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visi6n y equipamiento del suelo urbano, tratdndose de un pafs federal y
de en gran parte facultades no delegadas ala nacién, solo dos provincias
cuentan con leyes de desarrollo urbano.*

En el caso de la provincia de Buenos Aires, territorio donde habi
tan casi 20 millones personas antes de la sancion de laley 14.449, regia
5610 el decreto ley 8.912/77, de uso de suelos y ordenamiento territorial,
producto de un gobierno dictatorial, que ha venido siendo fuertemente
criticado tanto por especialistas™ como por los propios operadores del
sistema.

Este decreto ley del afto 1977, no dispone de un solo articulo
que prevea la ocupacién de suelo destinado a sectores populares, res-
pondiendo a un estilo elitista y tecnocritico del urbanismo. No prevé
obligaciones para los desarrolladores inmobiliarios de destinar parte del
suelo a viviendas de interés social, menos atn de instancias participa-
tivas.

Asimismo, hasta la sanci6n de la ley 14.449, el proceso de valori
ci6n era aprovechado en forma absoluta por los propietarios del suclo,
impidiendo que la colectividad se beneficiara con parte de l, circuns-
tancia estructuralmente injusta que no responde a los mds modernos
criterios de desarrollo urbano.”

23 Las provinciasde Buenos Airesy Mendora son las tnicas.

24 Segin el Censo del ho 2010, cantdad de habitantes de todo el terrtorio .
gentino ascendia .40.091.359,delos cudes 18485 510 habiaban en a provincia de Buenos
Riresy en I Ciudad Autonoma

25 Véase Eduardo Reese, La situacion actual d la gstion urbana  la agenda de las
ciudades onla Arenting, en obescolectiva Medio Ambien y Urbanizacion Ed.1IED - AL,
Roviemire 2006, nimero 5. pig. 3421

26 En I provincia de Buenos Aires I Ley de Uso de Suelos y Ordenamiento Terr
toial, decretoley 8912, fue sancionada el 24 de octubre de 1977 durante e gobierno de
faco del general Ibéica Saint Jean, gobernador bonacrense de Proceso de Reorganizacion

27 No s implementan instrumentos de participacion en plusalias urbanas (comolo
laman en Colombi), o de gestion socal de I valorizacién inmabliaria (como l hacen en

i), acentuindose d ese modo ain mis la ya existnte desigual distribucion de l renta
urbani.
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Asimismo se hace especial mencién a la participacion en la capa-
citacién de las organizaciones sociales, * las que cuentan con importan-
tes niveles de avance en la materia y con las que ya el estado provincial
ha experimentado convenios de colaboracion y asistencia técnica exi-
tosos. ™

Seguramente el aporte de cuadernillos,instructivos, cartllas y pu-
blicaciones como la presente serdn una base de sustentacion y respaldo
argumental para avanzar sobre aspectos terico prcticos que impulsen
las politicas de habitat.

Articulo 68.~ Valuacion fisal delos predios urbanos vacantes o bal-
dios. La base imponible para la determinaci6n del impuesto inmobiliario
correspondiente a a tierra urbana sin incorporacién de edificios u otras
‘mejoras justipreciables, de acuerdo a lo establecido por el articulo 170
del Codigo Fiscal,ley 10.397, t. o. por anexo I de la resolucién 39/11, se
establecri a parir el cjrcicio fiscal 2013 aplicando, como minimo, un
coeficiente de uno con veinticinco (1.25) sobre la valuacién fiscal asigna-
da de conformidad con la ley 10.707.

Estearticulo tiene directa relacion con el 39 que establece una con-
tribucin adicional del 50% del impuesto inmobiliario al baldio ocioso.
Lo que se buscé es neutralizar el impacto del impuesto, ya que laley im-
positiva 2013 sancionada con anterioridad a laley de habitat establecia
un coeficiente mayor al 1,25, que se fijaba dependiendo de la valuacion
fiscal entre 1,502 2,50, por 1o que de haberse mantenido el ingreso de
fondos por esa via hubiera sido mayor, pero también el costo politico
para las autoridades provinciales, ya que la sociedad no acepta la suba
de impuestos, aunque los mismos sean con claros objetivos redistribu-
tivos.

345 Vease, entre otros: www Madretierraorgar

346 En el sho 2006 1 Escribana Generalde Gobierno suscibid un convenio de co-
laboracién y asistenci técnica con el Foro de Organizaciones Socials de Tirra y Viviends.
(Fotivba) pra capaitar  implementar programas de rgularzacion dominial en 4 rovincia
de Buenos Alres, que permitio no s6lo amplir as bases de conocimiento en e tema, ino
promover un gran mimero de esrituras sociaes ratts. Ver: hp wiww.egg gbagovarl
Pdlscucrdocolsboracion pdf.

347 Véaselaley impositivafiscalpara el a0 2013:htp/woww gobigha govar/legisla-
cionflgilacon/l 14354.hil,
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rencia de los organismos publicos, ™' 1o que deberfa llevar a una revisién
integral de dicha norma. >

El articulo que comentamos intenta fijar una pauta organizativa
que corrija las pricticas de la actuacién estatal para fjar en los temas
relacionados al habitat los principios de celeridad y uniformidad, en los
que podria ser il se ijen pautas a futuro como el de “ventanilla tni-
@

En relacion a las cargas tributarias se fija claramente que no de-
berian pagarse tasas tales como los visados de catastro o las registrales
que conforman verdaderos obsticulos para el logro de los objetivos que
propone laley.

