiary organizations did not receive a direct solution from the local authorities.
Instead, the local government allowed the emergence of a sui generis urban self-
management practice based on commercial relationships, which required the flexibility
of certain regulatory frameworks.
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UNA INTRODUCCION A LAS TENDENCIAS DEL
DESARROLLO URBANO POST CRISIS

Luego de la crisis del 2001-2002, Argentina
experimentd un fuerte crecimiento econémico,
siendo la industria de la construccién y el sector
inmobiliario, dos de las actividades que impul-
saron fuertemente este proceso. Mientras que
el promedio del crecimiento de la industria de
la construccién entre 2002 y 2008 casi llegd a
duplicar la tasa de crecimiento del conjunto de
la economia (DNPM, 2010), la valorizacién de
los inmuebles entre 2001-2010 triplicé el interés
acumulado de los depdsitos bancarios y dupli-
c6 el aumento del délar (Pertierra Canepa, F. y
Pantanetti, M. 2011).

Esta tendencia, asociada a una creciente fi-
nancierizaciéon de los ladrillos, se explicé por un
conjunto de factores concurrentes: el cambio en
los precios relativos al interior del sector de la
construccién postdevaluacién, el aumento de la
liquidez producto del crecimiento del PBl y de
los precios internacionales de la soja, la descon-
fianza en el sistema financiero luego de la crisis
y las tasas de interés bancario bajas o negativas
en relacién a la inflacién. El corolario de este
proceso fue un significativo crecimiento de la
brecha entre salario y precio de los inmuebles
(Baer, L. 2011; Del Rio, J. et al. 2014).

En el contexto del “boom inmobiliario” que
se dio a nivel nacional, La Plata no fue una ex-
cepcién. Por el contrario, la ciudad y su drea de
influencia configuran el sexto aglomerado urba-
no del paisl'ly un mercado inmobiliario con un
fuerte peso en el producto bruto de la construc-
cién en el conjunto de la provincial?. De hecho,
seglin datos sistematizados por Baer (2011) el
municipio de La Plata fue el distrito provincial

[ El distrito de La Plata ocupa el quinto lugar por tamafio de
poblacién a nivel nacional y el aglomerado urbano del Gran
La Plata (constituido por los partidos de La Plata, Berisso y
Ensenada) ocupa con 800 mil habitantes, el sexto lugar en el
ranking de poblacién considerando los aglomerados urbanos
que define el INDEC para la elaboracién de la Encuesta Perma-
nente de Hogares.

[ La superficie permisada del partido de La Plata representa el
6% sobre el total provincial y experimenté un crecimiento del 2
al 6% entre 2002 y 2005 (Lédola y Brigolo, 2011).
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que mds superficie permisada para construir
otorgé entre 2003 y 2008 en toda la Regién Me-
tropolitana de Buenos Aires.

Sin embargo, la significativa expansién de la
oferta inmobiliaria no se tradujo en mejores
condiciones de acceso al espacio urbano. Si-
multdneamente al aumento de la oferta y de los
precios de los inmuebles, se produjo un incre-
mento de la informalidad urbana y de la tasa
de inquilinos. En el dltimo periodo intercensal
(2001-2010), hubo un incremento absoluto de
3.643 hogares “propietarios de la vivienda y no
del terreno” y de 19.059 hogares inquilinos en
términos de la tenencia. Esto significé en térmi-
nos relativos un pasaje entre 2001 y 2010 del
3,1% al 4,1% de la informalidad urbanal y del
14,8% al 20,5% de hogares inquilinos, marcan-
do una inflexién en la estructura de tenencia y
observdndose un creciente proceso de inquilini-
zacién. Aspecto que se explicé por la creciente
disociacién de la demanda solvente asociada a
la inversion especulativa de la demanda final de
la vivienda (Del Rio, J. et al. 2014).

Por otra parte, el dinamismo excluyente del
mercado inmobiliario platense no sélo se fo-
menté por las condiciones macroeconémicas
generadas en esta ultima década, también se
retroalimenté a nivel local por otros dos ele-
mentos. En el plano econémico, se expandieron
los agentes que integraron horizontal y vertical-
mente distintos eslabones del negocio inmobi-
liario (subdivisién de la tierra, intermediacién
financiera, construccién, comercializacion, etc.)
y, en el plano normativo-institucional, se produ-
jo una creciente cesién del poder publico local
a los intereses del lobby inmobiliario o sectorial,
siendo la debatida reforma del Cédigo de Orde-
namiento Urbano un proceso emblematico en

Bl Esta proporcién practicamente se duplica si ademds se con-
sideran como informalidad urbana a la categoria “hogares
ocupantes por préstamo” en términos del régimen de tenencia
que contempla el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vi-
viendas (Indec. 2010). Por otra parte, si se considera el estudio
de Gonzélez (2011), aunque el mismo no cuenta con informa-
cién de hogares, se observa que a 2010 se sumaron 31 villas y
asentamientos sobre los 126 existentes en el afio 2001, repre-
sentando esta tendencia un incremento del 24% en la cantidad
de barrios informales y un 18% de la superficie ocupada.
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este sentido (Del Rio, J. y Relli, M. 2013).

En el marco de estas tendencias, el objetivo de
este trabajo es describiry analizar el tratamiento
que adquirié la adquisicién de suelo urbano en
la implementacién del Programa Crédito Argen-
tino del Bicentenario (en adelante Pro.Cre.Ar)
en la ciudad de La Plata. Al respecto, interesa
estudiar el obstaculo que generd la adquisicién
del suelo urbano, cémo los beneficiarios del cré-
dito rdpidamente lograron transformar el pro-
blema en una cuestién publica y el modo en el
cual se procesé en el ambito local la resolucién
de dicho conflicto. Para ello se realiza un andli-
sis bibliogréfico, de fuentes oficiales, periodis-
ticas y estudios antecedentes o en curso, junto
a la realizacién de diversas entrevistas explora-
torias a funcionarios publicos y a referentes de
las organizaciones de beneficiarios del Pro.Cre.
Ar en la ciudad de La Plata.

EL PRO.CRE.AR Y LA SUBESTIMACION DEL MERCADO
DE SUELO

En junio de 2012 se crea por el Decreto N°
902, el Fondo Fiduciario Publico denominado
Programa de Crédito Argentino del Bicentena-
rio (Pro.Cre.Ar), cuyo objeto “es facilitar el ac-
ceso a la vivienda propia de la poblacién y la
generacion de empleo como politicas de desa-
rrollo econémico y social”. Esta medida prevé la
asignacién de 400.000 créditos en cuatro afos
y atiende centralmente dos cuestiones. En el
plano macroeconémico se inscribe en el marco
de una politica contraciclica, que tras una caida
de la tasa de crecimiento econémico (de 8,6%
en 2011 a 0,9% en 2012), busca dinamizar el sec-
tor de la construccién, dada su capacidad de ge-
neracion de puestos de trabajo y su efecto mul-
tiplicador sobre el entramado productivo. En
el plano habitacional constituye predominan-
temente una politica de subsidio a la demanda
(Morales. 2007) para afrontar la restriccién del
acceso a la “vivienda propia” de gran parte de
la poblacién. En particular, el Pro.Cre.Ar apunta
a los sectores medios que en la dltima década
sufrieron un proceso de inquilinizacién, dado el
desfasaje de la relacién entre el poder adquisiti-

vo del salario, las condiciones hipotecarias y el
alza del precio de los inmuebles.

El surgimiento de este crédito subsidiado por
el Estado Nacional implicé la apertura de un
segmento de oferta no cubierto por el merca-
do hipotecario, el cual como se observé en el
apartado anterior, se encontraba contraido y
destinado exclusivamente a sectores de altos
ingresos. En contraposiciéon a esta tendencia,
entre las principales cualidades del Pro.Cre.Ar se
destacan: las tasas negativas que oscilan entre
un 2% y un 18%!*, tasas sensiblemente menores
a la inflacién y al resto de los productos de la
plaza hipotecaria (incluidas la banca publica);
la progresividad de la tasa de interés, la cual
posee la particularidad de ser inversa al ingreso
del grupo familiar; la tasa fija y la extensién del
plazo de pago de 20 a 30 afios en la linea “cons-
truccién” para el segmento de menores ingresos
(hasta $ 8.000); la relacién cuota-ingreso en un
40% en contraposicion al 30-35% de los otros
productos en plaza; el alcance del publico po-
tencialmente adjudicatario no se restringe sélo
a trabajadores en relacién de dependencial®); el
destino exclusivo a vivienda unica, familiar y de
caracter permanente; la transparencia del me-
canismo de asignacién por sorteo; y, por tltimo,
su elegibilidad de acuerdo a ponderacién de la
distribucién geografica del déficit habitacional,
ingresos totales del grupo familiar, prioridad so-
cio-demogréfical® y vulnerabilidad sociall”).

De modo complementario a las cualidades fi-
nancieras o de distribucién de los recursos del
Pro.Cre.Ar, resulta interesante precisar la orien-
tacién que tiene el mismo en términos urba-

[“ISe consideran aqui tanto el tramo de cuota a tasa fija como
el tope de tasa variables (en el tramo de cuota con tasas va-
riables) y todos los segmentos de ingresos del grupo familiar.

BBl Aunque posee limitaciones para llegar plenamente a los sec-
tores del mercado de trabajo informal (CELS, 2012).

(6] Se considera cantidad de miembros del grupo familiar, can-
tidad de hijos menores de 18 afos, integrantes del grupo fami-
liar con capacidades diferentes y edad del titular del crédito.

7' El Anexo | de la Bases del Pro.Cre.Ar contempla la adecua-
cién de cupos por criterios sociodemograficos, climatolégi-
cos, geogréficos, socioambientales y/o econémicos, como por
ejemplo los anunciados en la ciudad de La Plata y otras ciuda-
des con destino a los damnificados de las inundaciones del 2
de abril de 2013.
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no-habitacionales y distinguir dos momentos en
la cronologia de anuncios. En este sentido, en
un primer momento los recursos del programa
se orientaron al desarrollo de proyectos urba-
nisticos, créditos para la construccién, amplia-
cién/terminacién y refaccién de la viviendal®l.
Dentro de estas cuatro lineas de intervencidn,
las dos ultimas no requieren terreno y atienden
un déficit cualitativo que normalmente no esta
cubierto por financiamiento publico.

En relacién a la linea de construccion, desde el
punto de vista urbanistico supone una poten-
cialidad interesante de completar o densificar
el tejido urbano, en particular al exigir el em-
plazamiento del terreno en zonas urbanas o
semi-urbanas consolidadas en términos de la
infraestructura de servicios®), o contemplar la
posibilidad de construir en terrenos donde exis-
ten relaciones de parentesco con los propieta-
rios (sean estos padres o hijos). Otra particula-
ridad, interesante de destacar, es la difusién de
prototipos de viviendas segtin regién, cantidad
de dormitorios y medidas de frente del terreno
con el objetivo de minimizar costos para el be-
neficiario y facilitar el procedimiento de aproba-
cién de planos, apelando a la fluidez y sistemati-
cidad que habia logrado en este sentido el Plan
Eva Perdn en la década 1950 (Ballent, A. 2005).

La linea de desarrollos urbanisticos se encuentra
destinada a beneficiarios del crédito que no
cuentan con terreno, e implica la construccién
de conjuntos de viviendas multifamiliares o tipo
duplex en tierras del Estado Nacional'. A dife-

181 En realidad la linea de ampliacién/terminacién y refaccién
fueron anunciadas unos meses después, pero aquf la engloba-
remos en el primer ciclo de anuncios.

I Dada la escasez impuesta por la oferta, esta exigencia, como
veremos, luego se restringié tan sélo al tendido eléctrico y la
apertura de calles en el caso del financiamiento de la compra
de terrenos. Sin embargo, cuando el Programa asume la pro-
duccién del suelo urbano los estandares de servicios son mds
elevados.

191 El Tribunal de Tasaciones de la Nacién es el encargado de
determinar el valor de las tierras administradas por la Agen-
cia Nacional de Administracién de Bienes del Estado (AABE)
en las cuales se proyecta el desarrollo urbanistico y una vez
mediada su desafectacién jurisdiccional, las mismas son trans-
feridas e incorporadas al Fondo Fiduciarios Piblico contra en-
trega de los certificados de participacién fiduciaria.

138 |

rencia de la linea anterior, caracterizada como
una politica de subsidio a la demanda, en este
caso el Estado se involucra o gana poder de de-
cisién en algunos de los componentes de la ofer-
ta. Por un lado, moviliza tierra ociosa frecuente-
mente emplazada en localizaciones estratégicas
y se encarga de acondicionarla a efectos de
convertirla en suelo urbano. Por otro lado, licita
por concurso publico el proyecto urbanistico, la
direccién de obra, la provisién de infraestructu-
ra y la construccién de las viviendas, que luego
seran adjudicadas a beneficiarios que residan
en la localidad donde se encuentra el desarrollo
urbanistico o en las localidades préximas. Los
beneficiarios de esta linea, tras ser sorteados e
iniciar los trdmites para convertirse en adjudica-
tarios, aportan durante el periodo constructivo
de la obra una parte del financiamiento en fun-
cién de su capacidad de pago, el cual constituye
un esquema mixto de crédito con ahorro previo.

Un segundo momento de los anuncios del
Pro.Cre.Ar, puede reconocerse a partir de sep-
tiembre de 2013 cuando, dadas las dificultades
que los beneficiarios manifestaron en el acceso
al suelo urbano, se agregaron dos nuevas lineas
de crédito: compra de terreno y adquisicién de
vivienda a estrenar. Estas dos dltimas lineas, di-
recta o indirectamente pretendian aliviar el pro-
blema del acceso al suelo!". Sin embargo, en-
contraron obstaculos para cubrir este objetivo.

La linea de compra de terreno, lejos de con-
tribuir a la resolucién de la problemética del
acceso al suelo, retroalimenté el fuerte proceso
especulativo por parte de los propietarios de la
tierra. Segun el titular de la ANSES, Diego Bos-
sio, el relevamiento realizado por dicho organis-
mo: i) dio cuenta de aumentos en los precios de
los terrenos entre el 80 y el 110% en todas las
provincias, ii) identificé los 25 distritos donde
se concentra la mayor parte del problema, entre

M1 En el marco de este anuncio, Bossio sostuvo que “es necesa-
ria la articulacién entre la Nacién, las provincias y los munici-
pios, para generar suelo urbano que posibilite la construccién
de viviendas. Por eso le pedimos la colaboracién a los goberna-
dores e intendentes para acceder a estas tierras” ver nota: “La
presidenta anuncié dos nuevas lineas de crédito de Pro.Cre.Ar
Bicentenario” Noticias ProCreAr (25/09/2013)
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los cuales se encuentra la ciudad de La Platal'?,
y iii) estimé que existe una demanda de 100 mil
familias que aspiran a comprar terrenos en el
marco del Pro.Cre.Arl"®l. También, la linea de vi-
vienda a estrenar encontrd restricciones por el
lado de la oferta, dada la escasa produccién de
viviendas a estrenar en condiciones de ser hipo-
tecada y acorde al rango de financiacién pro-
puesto por el Programa.

Frente a estas dificultades, la respuesta del
Estado fue una combinacién de la flexibilizacién
de las condiciones de compra de vivienda a es-
trenarl y el desarrollo de una estrategia de ar-
ticulacién con las provincias y los municipios, a
efectos de movilizar suelo urbano disponible en
estas jurisdicciones, o bien, ceder por convenio,
inmuebles de dominio provincial o municipal.
Posteriormente, la cesién de tierras fiscales de
otros niveles jurisdiccionales se combiné con un
esquema de desarrollo de suelo urbano basado
en la apertura de una licitacién publica para la
oferta de terrenos aptos para loteo. La oferta
del sector privado estuvo constituida por 349
pliegos de licitacién por un total de 72 mil lotes
potenciales ad referéndum de la comisién evalua-
doral®™l.

A pesar de |a decisién nacional de asumir la ge-
neracién de lotes con servicio a partir de 2014,

12l Entre el ranking de las 25 ciudades donde la problematica

presenté mayor gravedad se encuentran: La Plata, La Matan-
za, Bahia Blanca, Tandil y General Pueyrredén en provincia de
Buenos Aires; Rosario y las capitales de Salta, Cérdoba, Tucu-
mdn, Santa Fe, Corrientes, Catamarca, San Juan y Entre Rios;
Rio Cuarto, San Justo (Cérdoba), Godoy Cruz, San Rafael y
Guaymallén (Mendoza), General Roca (Rio Negro), Manuel
Belgrano (Jujuy), General Obligado (Santa Fe), San Fernando
(Chaco), Las Tejas (Catamarca) y la Ciudad Auténoma de Bue-
nos Aires.