Articulo 67. - Programa de capacitacion y difusion. La autoridad
de aplicacion debe implementar un programa de capacitacion y difusion
delos contenidos y de los aspectos instrumentales de la presente ley. El
programa debe abarcar a todos los organismos provinciales, municipios.
organizaciones sociales, organizaciones profesionles ¢ instituciones
educativas o de investigacion vinculados con la temitica de la ley.

El avance de las politicas de habitat requiere del empoderamiento
delos instrumentos que incorpora la ley por parte de la comunidad en
su conjunto. Recordemos que su proceso de sancién fue fuertemente
cuestionado y desvirtuado por los medios hegeménicos,* cargando a
la norma de prejuicios y sesgos peyorativos, por o que uno de los gran-
des esfuerzos que debers emprender la autoridad de aplicacion debe ser
formular propuestas de difusion masiva que aborden correcta e inte-
gralmente los alcances de la ley.

341 Véase Scatolini, Juan Lucano, y Verbic, Francisco, en Bl derecho de accso a Ios
documentos como medio de particpacion cudadar y contol de transparencia en el proced
miento admiisiratve, wwacademi.cdu/3715785/

342 Véase Scatoli, Juan Luciano, y Bernazza, Claudia, en Haca wuna v ley de
procediniento adminisrativoen a provincia de Buenos Aires. EQ RAP N° 15 pi, 706,

343 Téngase en cuenta que en el trimite de aprobacidn de un plano de mensurs y
subdivisén intervienen: ¢ municipio del lugar en ol visado y Ia provincia a través e a Di.
reccién de Geodesia, Autoridad del Agua, Diveccén de Hidraulica y Subsecretria de Tieras
(Ministerio de Ifraestructura), Direccion de Ordenamiento Urbano (Ministeio de Gobier.
o), Catastro (ARBA) y Registro de a Propiedad (Minjserio de Economia), por o que un.
trimite puede demorar 5o i no s prioriza y coordina correctamente ¢ proceso.

344 hitp/wwwinfobae.com/2012/11/29/684015-Ia egilatura-Ja-provincissancio-
o-una-polemica-ley habitat
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el articulo 28 de la presente ley, por una inica vez y por un término de
ciento ochenta (180) dias,a partir dl dictado del acto administrativo que
incorpore al barrio al citado registro.

En el desarrollo de los capitulos anteriores hemos ahondado y de-
tallado las causas sociales y motivaciones que llevaron al legislador a
establecer un régimen legal que permita la urbanizacién y legalizacion
de barrios informales, sabiendo que los avances en ese sentido deben ser
sostenidos a partir de politicas pblicas que establezcan en su accionar
cauces concretos que aborden la centralidad y complejidad del conflcto.

Ello en ¢l marco de un reconocimiento del Estado, de sectores
historicamente postergados e invisibilizados, que a partir de su nuevo
estatus juridico como sujetos de derecho a Ia regularizacién serdn in-
corporados en el registro piblico que se deberé confeccionar al afecto.

En ese contexto guarda sentido y I6gica la necesidad de suspender
por un plazo de 180 dias los desalojos en curso de barrios que a partir
de esta ley son materia de integracion sociourbana.

Es esperable que se actie con rapidez y eficiencia en la constitu-
cién del registro, ya que un imperativo fundamental de este nuevo pa-
radigma es poner un limite al dolor que sufren las miles de familias que
luchan por defender su espacio en la tierra.

Articulo 71. - Invitacién a adherir e invita a los municipios a ad-
herir ala eximicin de todos los ributos aplicables en su jurisdiccion en
iguales términos  los establecidos en el aticulo anterior

Los municipios fjan tasas que pueden generar restricciones a las
politicas de habitat, tales como el cobro de visados o derechos de cons-
truccion, porlo que es esperable que los mismos a través de sus concejos
deliberantes al momento de legislar sobre las politicas de habitat que
deberin establecer, incorporen normas de excepeidn al cobro de tasas
enla direccion sefalada.

Articulo 72. - Comuniquese al Poder Ejecutivo.
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Articulo 69. - Regularizacion dominial. Extiéndase la aplicacién de
Ialey 13342 t0dos los bienes inmuebles cuya construccion o financia-
miento se realizara en ¢l marco de la presente ley dentro de los diez (10)
afios de su promulgacion.

Las regularizaciones dominiales a jecutar en el marco de esta ley
quedan comprendidas en el articulo 47, inciso d), de la ley 10.830 y po-
drin ser requeridas directamente a la Escribania General de Gobierno
‘pora autoridad de aplicacion.

La ley 13342 fue sancionada en el aio 2004 y fija un marco legal
propicio para la regularizaci6n urbana y dominial de inmucbles cons-
truidos por el Estado, Una limitacion de la norma es que fijaba un plazo
de 760 dias de vigencia de la misma, que podia sr prorrogable. En capi-
tulos anteriores hemos hecho mencion a la importancia y las limitacio-
nes de los programas de regularizacién dominial en el pais** y la pro-
vincia de Buenos Aires, *” ya que aiin existen més de un millon y medio
de hogares con irregularidad en la tenencia de la vivienda que habitan.
Por Io tanto la ley en este articulo tiende no sélo a extender el
plazo de vigencia por diez aftos mds para actuar en la regularizacién
dominial, sino también a reforzar el rol del Estado en la materia al fjar
un ol principal ¢ indelegable en Ia faz instrumental (escritura piblica)
ala Escribania General de Gobierno, que al actuar en el marco de su ey
orgnica 10.830 permite la instrumentacién de titulos de propiedad gra-
tuitos y con afectacion al régimen de bien e familia de los beneficiarios.

Aticulo 70. - Suspension de lanzamientos. En virtud de la nece-
sidad de asegurar el derecho consttucional a la vivienda y la seguridad
enla tenencia de la misma, a solo requerimiento de la autoridad de apli-
cacion, quedardn autométicamente suspendidas las medidas judiciales y
© administrativas que impliquen el lanzamiento de familias que habiten
en villas 0 asentamientos precarios que integren el registro creado por

548 Lot datos que surgen del Censo 2010 reveln que disminays en un 24% e
porcentae de propietaion, que l délt habitscioml kansa 3 2145324 hogres y quc
L7502 hogare enen an gimen d enencis el Aderis et I probera
el cinamignio e ki pae cxien 147825, sore un tota e 12171.67 e 12.3%
0 hogaesque compaten I vivienda on al menos oo hogr Y ha 480914 hogares Qe
St prolesde pacinmento OBy Ry A0 e

345 Respecto s s polticas de regulrzacion dominial en I provinca d Buenos
, en pariculr e I Exribnia General e Gobirno. vese Scon,Jun Lucano
peton sy socils ol igraci i, 0 RAP 3010, pgs. 30
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rizacion de las politicas de habitat en las agendas piblicas de todos los
niveles de gobierno y de las empresas de servicios piblicos ™ que deben
intervenir sobre el territorio.

Debemos tener muy en claro que no habr norma ni propuesta de
politicas exitosas en la materia que no direccionen recursos econémicos
hacia los postulados que la ley establece, paralo cual es esperable que los
préximos presupuestos que se aprueben incorporen el concepto de la
priorizaci6n de las inversiones establecidas en este articulo. Los resulta-
dos esperados s6lo podrin ser evaluados en forma objetiva y cierta a la
luz de la comparacién de las partidas presupuestarias que se dispongan
enel futuro.

Anticulo 66. - Tramitacién de expedientes. Los expedientes de tr
mitacion de los proyectos de vivienda, urbanizacién o regularizacion
urbana y dominial dirigidos a mejorar las condiciones de hibitat de los
sectores populares e deben diligenciar eximiéndolos del pago de tasas y
derechosy se deben tramitar bajo la instruccién de “preferente despacho”
en s distintas dependencias de la administracion publica provincial in-
ambién a as empresas prestadoras
de servicios piblicos,a proceder de igual manera.

La administracién pablica actia en el marco de lo establecido en
la Ley de Procedimiento Administrativo™ que establece plazos, requi-
sitos, derechos y obligaciones tanto para los funcionarios como para los
particulares. Vale comentar que esta norma que proviene de un gobier-
no dictatorial, no establece mecanismos iddneos para una activa partici-
pacion ciudadana ni instancias que favorezcan la celeridad y I transpa-

555 Durane 1 décad de 90 s privatizaron Las mpresas prestadors de srvicos
bision,lescom e g, o sancmiero 1 e e L g sevacio de
1as mprese v si diecionada s mamiza s restbilgad. por o que ¢ ompleron

incipios biico s comolde smveradad  guakdad o 1 pestacon mpidendo que
£ Cbran 20mks poc el o deRctaris s iviraen I Amplcio o rncvacion e
Vede aca medidos de 00 s vz co s catacon e v mprsa. rcnore
Tive acionl AYSA (i tender 1 ncEsd30e G o coreney sapeaminio  ¢na
provincade Butnos Al con I mismo ojetiv, ABSA. Lo relsdos ha sdextsnsy
ECTogr rvert um g camino d desirsiony e sencon de e seciores d
Cominidad, aunquea by locaidades con porceje muy s de cobertur. o g
L6y de Accsa s s o e coma pronsarior

340 Es viente e deceto ey 764770
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Disposiciones complementarias y transitorias

El presente capitulo, si bien establece pautas de actuacion, de ca-
ricter complementarias o transitorias, fja objetivos programiticos en
el actuar de la administracion, ciertamente fundamentales para el logro
de los objetivos generales que la ley en su conjunto establece. Algunas
de las pautas abordadas operan sobre la organizacion administrativa del
estado provincial, al definir la forma y los plazos en que se deben desa-
rrollar las politicas e habitat estableciendo la figura del “preferente des-
pacho’la necesidad de elaborar mecanismos de difusion y capacitacién
o fijar prioridades al momento de invertir el presupuesto estatal.

Por otra parte se legisla sobre el delicado y controvertido tema de
los desalojos, previendo un plazo de suspension genérico de los mismos
cuando se cumplan ciertos requisitos y se amplia el plazo establecido
por las normas vigentes para desarrollar politicas masivas de regulari-
zacién dominial.

Articulo 65. - Priorizacién de inversiones. El Poder Ejecutivo, los
municipios y las empresas prestadoras de servicios publicos priorizarin
en sus planes de obras y de inversién aquéllas destinadas a la mejora de
Ias condiciones de habitat de los sectores de menores recursos.