3] Agencia Periodistica de Buenos Aires de la Facultad de Pe-

riodismo y Comunicacién de la UNLP: “El Pro.Cre.Arya cuenta
con casi 90 mil viviendas en obra” AGEPEBA (03/01/2014).

[l Se aumenté la financiacién al 90% del valor del inmueble y

se modificé la fecha de inicio de obra permitiendo certificados
de inicio de obra posteriores al 1 de enero de 2010.

5] Segtin el articulo 18 del pliego de licitacidn los criterios de
evaluacién son: factibilidad y/o prefactibilidad de infraestruc-
tura de servicio, emplazamiento del terreno, aprovechamiento
de tierra vacante, evaluacién del equipamiento comunitario
existente, aptitud hidraulica, condiciones de accesibilidad y
centralidad.

durante 2012-2013 los sorteos del Pro.Cre.Ar ya
habfan generado un aumento de demanda de
suelo, dado que una parte importante de los
hogares no disponian de tierra para construir
las viviendas. Al concurrir al mercado, estos ho-
gares se encontraron con una generalizada es-
casez de oferta para los segmentos de demanda
relacionados con el Pro.Cre.Ar y con un franco
proceso especulativo. Frente a este panorama,
los reclamos de los beneficiarios del crédito co-
menzaron a propagarse, los gobiernos munici-
pales fueron los primeros interpelados y comen-
zaron a ensayar algunas respuestas. Como se
verd a continuacidn las estrategias desplegadas
por los beneficiarios del Pro.Cre.Ar tuvieron un
estrecho vinculo con formas de acceso al suelo
que sectores de la clase media platense habian
comenzado a desarrollar en el escenario post-
crisis 2001-2002.

ENCARECIMIENTO DEL SUELO, INFORMALIDAD URBANA
Y CLASE MEDIA

Al momento de movilizar suelo urbano o re-
servas de tierra publica, el Pro.Cre.Ar dejé al
descubierto las limitaciones en materia de po-
litica urbana. El caso del distrito de La Plata es
un ejemplo emblematico ya que a nivel local se
verifica, por un lado, la restriccién estructural
del mercado inmobiliario para ofrecer tierra a
precios acordes al financiamiento de Pro.Cre.
Ary, por otro lado, la incapacidad o el desinte-
rés de las sucesivas gestiones municipales para
producir suelo urbano en el marco de procesos
de planificacién territorial que contemple la de-
manda habitacional de los sectores de ingresos
medios y bajos. Por el contrario, algunos de los
estudios antecedentes (Barakdjian, G. y Losano,
G. 2012) como por ejemplo los referidos a la
reforma del Cédigo de Ordenamiento Urbano
(COU) en el afio 2010, muestran la orientacién
excluyente que adquirié la politica urbana local.

Otra particularidad del caso platense surge de
considerar la profunda difusién que adquirié el
acceso a la tierra via la modalidad de propiedad
indivisa de parcelas rurales. Diferentes estudios
(Ndnez, A. 2002; Clichevsky, N. 2012) dieron
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cuenta que la venta de parcelas rurales indivi-
sas no constituye una novedad, por el contrario,
se suman a una gama diversa de situaciones de
irregularidad en el acceso al suelo que a partir
de la década de 1980 comenzaron a difundirse
de manera complementaria a las “villas” (Cravi-
no, M. 2008). Sin embargo, en el ambito local,
éste fendmeno no se cifie a un mercado infor-
mal de loteo clandestino promovido por inmobilia-
rias, martilleros o estudios juridicos que venden
tierra indivisa en condominio en zonas donde
no esta permitido el loteo para la construccién
de viviendas. Por el contrario, interesa resaltar
que la figura del condominiol'®! comenzé a ser
utilizada por sectores de clase media para com-
prar tierra en pool en zonas no habilitadas para
la subdivisién de parcelas urbanas!'”!, aspecto
que no constituye un dato menor al momento
de interpretar la forma de resolucién que ad-
quirié la problemética del acceso al suelo en el
marco del Pro.Cre.Ar.

En este sentido, diversos entrevistados dieron
cuenta que los condominios de tierra rural ex-
perimentaron un crecimiento significativo en las
ultimas dos décadas, tanto a través de formas
auto organizadas de la poblacién demandante
como bajo la figura de intermediarios con in-
tereses especulativos y fines de lucro. A su vez,
fue posible encontrar diversos registros que dan
cuenta del alcance de estas practicas, las cuales
paraddjicamente se intensificaron con la puesta
en marcha del Pro.Cre.Ar, o bien, fueron resigni-
ficadas por los beneficiarios del crédito.

Existen numerosos anuncios inmobiliarios
que presentan oferta tales como: “nuevo loteo
en proceso de aprobacion, se puede escriturar
parte indivisa”, “escrituracién sobre porcentaje
de propiedad indivisa y posterior asignacién de
unidad con aprobacién del plano de PH (Pro-
piedad Horizontal)"®”, “plano de PH en trami-

161 “El condominio es el derecho real de propiedad que perte-

nece a varias personas, por una parte indivisa sobre una cosa
mueble o inmueble” (Articulo N° 2.673 del Cédigo Civil).

1] Segin Ordenanza local N° 10.703/10 y el Decreto Ley 8912.

18] Refiere al régimen de propiedad horizontal que requiere del
establecimiento de un consorcio y reglamento de copropieta-
rios.

«

te, hoy se escrituraria por parte indivisa”, “se
escritura por parte indivisa, buen entorno, el
condominio ya cuenta con 9 viviendas”, “zona
agropecuaria, el loteo que sale es por parte indi-
visa, con un total de 24 lotes”[",

Estos anuncios dan cuenta de la venta antici-
pada de “lotes” sin la aprobacién de los planos,
a lo que se suma, en algunos casos, la trans-
ferencia de los costos de la urbanizacién a los
usuarios finales y la construccién residencial
con anterioridad a la subdivisién formal o zo-
nificacién del suelo como urbano o residencial.
Por otra parte, el amplio grado de circulacion
que tienen estos productos en el dmbito local
da lugar a otro tipo de estrategia publicitaria
que busca diferenciar su oferta y explicitar “no
es PH, ni fideicomiso, ni parte indivisa”, con el
objetivo de capitalizar en la transaccién de com-
pra-venta las ventajas de la formalidad de los
loteos.

A su vez, en 2013 se presento en la Legislatura
Provincial un proyecto de ley que buscaba regu-
lar la publicidad inmobiliaria con el objetivo de
evitar la proliferacién de “loteos clandestinos”,
formas de tenencias u ocupacién precarias o in-
formales y permitir a los consumidores defender
sus derechos mediante la incorporacién en la
oferta publica de: antecedente de dominio, nu-
mero de plano de mensura y subdivisién, plazos
y condiciones de la escrituracién, mecanismos
de subdivisién, riesgos asumidos por el compra-
dor, etc. En este contexto, el diputado provincial
Alberto Espafia sostenfa: “Durante los ultimos
anos la creciente dificultad para acceder a la tie-
rra 'y a la vivienda propia para amplios sectores
de nuestra sociedad, en general se ha conver-
tido en una problemadtica social [...] esta nece-
sidad de tierra y vivienda ha sido aprovechada
por algunos desarrolladores inmobiliarios, co-
mercializadores, titulares de dominio de fraccio-
nes urbanas y rurales, y bajo pretexto de querer
agilizar el mercado inmobiliario se ofrecen a la

[¥I'La recopilacién de anuncio proviene de un registro de oferta
inmobiliaria de los afios 2012, 2013, 2014 y 2015 que se lleva
adelante en el marco del proyecto de investigacién “Ciudad,
Mercado Inmobiliario y Conflicto” (Proyecto H636, SCyT-
UNLP).
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venta inmuebles que todavia son intransferibles,
por diversas causas, subdivisiones pendientes,
sucesiones inconclusas y mas”[2%,

A ello se suman otros antecedentes que tras-
cendieron en diversos medios locales, donde se
puso en evidencia que el avance del Pro.Cre.Ar
forzé al gobierno municipal a “poner la lupa” en
la gran cantidad de condominios en la periferia
de la ciudad, donde grandes parcelas son ven-
didas como porciones indivisas, en perjuicio de
los eventuales compradores que luego no pue-
den construir ni hipotecar dicho inmueble. No
obstante, los precios en la mayoria de los casos
igualan a los que rigen en el mercado inmobilia-
rio por la compra de lotes regulares. A su vez, la
venta de “lotes” en zona rural intensiva ya gene-
ré presentaciones judiciales que dan cuenta de
alcance de la problemdtical?'l.