Los aspectos abordados son relevantes para el éxito de las politicas
de hbitat que en el futuro se implementen. Como lo venimos comen-
tando la magnitud y complejidad de los aspectos que deben tener en
cuenta los programas que se implementen no s6lo requieren de ajustar-
se a la norma con creatividad y eficiencia, sino bésicamente de la prio-
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El reajuste de tierras, como lo entiende la mayoria de los espe-
cialistas y es receptado por el legislador en el cuerpo de la ley, es una
técnica que facilita la redefinicién predial, el mejoramiento de las in-
fraestructuras piiblicas y el reparto equitativo de cargas y beneficios en
proyectos de planificacién urbana. Este mecanismo de gestion, practi-
cado mundialmente, ™ es utilizado frecuentemente cuando el desarro-
llo urbanistico es indispensable para una mejor configuracién del drea
/o zona a abarcarse. Es importante subrayar que si bien el suelo priva-
do ~tanto de particulares como del propio del Estado- es el principal
destinatario de la aplicacién del proceso de reajuste de tierras, también
puede definirse o redefinirse, i se reunieran ciertos requisitos indispen-
sables, suelo publico tales como parques, equipamientos comunitarios,
canales, etcétera, siempre y cuando el Estado participara de la asocia-
cién inicial que llevara adelante el proceso de reajuste y respetando la
legislacion vigente.

El proceso de reajuste de tierras establece reglas para a valoracién
inicial de las tierras e inmuebles aportados, las cuales deberén indefec-
tiblemente respetar reglamentacion urbanistica vigente antes de la deli-
mitacién de la unidad y las pautas para la valoracion final de los predios
resultantes, los cuales se basarin en los usos y densidades previstos en
el plan proyectado inicialmente. Puede producirse que al momento de
restituir el suelo -que se proyecta en un todo de acuerdo con el aporte
inicial de los asociados- no fuere posible realizarlo de acuerdoa lo pau-
tado en el proyecto primigenio. Tal situacion, no prevista por el legis-
lador en la ley,es resuelta habitualmente recurriéndose a la figura de la
compensaci6n economica para aquellos que habiendo contribuido no
‘puedan recibir su unidad predial con las trasformaciones proyectadas.

Este dispositivo, conforma una forma efectiva de implementar el
desarrollo obligatorio de un conjunto de predios para garantizar, entre
otras, la infraestructura basica y/o minima, y evitar la incorporacion
forzosa de inmuebles por parte de los Estados.”

336 En Colombia s st implementando esa técnica a travésde los Planes de Orde-
namiento Terrtorial (POT) y con I ejecucion de Planes Parciales y Unidades de Actuacidn
Urbanistica

337 Para Doebele exisen dos tpos deresustedeterras (2002).
- 256~





index-257_1.png
Habitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

cesionarios del suelo y la posible revocaci6n el dominio de la parcela
respectiva a favor del municipio en caso de incumplimiento de tales
compromisos asumidos.

Articulo 89. ~ EI Poder Ejecutivo provincial y los munici-
pios podrin asociarse con otras entidades piblicas /o con per-
sonas fisicas o juridicas privadas por iniciativa de cualquiera de
éstos, para desarrollar en conjunto reas correspondientes al jido
‘municipal mediante el sistema de reajuste de tierras. EI mecanis-
mo de reajuste de tierras serd de utilizacion cuando se requiera la
reconformacidn de la estructura parcelaria existente en los casos
de creacion o ampliacion de niicleos urbanos y en los casos de re-
novacién, reestructuracidn o transformacion de sectores en reas
urbanas o complementarias, incluyendo los de regularizacién de
villas y asentamientos precarios

Anticulo 90. - Se entiende por reajuste de tierras al sistema
‘mediante el cual los propitarios de predios en una drea 0 zona
debidamente determinada, transfieran su respectivo derecho de
propiedad a una entidad gestora o e permiten que bajo cualquier
‘modalidad juridicamente posible, utlice y ocupe temporalmen-
te sus inmucbles, con el fin exclusivo de que desarrolle y lleve a
cabo un plan especifico de construccion, ampliacion, reposicion
¥ mejoramiento de edificios y/o de infraestructura urbana bisica,
con la obligacion, una vez concluidas las obras, de redefinir las
unidades prediales y realizar las operaciones de transferencia de
dominio de caricter compensatorio, que sean indispensables para
ese mismo efecto. Los proyectos que requieran la utlizacién del
‘mecanismo de regjuste de tierras podrin ser desarrollados por gru-
pos de propietarios asociados a través de un plan particularizado,
directamente por entidades piblicas o mediante formas mixtas de
asociacion entre el sector publico y el sector privado.

Articulo 92. - En cualquiera de los casos, el reajuste de tie-
rras se encuadrard en un plan particularizado que determinar la
metodologia de valuacion de las tierras e inmucbles aportados,la
cual deber tener en cuenta la normativa urbanistica vigente antes
dela delimitacion del proyecto, asi como los critrios de valoracion
de los predios resultantes, que se basarin en los usos y densidades
previstos en dicho plan.
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En el aio 2012 la Argentina, a través de la sancién del decreto
902/12 del Poder Ejecutivo nacional, se ha planteado una nueva pers-
pectiva para el acceso a la vivienda nacional con la conformacién del
Programa de Crédito Argentino (Pro.Cre.Ar), que mds adelante desa-
rrollaremos.

- Falta de acceso al mercado de alquileres:

Ante un mercado regido por précticas de propietarios patrimonia-
listas e inversionistas, tal como definié Morales, que compran vivienda
como reserva de valor o inversion y la falta de regulacién estatal, se ha
generado una escasez relativa de unidades de vivienda destinadas a fa-
‘milias de ingresos medios o bajos que provocan altos costos de locacién.
Ello sumado si a la fuerte regulacién prevista en la ley de alquileres ur-
banos en cuanto a requisitos y garantias reales que deben cumplimentar
los futuros inquilinos.