Por otra parte, la amplificaciéon de este fe-
némeno dio lugar, en diciembre de 2014, a la
sancién de la Ordenanza N° 11.219/14, la cual
autorizé a sancionar a promotores inmobilia-
rios que comercializan tierras que formalmente
no pueden ser loteadas e intimar a los oferentes
a realizar las obras de infraestructura frente al
hecho consumado. Esta normativa autoriza a:
“intimar a los privados, las inmobiliarias, de-
sarrolladores de proyectos, particulares, inter-
mediarios y todo aquel que se beneficie econé-
micamente en la operacién de venta de partes

[2°1 “Proponen evitar publicaciones engafiosas en la venta de
inmuebles” AGEPEBA (14/03/2013).

121l “Condominios bajo la lupa: crece “presién” municipal y

expectativa vecinal por mds regularizaciones” Agencia Nova
(26/12/2014). “Frenan venta e inician causa penal por lotes
flojitos de papeles en Parque Sicardi” Diario Full (05/02/2014).
“La Comuna clausuré loteo de tierras indivisas vendidas por
estudio juridico en Parque Sicardi” Agencia Octava Seccién
(25/02/2015). En esta dltima nota por ejemplo se advierte que
la venta de “lotes” en zona rural intensiva también se vincula
con proceso de judicializacién reciente. En octubre del 2013 la
Secretaria de Tierrasy Viviendas de la Municipalidad denuncié
esta situacién frente al Juzgado de Faltas N°4 generando que
un emprendimiento inmobiliario fuera clausurado en de Par-
que Sicardi. Segtn los funcionarios “hay vecinos que necesitan
construir de forma legal sus casas ahiy no pueden hacerlo por
tratarse de una zona no apta para la construccién de més de
una vivienda cada 10 mil metros cuadrados [...] la venta de
tierra no estd prohibida, pero se advierte una violacién al COU
[Cédigo de Ordenamiento Urbano] en la demarcacién de par-
celasy la construccién de viviendas en un area rural”

indivisas de inmuebles destinados a vivienda, a
la Ejecucién de Obras de Infraestructura nece-
sarias seglin lo establezca la Direccién de Pla-
neamiento”?2.

Hasta aqui cabe distinguir conceptualmente
dos tipos de estrategias inmobiliarias: por un
lado, la practica de anticipacién de los promo-
tores inmobiliarios que tienen poder de lobby o
cabal conocimiento de la factibilidad del loteo,
los cuales buscan a través de la venta anticipada
de partes indivisas fondear el proyecto y trans-
ferir el riesgo del proceso de aprobacién que im-
pone la normativa urbana a los usuarios finales;
por otro lado, es posible identificar practicas in-
mobiliarias espurias que atin, con conocimiento
de la inviabilidad de aprobacién de la subdivi-
sién, promueven el “loteo” con las expectativas
que futuras excepciones normativas regularicen
los emprendimientos, o bien, constituyendo ver-
daderas estafas.

De modo complementario a estas estrategias
inmobiliarias locales, mds o menos informales
pero plenamente mercantiles, en estos dltimos
afos se observaron otros usos de la figura del
condominio. Nos referimos a la compra colecti-
va de tierra en partes indivisas. Esta practica se
asocia normalmente a grupos organizados por
lazos de amistad o circulos de allegados, que
generalmente se vincula a jévenes profesionales
con asesoramiento legal o notarial y, en buena
medida, responde a una estrategia de acceso a
la tierra en un contexto de encarecimiento del
suelo urbano formal en la dltima década (Cua-
dro 1). Aunque detrds de estos emprendimien-
tos es dificil encontrar una dnica finalidad v,
mas bien, se observan practicas heterogéneas:
compra de primer “terreno” sin posibilidad de
construir en el corto plazo, compra de “terreno”
para la construccién de vivienda, proyectos de
segunda residencia, inversion en tierra, proyec-
tos alternativos de permacultural®®, entre otros.

(221 Boletin Oficial N° 1111, Municipalidad de La Plata.

(231 Algunos condominos, e incluso un condominio entero, se
vinculan a proyecto comunitarios identificados con modos
de vida alternativos, siendo uno de sus criterios de filiacién la
construccién de barro o adobe inscriptas en la permacultura
(entendida ésta como una practica de disefio sostenible de la
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Ademads, por desconocimiento, necesidad o in-
terés, los compradores incurren en situaciones

vivienda y el paisaje, que propone una relacién arménica con
la naturaleza, ahorrando materiales, produciendo menos de-
sechos y conservando los recursos naturales).

de irregularidad al edificar o al generar subdi-
visiones de hecho, donde éstas no estdn per-
mitidas, generandose asi novedosas formas de
expansion urbana informal asociadas a sectores
de clase media.

Cuadro 1. Precios promedio del suelo urbano residencial (en U$S/m2) segtin oferta parcelas
<1000 de m2 por ejes de crecimiento, Partido de La Plata 1999-2001 y 2012-2013.

Ejes de crecimiento 1999-2001 2012-2013 Var. en %
Casco urbano 330 633 92
Eje Noroeste 67 140 109
Eje Sudoeste 45 103 129
Eje Sudeste 40 87 118
Total Partido 94 189 101

Fuente: Del Rio y Gonzdlez (2014) en base al relevamiento de precios del suelo del Proyecto
H636 (SCyT-UNLP) “Ciudad, Mercado Inmobiliario y Conflicto”

LA ORGANIZACION DE LOS BENEFICIARIOS DEL CREDITO
EN LA CIUDAD DE LA PLATA

En este contexto, el anuncio del Pro.Cre.Ar
configuré un escenario particular en la ciudad
de La Plata, con una serie de elementos que con-
tribuyeron a la organizacién de los beneficiarios
del Programa en torno al problema de acceso al
suelo urbano: alto grado de demanda del crédi-
to y de las lineas que requieren tierra, de los 17
mil créditos sorteados, 7 mil casos presentaron
la documentacién para iniciar el tramite de ad-
judicacién (de los cuales 60% aspira a la linea
de crédito “compra de terrenoy construccién de
vivienda” y 30% a la linea de “construccién de vi-
vienda”); alza marcada en el precio del suelo por
la especulacion, con escasez de oferta de tierra
para los segmentos Pro.Cre.Ar y crecimiento de
la oferta de loteos en parte indivisa; limitacién
municipal via argumentos urbano-ambientales
del Concejo Deliberante o restricciones en los
dominios de los predios destinados a la linea de
desarrollos urbanisticos en tierras del Estado
Nacional; e imposibilidad de hipotecar la tierra
en parte indivisa que algunos de los beneficia-
rios del Pro.Cre.Ar adquirieron antes del anun-
cio del crédito.

Frente a este escenario, al igual que en otras

ciudades del pafs por medio de la red social fa-
cebook, los beneficiarios del programa rapida-
mente comenzaron a compartir inquietudes y
dificultades alrededor del problema del acceso
al suelo con la finalidad de efectivizar la tramita-
cién individual del crédito. En este marco, surge
un proceso de organizacién social, que luego
dio como resultado en el &mbito local, a la san-
cién de la Ordenanza N° 11.094 de diciembre de
2013. De alli que una mirada acerca de la cons-
titucién, la organizacién y las demandas del
Grupo Pro.Cre.Ar Unificado La Plata (GULP o Los
Teros*!l) y de Condominios Organizados La Plata
(COLP), es clave para comprender la resolucién
que adquirié la implementacién del Pro.Cre.Ar
a nivel municipal.