~ Escasa oferta de suelo publico destinado a proyectos de vivienda social
o autogestionada:

Hasta la sancion de la ley 14.449, no contibamos con una legis-
lacién que obligue a los desarrolladores inmobiliarios en sus planes y
proyectos a destinar parte del suelo con destino a vivienda de interés
social, como por ejemplo en las leyes colombianas.

Asistimos, como dice la sociloga Saskia Sassen,® las distintas for-
‘mas de expulsin del territorio nacional por el mercado global. El Estado
nacional soberano implica necesariamente un Estado con autoridad para
admitir un reclamo, para proteger a sus ciudadanos més débiles.

- Incorrecto encuadre normativo para el desarrollo urbano
con inclusién social:

Ademds de la ausencia de una norma nacional que establezca los
parimetros que deben ser tenidos en cuenta para la ocupacién, subdi-
21 Han sdo presentados propuestaslgiativas como la de egislado Juan Caban-
i tendiente el <on un senido socal e mercado e squleres ¢ incluso preves 1

creacidn de fondos estatales de arantia, in quelas mismas hayan podido se sancionadss.
22 Vease Saski Sassen en Territorio, autordad, drechos. Ed. Katz, 2010

_a-





index-259_1.png
Habitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

El reajuste de tierras planteado por el legislador tiene diversos y
variados propésitos. Podr dotarse de una nueva ordenacion a aquellos
predios originales que conforman el proyecto y destinar y/o ceder par-
te de sus dreas para las estructuras piblicas. También puede plantearse
recuperar la utilidad y revalorar el suelo como consecuencia del mejo-
ramiento de os predios y del aprovechamiento eficiente de las condicio-
nes urbanisticas de los mismaos. Lo cierto es que siempre subyacerd en
cada una de las propuestas lograr el uso eficiente del suelo de acuerdo a
los fines proyectados inicialmente.

El Ejecutivo provincial y los municipios, de acuerdo a lo plasmado
por la ley; podrén asociarse con otras entidades publicas y/o con perso-
nas fisicas o juridicas privadas por iniciativa de cualquiera de éstos, para
desarrollar en conjunto. ™

Un proyecto de reajuste de tierras segin lo previsto por la ley de-

berd indefectiblemente:

~ Establecer la delimitacién del émbito ¢ identificacién de pre-
dios o inmuebles a abarcarse por el proyecto, es decir, un drea 0 zona de-
bidamente determinada donde se realizard el plan especifico de reajuste.

~ Instituir las reglas para la valoracién inicial de las tierras e
inmuebles aportados las cuales debern tener en cuenta la normativa
urbanistica vigente antes de la delimitacin del proyecto, asi como los
criterios de valoracin de los predios resultantes.

~ Definir las cargas y beneficios para cada uno delos asociados
integrantes del proyecto.

~ Preverlas reglas para la restitucion de aportes ya sea en suelo,
metros cuadrados construidos o, si fuere el caso, en dinero.

En el instituto del reajuste, ceder una porcion de la propiedad no
implica una pérdida, sino una ganancia y valor.

Podemos asegurar que ¢l conjunto de territorio que se genera
cuando los propietarios reajustan su territorio y transfieren una parte
de éste a favor del quien administrard el proyecto consensuado, recibird
538 Loy 38897, deondenamient eritoil define como uno de s s delsstema
aebanitco colombian a gesion asociads.
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1a alicuota méxima a la espera de un cambio de actitud por parte del
propietario. Finalmente, y s6lo si transcurrieran cinco () afios de cobro
efectivo del gravamen especial aludido sin que el titular registral haya
cumplido la obligacion establecida, se constituird la uilidad piblica y el
bien en cuestion quedar sujeto a expropiacicn por parte de la munici-
palidad respectiva.

Se trata de hasta llegar al uso de la potestad expropiatoria de un
procedimiento que se extiende entre nueve y once afos, lo que lo leja a
las claras de los fantasmas que se instalaron al tiempo de sancionarse la
ley, cuando con clara intencionalidad politica se decfa que se trataba de
una “ley expropiatoria’ De mis estd decir que la Constitucin autoriza a
que se expropie por parte del Congreso sin necesidad de pasar por este
procedimiento previo.

En definitiva,y es indispensable mencionarlo, la ley no sdlo induce
al propietario a adaptarse a las reglas impuestas por la misma, sino que
exige a los gobiernos locales cumplir con una serie de requisitos y exi-
gencias, sin las cuales no podria hacer uso del insttuto que nos ocupa.

Como bien lo considerara Azuela, concepcién congruente con la
plasmada por el legislador en Ia ley, la figura de la expropiacion “es un
procedimiento que se puede utilzar para lograr muchos de los proposi-
tos de una politica urbana y es un instrumento vinculado al suclo en la
‘medida en que transforma de manera radicalla propiedad del mismo’
Asi pareciera haberse propuesto por el legislador y seguramente se con-
seguirdn los resultados proyectados.