El origen del colectivo Los Teros (GULP) surge
a partir de las interconsultas y de la manifes-
tacion de la dificultad de acceder a la tierra de
aquellas personas que habfan sido sorteadas en
la linea de crédito “construccién de vivienda”.
La web operé como un medio de expresién del
malestar social y rdpidamente se transformé en
el catalizador de la organizacién alrededor de

(24 En referencia a la publicidad del Pro.Cre.Ar y del Banco Hi-
potecario S.A, que apela a la figura de un tero que tiene una
disputa por el acceso a la tierra y se bate a duelo con el verda-
dero propietario.
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un asunto particulary de corto plazo: acceder al
suelo para obtener el créditol**!. El problema fue
representado como el encarecimiento del suelo
por la especulacién inmobiliaria, y la solucién
proyectada fue generar las condiciones para ac-
ceder a “tierra barata” asimilando el orden ur-
bano vigente.

Por su parte, el grupo de COLP se presenté
como un grupo de vecinos que en su mayoria no
tenfa vivienda Unica y frente al elevado precio
del suelo en zonas urbanas, decidieron adqui-
rir lotes en zonas rurales bajo la modalidad de
condominio. El surgimiento del Pro.Cre.Ar, la
inscripcién de varios de los condéminos en la
“linea construccién de vivienda” y la imposibi-
lidad de subdividir los terrenos e hipotecarlos,
fue el puntapié que disparé la demanda de va-
rios condominios con el objetivo de regularizar
su situacién y acceder al crédito hipotecario.

Resulta interesante la impugnacién de la espe-
culacién inmobiliaria que presenta el grupo con
fuerte similitud al planteo de Los Teros, como
asf también, la apelacién a la perspectiva de los
derechos en oposicion a las expectativas mer-
cantiles. O bien, la apropiacién discursiva de la
Ley de Acceso Justo al Habitat (Art. 1, inciso a),
cuando plantea “facilitar la gestién de proyec-
tos habitacionales, de urbanizaciones sociales y
de proceso de regularizacién de barrios infor-
males”. Aspecto que se vio reforzado en las en-
trevistas cuando el colectivo apela a presentar
el formato de los condominios como una forma
“social” de urbanizacién, aun reconociendo la
“irregularidad” de sus loteos. Todo esto no sélo
evidencia la disposicién de saberes normativos
o técnicos, sino también el desarrollo de una es-
trategia para legitimar su demanda.

La predominancia en la composicién de estos
colectivos de sectores de clase media, el alto

1251 Aunque con el correr del tiempo aparecieron otras preo-

cupaciones al interior de subgrupos organizados por loteos,
como ser: la organizacién y gestién de loteo, la ejecucién de
las obras de infraestructura minimas, el acceso a otras infraes-
tructuras y servicios urbanos (extensién de la red de aguas, red
de gas, asfalto de acceso, transporte, etc.), la posibilidad de
proyectar la forestacién, la preocupacién por la administra-
cién de los espacios publicos cedido por los loteos, la cuestién
de la seguridad, entre otros ejemplos.

grado de profesionalizacién, el despliegue de
estrategias de visibilidad con empatia media-
tical®l, junto con la condicién de la ciudad de
La Plata como capital provincial y los vinculos
del grupo con diversos funcionarios publicos,
constituyen también elementos centrales al mo-
mento de comprender el modo en el cual estos
colectivos lograron instalar el problema en la
agenda publica. Ya que, como sefiala Cosacov
(2014), el repertorio de accién no sélo cumple
una funcién expresiva, sino que también delimi-
ta una identidad social y un modo particular de
vincularse con lo politico, que permite diluir las
fronteras con las autoridades y movilizar recur-
sos para orientar decisiones.

La peticidén a las autoridades publicas, el des-
marcamiento de la politica partidaria, el reco-
nocimiento de la norma y la apelacién a la fi-
gura del Estado como garante o mediador de
las relaciones sociales, atraviesa -por conviccién
o pragmatismo- buena parte del relato de Los
Teros. El grupo reivindica la necesidad de ges-
tionar aquello que los funcionarios publicos
por incapacidad o por “internas politicas” no
resuelven. Al mismo tiempo, el discurso de los
entrevistados dej6 entrever la impronta en las
“preferencias” de la clase media o un sentido de
distincién que se juegan en la decisién respecto
de quién controla el proyecto de urbanizacién.
La independencia para decidir el perfil de su
barrio (con quiénes vivir) y la libertad de elegir
dénde desarrollar el loteo, asociadas al supues-
to de autosuficiencia basada en la capacidad
de pago individual, preconfigura el distancia-
miento del imaginario urbano homogeneizante
de los “conjunto habitacionales” propios de los
sectores populares.

Con esta orientacion y bajo el descrédito de las
posibilidades de respuesta del gobierno local,
los beneficiarios organizados se encontraron de
cara a cierta estructura de oportunidades po-
litica (Torrow, S. 1997): los cuestionamientos

(261 Desde solicitud de audiencias con funcionarios y presencia
sistematica en todos los organismos publicos con competen-
cia en la materia hasta radio abierta, intervenciones culturales
o spot publicitarios de difusién por las redes sociales, entre
otros.
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a los antecedentes municipales en materia de
gestién urbana, la memoria del acontecimien-
to de las inundaciones!?”l que implicé una fuerte
interpelacién a la planificacién urbana local, la
tensién politica latente entre la administracién
municipal y la nacional, la demora en la imple-
mentacion de la Ley de Acceso Justo al Habi-
tat a nivel provincial y el propio desfasaje del
Pro.Cre.Ar, entre el anuncio del financiamiento
a la demanda para la compra de terrenos y la
concrecién de la politica de generacién de suelo
urbano. Todos estos factores potenciaron la ac-
cién del colectivo aqui analizado y le permitie-
ron aferrarse a la idea del “nosotros podemos”
en oposicion a la representacion de la “falta de
planificacién”, la “inexistencia de politica publi-
ca” o la “buena predisposicién pero la falta de
accion de los funcionarios”.

Esto se anuddé a otra representacién simple
pero eficaz construida en base al sentido précti-
co de los actores, la cual anuncia la concepcién
del vinculo entre el colectivo y el Estado, la cual
podria resumirse en: “si los funcionarios no nos
brindan la solucién, que se acoplen a la nuestra
y punto”. La visién del “nosotros podemos” se
tradujo en la asimilacién por parte de los bene-
ficiarios de un conjunto de tareas normalmente
a cargo de equipos técnicos gubernamentales
o promotores inmobiliarios. Dividieron el terri-
torio municipal en zonas para buscar tierras y
contactar a los potenciales oferentes, relevaron
entre 500 y 600 hectdreas, armaron estadisticas
de precios y confeccionaron un censo de familias
por zona de preferencia. A partir de dichos insu-
mos, el grupo realizé un primer descarte de te-
rrenos por distintos filtros de preferencias, pre-
cio, localizacién, riesgo de inundacién, etc. En
paralelo, estudiaron el circuito administrativo
de subdivisién, las exigencias de infraestructu-
ras bésicas del Pro.Cre.Ar, los estdndares de las
empresas de servicios, los marcos regulatorios

127 E| 2 de abril de 2013 la ciudad de La Plata sufrié la inunda-
cién mds grande de su historia, precipitaciones de 393 mm (y
un pico de 225 mm en dos horas) generaron la acumulacién
de mdas de 2 metros de agua en determinadas zonas, 89 victi-
mas fatales y un sinntimero de pérdidas materiales y traumas
sociales.

de dichas empresas y todo lo referido al tramite
que tenfan que hacer los propietarios al momen-
to de realizar un proyecto de urbanizacién. Por
otra parte, la estrategia de contacto directo con
los duefios de la tierra y la escala del grupo®®),
le dio al colectivo, poder de negociacién frente
a los propietarios y permitié en algunos casos la
reduccién de ciertas asimetrias por el lado de la
demanda. Al mismo tiempo, se observaron por
el lado de la oferta grandes heterogeneidades.
Aspecto que implicé situaciones que van desde
el trato con familias sin recursos para afrontar
una sucesion, hasta negociaciones con grandes
empresarios con mucho poder econémico.

LOs ENTRAMADOS SOCIALES Y URBANISTCOS DETRAS
DE LA OrRDENANZA N° 11.094

Tras diversas negociaciones entre los bene-
ficiarios organizados del Pro.Cre.Ar y los fun-
cionarios municipales, el 19 de diciembre de
2013 se sanciond la Ordenanza N° 11.094. Por
medio de ella se faculté al Ejecutivo Municipal
a “desafectar las parcelas en las zonas actual-
mente emplazadas” y rezonificarlas como “zona
residencial de promocién”?’l, habilitando asf
la subdivisiéon de la tierra con un parcelamien-
to minimo de 300 m2, una densidad menor a
los 150 habitantes por hectdreas y exigencias
minimas de infraestructura®®. El Concejo Deli-
berantes cedié al Ejecutivo esta facultad hasta
garantizar una oferta de 1.500 parcelas urba-
nas con destino al Pro.Cre.Ary con valores den-
tro del tope de financiamiento establecido por
este Programa para la compra de terrenos. En
principio, esta facultad se limité a las localida-

(281 Por ejemplo, se registraron algunos loteos en que los acuer-
dos de las operaciones de compra-venta alcanzan los 24 o 45
millones de pesos.

(291 Segiin la Ordenanza N° 10.703/10 la Zona Residencial de
Promocién (U/R3) corresponde a sectores urbanos periféricos
y sin consolidar, se propone un tejido abierto de baja densidad
con lotes cuyas dimensiones faciliten el acceso a la tierra.

3% Conforme la interpretacién que el municipio realiza del De-
creto Ley 8.912, la infraestructura basica exigida es apertura
de calles, alumbrado publico y provisién de energia eléctrica,
mas certificacién de prefactibilidad hidraulica, de disponibili-
dad del recurso hidrico subterrdneo y de factibilidad de dispo-
sicién final de excretas.
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des periféricas de Parque Sicardi, Altos de San
Lorenzo, Olmos, Melchor Romero, Villa Elvira,
Arana, Abasto y Arturo Segui'y Los Hornos.

La ordenanza cred un registro de beneficiarios
acreedores del sorteo del Pro.Cre.Ar y un regis-
tro de oferentes de tierras susceptibles de recibir
el beneficio de la rezonificacién, previo estudio
particularizado de la Direccién de Planeamiento
Urbano. Los propietarios cuyos inmuebles fue-
ron alcanzados por este régimen especial, po-
seen un plazo de 12 meses para vender las par-
celas resultantes del proceso de subdivisiéon a
los beneficiarios del crédito Pro.Cre.Ar, al precio
ofertado al momento de presentarse al registro
de oferentes. Para evitar que los propietarios de
tierra rural accedan al beneficio de la rezonifica-
ciény luego vendan los lotes con otro destino, el
articulo 12 contempla que “toda accién u omi-
sién tendiente a obstruir la venta en el marco del
presente régimen a beneficiarios del Pro.Cre.Ar,
importard el mantenimiento de la interdiccién
de venta indefinidamente”. En linea con esta ar-
quitectura institucional tendiente a limitar que
la sancién de la propia ordenanza dispare un
nuevo ciclo especulativo, el articulo 1 establece
que “la afectacién de las tierras ofertadas serdn
calificadas en orden al menor valor ofrecido por
lote unitario”".

Sin bien la ordenanza realiza un primer esbo-
zo de este régimen urbanistico particular que
comienza a trazarse a nivel municipal, recién a
partir del Decreto Reglamentario N° 76/14, es
posible determinar cabalmente el alcance del
mismo. Ya que en el decreto se explicitan tanto

1 Siendo el valor unitario por lote, segtin el articulo 3, el re-

sultado de la siguiente funcién: V.t.= (VT.Z. + .B. + G.G. y A. +
U+ 1)/ Q.t. Dénde: V.t.= valor de cada terreno, el cual no po-
drd superar los valores maximos a financiar por el Pro.Cre.Ar;
V.T.Z.= valor de la tierra a zonificar, la que surgird de las coti-
zaciones brindadas por el Colegio de Martilleros y Corredores
Publicos de La Plata y Banco Hipotecario; I.B.= infraestructura
bdsica conforme lo previsto en el articulo 62° del Decreto-Ley
N° 8912/77; G.G. y A.= gastos generales y administrativos.
Comprende la totalidad de gastos, se trate de honorarios por
mensura, gestoria, notariales, etc.; U.= Utilidad. Representa el
plus valor que percibird el propietario de la tierra; |.= las tasas,
los impuestos por compra y venta y otros tributos para concre-
tar la subdivisién del loteo; Q.t.= Cantidad de lotes propuestos
en la subdivisién.

los acuerdos promovidos por los beneficiarios
organizados del Pro.Cre.Ar con propietarios de
tierra rural, como la posibilidad de regularizar
propiedades indivisas en las cuales los titulares
asuman la previsién de la infraestructura y al
menos el 51% de los condéminos fuesen bene-
ficiarios del Pro.Cre.Ar. En este sentido, el de-
creto materializa aquello que en palabras de los
funcionarios y colectivos de beneficiarios entre-
vistados, fue posible identificar como las “tres
vias” por las cuales el municipio decidié canali-
zar suelo con destino a los beneficiarios del Pro.
Cre.Ar. A continuacién se analiza cada una de
ellas con el objetivo de presentar los arreglos ur-
banisticos propuestos en cada caso:

La via 1 implicé la apertura de un banco de
oferentes de tierra dispuestos a realizar las ade-
cuaciones urbanfisticas necesarias (apertura de
calles, tendido eléctrico, alumbrado publico,
planos de subdivisién, etc.) y comprometer su
comercializacién a los beneficiarios del Pro.Cre.
Ar -de la linea compra de terreno y construc-
cién de vivienda-, los cuales debieron acreditar
su condicién y, al mismo tiempo, inscribirse en
un registro municipal de beneficiarios. En este
caso, el municipio evalud la oferta y asigné un
puntaje diferencial a cada prediol®?], aspecto que
en principio supuso la introduccién de una rela-
cién de competencia entre oferentes, hecho que
le permitiria al Estado municipal promover los
loteos que maximicen las condiciones de equi-
pamiento-localizacién y minimicen el precio. Al
finalizar este estudio y jerarquizar la oferta, el
municipio decide qué predios rezonificar. A par-
tir de allf, el propietario avanzarfa en las tareas
de urbanizacién y subdivisién del predio. Luego,
el municipio serfa el encargado de enlazar la
oferta de los nuevos lotes generados por este
régimen con la demanda de los beneficiarios del
Pro.Cre.Ar. Nétese ademdas que el propietario
de la tierra debia afrontar el costo financiero de
la operacién de urbanizacién, aunque finalmen-

321 Considerando el puntaje final como en funcién del Valor del
Terreno (con un peso de hasta el 60% en el puntaje), la canti-
dad y proximidad de Equipamiento Comunitario (hasta 30%) y
la cantidad de Servicios Adicionales que tenga el loteo (hasta
10%): PF =VT + EC + SA (ver método de célculo en articulo 6).
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te sera transferido al beneficiario del Pro.Cre.Ar.

La via 2 fue presentada por el Decreto Regla-
mentario como el mecanismo que “alcanza a
grupos de beneficiarios del Pro.Cre.Ar que pro-
curan comprar fracciones indivisas”. En térmi-
nos facticos el municipio promueve un acuerdo
de compraventa entre privados, donde el objeto
del contrato es un lote con “adecuacién urba-
nistica” y “destino especifico” al Pro.Cre.Ar. Este
mecanismo fue propuesto por el colectivo Los
Teros, quienes luego de identificar potenciales
vendedores de tierra indivisa y evaluar los pre-
dios, se encargaron de conformar los “consor-
cios” o grupos de personas interesadas en vivir
en el futuro loteo. Aqui la conexién entre deman-
da y oferta la generd el colectivo de beneficiarios
organizados. Ademds, existié un preacuerdo
con el municipio en términos de la rezonifica-
cién, la cual quedé sujeta a que los inmuebles
involucrados retinan la documentacién exigida
a efectos de formalizar el procedimiento juridi-
co de rezonificacién y subdivisién. El propieta-
rio se presentd al banco de oferentes de tierra a
efectos de formalizar la adscripcién al régimen
de la Ordenanza N° 11.094, pero esos proyec-
tos de loteo llevaron adjuntas la adhesién de los
beneficiarios del Pro.Cre.Ar y el preacuerdo de
compra-venta. Los beneficiarios del Pro.Cre.Ar
entregaron, como compradores, un adelanto en
concepto de reserva y postergaron la cancela-
cién total del contrato hasta tanto se realicen
las obras y el acondicionamiento urbanistico. Si
bien formalmente las tareas y los costos de la ur-
banizacién debian ser asumidos por el propieta-
rio, resulta interesante observar que existié una
gama diversa de acuerdos entre propietarios y
beneficiarios, con extremos marcados. En algu-
nos casos las tareas y costos fueron asumidos
plenamente por los propietarios, mientras que
en otros casos, los grupos de beneficiarios ter-
minaron asumiendo desde la coordinacién o la
gestién, hasta los costos del acondicionamiento
del terreno y la provisién de la infraestructura.
En palabras de uno de los entrevistados benefi-
ciarios del Pro.Cre.Ar, algunos grupos acabaron
funcionando como una suerte de “cooperati-
va” de urbanizacién y asumiendo la gestién del