La facultad expropiatoria por parte de los gobiernos locales, via
ordenanza dictadas por los concejos deliberantes, es una cuestion que
hasido abordada desde distintas Gpticas y posturas. Hay quienes sos-
tienen que las municipios poseen las atribuciones necesarias para -me-
diante el dictado e ordenanza que declare de utilidad piiblica y sujeto a
expropiacion un bien- llevar adelante procesos expropiatorios. Quienes
apoyan esta tesitura sostienen que segiin el articulo 77, apartado 1°, el
decreto ley 6.769/58 (Ley Orginica de las Municipalidades, texto segin
ley 13.101) las ordenanzas municipales son leyes en sentido formal y
material. La Asesoria General de Gobierno de la provincia de Buenos

331 Azuela, Antonio, en ob
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En ¢l medio urbano los propésitos de la expropiacién se puede
dividir en cuatro categorias: la creacion de los bienes pblicos, la distri-
bucion de la riqueza urbana, la promocién del desarrollo econémico y
la regularizacién de la tenencia de la tierra. ™

Hasta aqui hemos analizado todas las herramientas que el legis-
lador ha instituido en el cuerpo de la ley con el objetivo de dotar a los
‘gobiernos locales de atribuciones suficientes y necesarias mediante las
cuales puedan afrontar las complicaciones generadas por los vacios ur-
banos y la necesidad de dinamizarlos. Tales instrumentos ~abarcados
en piginas precedentes- denotan el evidente interés por parte del le-
gislador de provocar en los propietarios de los inmuebles alcanzados
por la normativa de la ley; la conviccion de la necesidad de que sean
movilizados.

La ley, cabe subrayarlo, ingresa al instituto de la expropiacion lue-
g0 de ofrecer al titulares de domino una vasta gama de posibilidades
de avenirse alo prescrito por la ley. Se trata del uso de instrumentos de
gestion urbana para transitar todo el procedimiento demarcado en esta
seccion, previo a declaracion de utilidad pblica.

La mencién y enumeracion de las instancias y condiciones objeti-
vas ha producirse previo a la posibilidad de calificar la utilidad piblica
con fundamento enla ley en andlisis, es engorroso y necesario a la vez.

El punto de partida lo establece la declaracin por parte del Con-
cejo Deliberante respectivo de obligacion de parcelamiento y/o edifica-
cin. Luego, y a fin de poner en conocimiento de la decision adoptada,
se debera notificar en forma fehaciente al propietario de la promulga-
cién de la ordenanza declarativa y, a partir de ese momento, éste tendrd
un plazo de un aio para iniciar las obras y otro periodo no inferior a 3
afios para comenzar con la edificacion. Si ocurriera el incumplimiento
de las condiciones y plazos predichos, se abrird una etapa donde los
Ejecutivos podrén aplicar un gravamen especial progresivo en el tie
po aumentando la alicuota de la misma por un plazo de cinco (5) afios
consecutivos. Esta carga excepcional deber fijarse también por orde-
nanza al efecto. Para el caso que aun asi no se cumpla con la obligacién
prevista por la norma local, el municipio deberd continuard aplicando

330 Azuela, Antonio, e obra citad.
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‘materia de movimiento de suelo urbano, Si bien de los incisos del arti-
culado se puede deducir la intencionalidad del legislador de fortalecer
una determinada politica de “uso y destino” del suelo urbano ~como
también de la subdivision y edificacion del mismo-, la concepcion de
aprovechamiento utilizada por el legislador en la norma revela una voca-
ci6n por aiadir una politica de suelo destinada a mejorar la distribucién
de tierra urbana disponible, utilizar y aprovechar de la mejor manera
la infraestructura existente y, principalmente, lograr el acceso al suelo
urbanizado de la sociedad en su conjunto.

Es importante senalar que el articulo originario e incorporado por
el decreto ley 8.912/77, obligaba al municipio adquirente a “ofrecerla
en venta en piiblica subasta dentro de los seis (6) meses de inscripto el
dominio a su nombre” Lo apuntamos expresamente porque la ley en
andlisis deja.a los municipios en libertad de accion para decidir cudl serd
el mejor destino para el inmueble afectado. No siempre la enajenacion
a terceros es l decision mis conveniente a fin de aprovechar en forma
eficiente el suelo urbanizado.

Otra diferencia, que podria resultar verdaderamente beneficiosa
para las comunas en el caso de creerlo conveniente, se centra en el mo-
mento a partir del cual el gobierno local podria comenzar a valerse de
los inmuebles para dotarlos de una finalidad acorde con el espiritu de
la ley. El decreto ley ataba la posibilidad de actuacién de las comunas a
Ta inscripeién de dominio del inmucble a su nombre. La ley en estudio,
en cambio, escogi6 una acepcién ms amplia de la figura y determing
que *a partir de su incorporaci6n a su patrimonio® emanarén las medi-
das que crea conveniente y oportunas en un todo de acuerdo a ciertos
parémetros, o que deja abierta la posibilidad de iniciar la utilizacin del
suelo incluso a partir de la toma de posesicn de los inmuebles por parte
del municipio respectivo. Esto ltimo no es dato menor si se tienen en
cuenta los prolongados tiempos que se recorren ~sea por la via admi-
nistrativa o judicial- durante el proceso expropiatorio y hasta la incor-
poracin registraly definitiva del suelo a favor del Estado en cualquiera
de sus niveles.

La ley conserva parte del espiritu prescrito por el decreto ley en
cuanto al mantenimiento de las obligaciones de parcelamiento y/o edi-
ficacion para con aquellos adquirentes a titulo de propietarios y/o con-
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Aires™* ha emitido dictamen a favor de la potestad de los municipios de
expropiar siempre y cuando se respeten los recaudos que tornan viable
tal declaracion (“causa expropiante’).

En relacion a la jurisprudencia si bien atn no se ha expedido la
Suprema Corte, hay antecedentes opuestos en la materia de las cimaras
contenciosas de Mar del Plata™ y San Martin.