loteo del privado al que le comprardn la tierra.
La via 3 alcanzaria, segtn el texto del Decreto,
a “beneficiarios del Pro.Cre.Ar propietarios de
fracciones indivisas [...] que requieren la regu-
larizacién urbanistica”, aunque como se verd,
esta via no se circunscribié sélo a beneficiarios
del Pro.Cre.Ar. En su condicién de “beneficia-
rios-propietarios” los titulares de los condomi-
nios también debian inscribirse en los registros
abiertos por la ordenanza y presentar el proyec-
to de subdivisiéon con las respectivas cesiones
publicas y la provisiéon de infraestructura basi-
ca. Del mismo modo que en la via 2, existia un
preacuerdo de rezonificacién con el oficialismo,
sujeto a la presentacién de la documentacién
legal y técnical®¥. No obstante, este acuerdo
era mas endeble, debido a que la demanda de
COLP suponfa la regularizacién de situaciones
preexistentes a la ordenanza, no inclufan sélo a
beneficiarios del Pro.Cre.Ary ponia en evidencia
la incapacidad municipal de controlar y regular
el crecimiento urbano. Por estos motivos exis-
tieron objeciones del grupo Los Teros y de con-
cejales opositores, encontrando el grupo COLP
mayor dificultad para legitimar la via 3. En un
primer momento, esta discusién dio lugar a que
el Decreto Reglamentario estableciera para esta
via que “la mayoria de los condéminos deberan
ser adjudicatarios Pro.Cre.Ar” (articulo 1), esto
significaba que la mitad mas uno debia acre-
ditar haber salido sorteado en el crédito. Pero
en la préctica, la evaluacién de las presentacio-
nes realizadas por los titulares de condominios
preexistentes, dejé en evidencia que parte de
las “carpetas” de la via 3 no cumplian con este
requisito. Esta realidad, combinada con las ob-
jeciones que sostenia que por la via 3 podia po-
tenciarse un proceso especulativo, condicioné
fuertemente al oficialismo local a darle continui-
dad como habifa sido planteada originalmente.
Pero, al mismo tiempo, la denuncia penal sobre
un supuesto caso de corrupcién en la via 184
-que es la via propuesta por el ejecutivo muni-

331 Ver apartado A del Anexo | de la Ordenanza N° 11.094.

341 “Emplazan a Bruera por escandalo de coimas” La Nacién
(17/06/2014). “Coimas en La Plata: me pidieron 200 mil déla-
res para lotear” Perfil (19/07/2014).
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cipal- debilité la legitimidad del municipio en el
proceso de negociacién y reconfiguré la estruc-
tura de oportunidad a favor de la presién del
COLP. Finalmente, el municipio no dio marcha
atrds en la rezonificacién, pero buscé una solu-
cién de compromiso: rezonificar estos predios
por fuera del marco de Ordenanza N° 11.094 y
ampliar el alcance de la interdiccién de venta. Es
decir, estos expedientes tuvieron un tratamien-
to particularizado en ordenanzas individuales a
las que se le introdujeron una serie de cldusulas
especiales de restriccién de dominio, donde por
una década la venta de lotes se encuentra res-
tringida, salvo que tenga como destino a bene-
ficiarios Pro.Cre.Ar®l. Cabe sefialar que en este

131 En las ordenanzas de rezonificacién especificas para estos

casos se establecié dejar asentado en el plano de subdivisién
que ninguna parcela podrd ser objeto de una posterior sub-
divisién (sea en el marco del Decreto Ley N° 8.912/77 o en la
Ley Nacional de Propiedad Horizontal N° 13.512); se inhibié

caso, los titulares de los condominios asumie-
ron las tareas y los costos de la urbanizacidn,
aunque en términos relativos los precios finales
de los loteos fueron menores que los de la via
2, dado que la compra de la tierra rural indivisa
antecedié en muchos casos el anuncio del Pro.
Cre.Ar. Como puede verse en la Figura 1, el pa-
trén de localizacién de las propiedades indivisas
regularizadas por la via 3 no muestra diferencias
con los loteos de la via 2.

la venta y cualquier acto de disposicién dominial hasta que se
haya instalado o esté asegurada la provisién de agua y luz eléc-
tricay se encuentren ejecutadas las obras viales; y se establecié
que por un plazo de 10 afios a partir de la aprobacién del plano
de mensura y subdivisién no podran transferirse, constituirse,
modificarse, ni gravarse derechos reales sobre los inmuebles,
salvo constitucién de hipoteca en el marco del Pro.Cre.Ar. Por
otra parte, todas estas cldusulas debieron ser asentadas como
anotacioén en los planos y en las escrituras traslativas de domi-
nio o de adjudicacién por divisién de condémino, tanto en la
Direccién de Geodesia como en el Registro de la Propiedad.

Figura 1. Ubicacién de los loteos segtn registro de oferentes (Ordenanza N° 11.094) y ordenanzas

complementarias de rezonificacion. La Plata, Provincia de Buenos Aires

Fuente: elaboracion personal en base a catografia Google Hybrid, registro de oferentes ordenanza 11.094 y Digesto Municipal

ESTUDIOS SOCIOTERRITORIALES. Revista de Geograffa | N° 19 enero-junio 2016 | p. 135-151 |

ISSN 1853-4392 [en linea] ISSN 1853-4392 [CD Rom]

47



148 |

Juan PaLo DEeL Rio

Desde un punto de vista cuantitativo cabe
preguntarse qué participacion tuvo cada uno de
estos mecanismos en la provisiéon de tierra con
destino al Pro.Cre.Ar. Si bien, para la via 3 no
se cuenta hasta el momento con datos oficia-
les de la cantidad de parcelas, el tamafio medio
de las parcelas y las estimaciones realizadas por
los entrevistados, permite afirmar que las par-
celas resultantes (aproximadamente 200 lotes)
no supera a las 250 parcelas generadas por
via 1 (seglin datos disponibles a principios de
2015)B¢l. En este sentido, el peso relativo de la
via 2 (1.250 parcelas) da cuenta de la capaci-
dad que tuvieron los beneficiarios del Pro.Cre.
Ar para organizarse en torno al acceso al suelo
e imponer en ambito municipal una forma par-
ticular de afrontar este problema.

Si bien la responsabilidad primaria de la ges-
tién urbana corresponde a la érbita municipal,
cabe senalar que los otros niveles de gobierno
pudieron, mediante distintos instrumentos, in-
cidir o colaborar en dicho proceso. Sin embar-
go, en el caso del municipio de La Plata se ob-
servé cierto aislamiento o falta de articulacién
con el gobierno provincial y el gobierno nacio-
nal. Recién cuando en el mes de julio de 2014
la Fiscalfa 8 de la Suprema Corte de Justicia de
la provincia de Buenos Aires secuestré los ex-
pedientes vinculados a la Ordenanza N° 11.094
por una denuncia de corrupcién asociada a la
via 1, funcionarios de la provincia y de la ANSES
se reunieron para analizar y definir qué medidas
tomar. En respuesta a este episodio se cred la
Unidad Ejecutora Pro.Cre.Ar La Plata con el ob-
jetivo de trasparentar el proceso de generacién
de suelo urbano. Frente a este episodio y las di-
ficultades acumuladas para disponibilizar suelo
urbano con destino al Pro.Cre.Ar en la ciudad
de La Plata, el gobierno provincial colaboré en
apresurar la tramitacion de la subdivisién (pero
no promovid, ni se involucré de modo directo
en la generacién de suelo urbano) y, en paralelo,
se aceler6 a nivel nacional la generacién de 620
lotes con servicios promovidos por el Pro.Cre.Ar

136l Respecto la via 1 la misma fue concebida como un mecanis-
mo de liberacién progresiva del stock de tierra ofertado, porlo
cual a futuro puede aumentar su participacién relativa.