Articulo 88: el municipio procederd al adecuado aprovecha-
miento del inmueble en un plazo méximo de cinco (5) aos, con-
tados a partir de su incorporacidn a su patrimonio, con ajuste a los
siguientes pardmetros

@) Eluso y destino que se realice podré hacerse efectivo di-
rectamente por el organismo municipal al cual sea afec-
tado o mediante la enajenacién o concesion a terceros,
observindose, en dichos casos, el debido procedimiento
lictatorio;

b) en el caso de enajenacion o concesion a terceros se man-
tienen para el adquirente del inmueble, las mismas obli-
gaciones de parcelamiento y/o edificacion prevista en el
articulo 84 de estaleys y

©) producido ¢l incumplimiento al que alude el inciso an-
terior, se revocard el dominio de la parcela respectiva a
favor del municipio.

Cuando la norma en andlisis expresa que la comuna “procederé
al adecuado aprovechamiento el inmueble’, necesariamente debemos
remitirnos a los fundamentos expuestos en los articulos precedentes,
para dilucidar de manera cabal, la sincera voluntad del legislador en

332 Ver Asesoria General de Goblerno dicamen 137,642 - 4. Expediente 4.007-
a1

333 Los mismos han sido enumerados en el atculo 4 del aludido cuerpo legl (es-
tudio ntegral, planificado, con tasciones, determinacién de los alores indemnizatorios
sproimativo, prevision de recursos y un informe del rganisma técnico a quien corres.
ponderia I efectivizacion y utlzacién de la misma), y deben cumplirse n todos los casos
Con antlacion  a sancian de I rdenanza que declre de utilidad publics (srticulo 9 del
decreto955/72).

334 CCA MdR causa N 1935, “Mun. de Maipi /Macchi’, sent. del 922011,

335 CCASM Expte. N° SM2-3251-2012,"M. de M. A.¢/ LL R.0. y otroa sexpro-
piacion direca”
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nes urbanisticas in-

una mutacion tal que lo dotaré de mejores condi
cluido su precio de mercado.

El reajuste de tierras, en definitiva, no es un simple reordenamien-
to de un predio. Es justo aseverar que, entre otros, tiene por objetivo
propugnar el uso del suelo con fines productivos, incluido el rural, y
la planificacion de los espacios para el desarrollo social mejorando la
calidad de vida de la poblacion, a ravés de su integracion social en el te-
ritorio y aprovechamiento ambientalmente sustentable y democrético
delos recursos naturales.

La ley en anliis utiliza la nocién mds amplia y generosa que la
receptada en el decreto ley del aio 1977. Este tltimo esgrime la figura
de “englobamiento parcelario’ concepcion que no fue minuciosamente
desarrollada y explicada oportunamente ; dada importancia en materia
urbanistica, privo a la misma de de ser herramienta efectiva de trans-
formacién y movilizacién de suelo. Muy distinta en cambio ha sido la
tesitura asumida por el legislador al contemplar e incluir el sistema del
reajuste de tierras en la ley en andlisis. Aqui se fijaron expresa y med;
tadamente los objetivos a alcanzarse: redimensionamiento parcelario,
ampliacién de niicleos urbanos y reestructuracion de sectores, hacien-
do hincapié en los casos especiales de regularizacion de villas y asenta-
mientos, sin dejar de referirse a los planes especifico en edificios y de
infraestructura urbana bisica.
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Articulo 86. - En caso de incumplimiento de las condiciones
¥ de los plazos previstos en el articulo anterior o no habiéndose
‘cumplido las etapas previstas, &l municipio podré aplicar un grava-
men especial sobre el inmucble que serd progresivo en el tiempo,
mediante ¢l aumento de la licuota por un plazo de cinco (5) anos
consecutivos, y cuyo valor serd fijado en la ordenanza impositiva
Transcurrido el plazo de cinco (5) afos sin que la obligacion de
parcelar /o edificar se hubiere cumplido, el municipio continuar
aplicando la licuota méxima, hasta que se cumpla la citada obli-
gacion, garantizandose laprerrogativa prevista en el articulo 84 de-
Ia presente ley. Queda prohibido conceder exenciones o condona-
ciones de deudas relativas al gravamen progresivo a que alude este
artculo.

Las “penalidades” por incumplimiento el plan de desarrollo ur-
bano es progresiva (en el tiempo y en la magnitud de la alicuota) cum-
pliendo de tal forma el rol para el cual fue instituido como un instru-
mento mis de gestion urbana, que rompa por la via tributaria la logica
especulativa de los propietarios de suelo ocioso.

Articulo 87. - Transcurridos cinco (5) atos de cobro del gra
vamen especial progresivo establecido en el aticulo anterior, sin
que el propietario haya cumplido la obligacion de parcelamiento
ylo edificacion, el inmucble quedaré por la presente ley declarado
de utilidad pblica y sujeto a expropiacién por parte de la muni
palidad respectiva.

Como lo sefiala Antonio Azuela, la expropiacién es una institu-
ci6n que nos permite observar al mismo tiempo, la propiedad y al Esta-
do, el estudio de la misma es sumamente revelador respecto del estatuto
dela propiedad en los Grdenes constitucionales latinoamericanos, por
ello debemos interrogarnos acerca de como se usa el poder expropieta-
rio, en el contexto de las politicas urbanas en las que se pone en juego el
balance entre los intereses del individuo y de la colectividad.