(en San Carlos y Arturo Seguf).

MAS ALLA DEL DISCURSO DE LA “LUCHA” CONTRA LA
ESPECULACION

A modo de cierre, es importante sefialar que
luego de la devaluacién del 2002 y pasadas las
turbulencias de la crisis, el crédito hipotecario
comenzd a recuperase paulatinamente. No obs-
tante, las mejores condiciones para la adquisi-
cién de préstamos, el volumen de las hipotecas
estuvo muy por debajo de la década de 1990
(Baer, L. 2011). Asimismo, la restriccién cam-
biaria a fines de 2011, la brecha entre el ddélar
oficial y el délar paralelo junto con el incremen-
to de las tasas variables de crédito agudizaron
la contraccién hipotecaria. Este desajuste entre
los precios de los inmuebles, los ingresos reales
y la cobertura del apalancamiento hipotecario,
combinado con la desaceleracién de la econo-
mia en el 2012, configurd el cuadro de situacion
en el que surgié el Pro.Cre.Ar: como un segmen-
to hipotecario no rentable para la légica de la
banca. Asimismo, esta politica de subsidio a la
demanda habitacional fue presentado como
“algo mas que un crédito para la vivienda”, ya
que a pesar de subestimar la especulacién del
mercado de suelo urbano y atender extempo-
rdneamente esta problemdtica, el programa
innové asumiendo la generacién de suelo urba-
no a nivel nacional. Aspecto que contribuyé a
ampliar la masa crediticia destinada a financiar
segmentos de oferta regulados e intentar clau-
surar el circuito especulativo, ya que el Estado
no sélo subsidia la demanda de la compra del
terreno sino que financia, produce y/o licita y
evallia la oferta de suelo urbanizado.

Al mismo tiempo, es importante sefialar que el
Pro.Cre.Ar constituye un emergente de un mer-
cado hipotecario que no convalidé los precios
del mercado inmobiliario y de la incapacidad
del Estado de condicionar a un sistema banca-
rio con altos niveles de rentabilidad a: por un
lado, ampliar la cobertura hipotecaria mas alla
de aquellos sectores de altos ingresos que pa-
radéjicamente no dependen estrictamente del
apalancamiento del crédito y, por otro lado,

ESTUDIOS SOCIOTERRITORIALES. Revista de Geograffa | N° 19 enero-junio 2016 | p. 135-151 |

ISSN 1853-4392 [en linea] ~ ISSN 1853-4392 [CD Rom|



TENSIONES ENTRE HIPOTECA, SUELO Y POLITICA URBANA. EL cASO DEL PrO.CRE.AR EN EL PARTIDO DE LA PLATA, PROVINCIA DE BUENOS AIRES

asumir mayores riesgos en los segmentos de cré-
dito a vivienda y produccién en contraposicién
a los segmentos de los préstamos personales y
tarjetas de crédito. En una clave de lectura ha-
bitacional, el Pro.Cre.Ar no sélo evidencia un
proceso de diversificacién de las lineas de ac-
cién en materia de politicas de hébitat, sino que
también explicita un redireccionamiento de la
poblacién objetivo “hacia arriba” en respuesta
a la sensibilidad del fondeo de dicho programa.
De alli que el Pro.Cre.Ar también abre el debate
respecto a la necesidad de repensar la politica
habitacional de modo integral y en conjunto, en
funcién del perfil financiero del desarrollo inmo-
biliario que promovié una ampliacién exponen-
cial del mercado de alquileres, el desfinancia-
miento del FONAVI a cargo del Sistema Federal
de Vivienda, la experiencia recentralizadora de
Programas Federales de Vivienda, el Programa
de Mejoramiento de Barrios y la deuda histérica
en materia de urbanizacién de villas y asenta-
mientos.

En relacién al modo en el cual el municipio de
La Plata procesé la resolucién de la demanda
de suelo con destino al Pro.Cre.Ar, cabe concluir
que existié una falta de articulacién con otros
niveles de gobierno y un aislamiento por parte
del municipio debido a la rispidez politica entre
la intendencia local y la administracién nacio-
nal. Asimismo, se puso en evidencia el desinte-
rés, la incapacidad o las limitaciones estructu-
rales en materia de politica urbana municipal y
provincial al momento de regular el mercado de
suelo, movilizar suelo ocioso en area urbana y
disponibilizar reservas de tierra publica. Todas
estas restricciones fueron coherentes con los
antecedentes de una gestién urbana local faci-
litadora de las relaciones mercantiles. El reverso
de esta toma de posicién estatal fue la potencia
de la organizacién de los beneficiarios del Pro.
Cre.Ar, la cual dio lugar a una estrategia de au-
togestion urbanistica vinculada a la experiencia
previa de los condominios irregulares de clase
media platense.

En sintesis, a diferencia de otros municipios
que disefiaron politicas mds integrales y/o acor-
daron el financiamiento de la urbanizacién a

través del fondo fiduciarios del Pro.Cre.Ar, el
partido de La Plata priorizé una arquitectura de
gestién de suelo basada en dos elementos: pri-
mero, la convalidacién de relaciones mercantiles
en términos de un contrato entre privados sin
una garantia efectiva en la regulacién del precio
del suelo; segundo, la apertura indiscriminada
del perimetro urbano, lo cual genera y refuerza
una configuracién urbana mas extensa y difusa
(Figura 1), con el consabido costo ambiental, so-
cial y econémico que esto produce en términos
colectivos. Es decir, frente a la incapacidad de
anticiparse al problema y proponer estrategias
de gestién mdas complejas, el municipio actué
como facilitador de la propuesta de los benefi-
ciarios, quienes desde una légica pragmatica y
voluntarista propusieron comprar tierra indivi-
sa, urbanizarla y subdividirla en funcién de su
necesidad. La decisién urbanistica de rezonificar
tierra rural en las condiciones descriptas, estuvo
lejos de formar parte de una estrategia de mayor
escala o de un proyecto de ciudad. Mas bien
primé una légica de intervencién fragmentada y
a demanda de los interesados bajo un discurso
de combate de la especulacién. Pero paraddji-
camente, este esquema de resolucién significé
una importante transferencia de recursos a los
propietarios de la tierra a cambio de bajos es-
tdndares de urbanizacién, una externalizacién
de los costos de la infraestructura pendiente a
desarrollar a futuro e ingentes esfuerzos para
los propios beneficiarios del Pro.Cre.Ar, quienes
asumieron la autogestién del proceso de urba-
nizacién frente a un Estado municipal incapaz
de asumir el costo financiero de la urbanizacién
y la organizacién del crecimiento urbano.

Por dltimo, aunque el saldo urbano fue magro,
el proceso organizativo de los beneficiarios re-
sulté6 novedoso. Ya que emergié una suerte de
autogestion urbanistica sui generis en tanto, por
un lado, se registré un colectivo organizado en
algunos componentes de la autoproduccién del
habitat -compra de la tierra, gestién urbanisti-
ca, subdivisién y provisién de servicios- y, por
otro lado, aunque los relatos desplegados por
el acceso al espacio urbano proyectaron fuertes
impugnaciones a la especulacién urbana, resul-
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ta dificil leer estas practicas como una forma
plena de autogestién del habitat (Rodriguez, M.
et al. 2007), debido a que el horizonte de la ac-
cién politica de los colectivos aqui analizados
estuvieron lejos de redefinir o proponer interpe-
lar las relaciones de poder en torno a la cues-
tién urbana. Por el contrario, las estrategias ob-
servadas resultaron eficaces para satisfacer las
necesidades individuales de los beneficiarios del
Pro.Cre.Ar, al tiempo que habilitaron una apro-
piacién extraordinaria de renta en manos de los
propietarios de la tierra y promovieron un ho-
rizonte limitado y fragmentado en el modo de
procesar el modo en que se distribuye el espacio
urbano.
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