Podriamos definir a la expropiacién como a la potestad que tiene
todo Estado de suprimir la propiedad en beneficio de un interés supe-
ior, ello a través de una ley que declare la utilidad piblica y se fije la
indemnizacién correspondiente.
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urbanas tanto de centralidad como periféricas, cuyo uso es inferior a
su potencial de aprovechamiento, por lo que a su vez, constituyen una
oportunidad. Son ‘islas interiores’ que muchas veces permanecen fuera
de la dindmica urbana, tanto desde la planificacion como del discurso
politico. Esto implica que su presencia, sumado a sus caracteristicas in-
trinsecas, es decir, su tamafio, ubicacién, situacion dominial, etc. pro-
vocan fallas en las necesidades objetivas de crecimiento de la ciudad y
representan costos para la sociedad™*

Se trata en definitiva de espacios baldios, abandonados, subcons-
truidos o degradados, que por su potencial de uso en beneficio dela ciu-
dad deben ser correctamente desarrollados por sus propietarios, dando
un uso eficiente a los recursos existentes, ya que el financiamiento de
Ias ciudades implica un necesario desarrollo equilibrado de dreas que
cuentan con norma urbana ¢ infraestructura de servicios.

Planteado ash, podemos afirmar que estas fracciones de tierra -que
pueden haberse proyectado para actividades extra-urbanas- hoy dia re-
presentan una suerte de “islotes interiores” que conforman diques de
contencion, los cuales impiden el avance y progreso de la ciudades.

Varios autores coinciden en que los vacios urbanos constituyen
espacios remanentes a la dindmica urbana, terrenos que permanecen
baldios o subutilizados, ubicindose algunas veces muy proximos a in-
fracstructuras ya insaladas, y cuya caracteistca distntiva s la de de-
safiar el principio de funcion social de la propiedad.

Asi, convencidos, podemos aseverar al igual que los vacios urba-
n0s representan en sf mismos un problema y una oportunidad. Veamos
Ias razones de lo dicho.

Estos vacios, ubicados comiinmente en zonas densamente pobla-
das, contribuyen a la fragmentacion y polarizacin socio-urbana, man-
teniendo incélume un estado de “inercia” legitimado con el paso de las
décadasy, en consecuencia, dificultando su inclusin en la planificacion
urbana de las ciudades.

326 Ver Robledo, Lila, Vaclos urbanos n l cuenca del Reconguista: La recomversion
el uso delsuelo e grandes predios miltaes coma respuesta a I fogmentacion sociourin,
Fundacion Metropoltana.
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cion y gestion del territorio, que sumado a la recuperacién de plusvalias
y el abordaje de los vacios urbanos, enmarcan a la ley en andlisis entre
as legislaciones mds avanzadas del mundo sobre la materia. Avancemos
entonces, sin dejar de mencionar que la ley de habitat propone corregir
yajustar -el marcolegal existente en la provincia de Buenos Aires~ todo
o relativo a la movilizacién del suelo urbano, modificando en tal senti-
do sendos articulos del decreto ley 8.912/77.

Articulo 64. - Modificacion del decreto ey 8.912/77 . o. por decreto
3.389/87. Sustitiyense losarticulos 84 al 90 y 92 del decreto ley 8.912/77
. por decreto 3.389/87 y sus normas modificatorias, a tenor de los
siguientes textos;

Articulo 84: Los municipios, a través de sus planes y/o me-
diante ordenanzas especificas, podrin declarar el parcelamiento
Ylola edificacion obligatorios de los inmuebles urbanos baldios o

n edifcacion derruida o paralizada segin las siguientes defini-

) Baldio: todo inmueble en cuyo terreno no existen edifica-
nes y no tiene uso para actividades economicas:

b) Edificacion derruida: aquelos inmucbles cuyos edificios
se encuentren en estado de deterioro avanzado o hayan
sido declarados inhabitables por resolucion municipal;

) Edificacion paralizada: aquellos inmucbles cuyas cons-
trucciones lleven mis de cinco (5) anos paralizadas. EI
propietario del inmucble sujeto a la declaracion estable-
cida en el presente articulo deberd ser notificado por el
Departamento Ejecutivo municipal a través de un medio
fehaciente, de la obligacion segin las normas aplicables
A tales efectos podrin conformarse consorcios urbanis-
ticos.

Es necesario e importante, previo a introducirnos en el andlisis del
articulo que nos ocupa, plantear y precisar lo que denota el concepto de
Vacios urbanos. Esta, que hace las veces de género, nos permitird pos-
teriormente abocarnos de lleno en sus disintas vertientes y/o especies
contempladas por el legislador.

Bien se ha definido a los vacios urbanos “como predios (con o sin
espacios construidos o utilizables), que se localizan en el interior de dreas.
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ensanche o expansion urbana, asf como también en las que el Estado ha
venido ejecutando importantes obras de infraestructura.”

Paraddjicamente, el periodo mencionado también ha sidoel de ma-
yor inversion estatal en obras piblicas y de equipamiento comunitario,
en el que se llevan ejecutadas obras en todo el pafs con aportes genuinos
del Estado nacional,” asi como también el de mayor independencia en
‘materia de toma de decisiones macro economicas

Entre las causas de insatisfaccion social ms importantes en este
aspecto podemos destacar:

- Lafalta de acceso al crédito por parte de los sctores de bajos
y medios ingresos:

Esto se debe a créditos hipotecarios con elevadas tasas de inte-
rés, restringida oferta y una inapropiada relacion entre cuota ¢ ingreso.
Entre los anos 2003 y 2006 el 96 % de las operaciones inmobiliarias se
realiz6 por fuera del mercado crediticio.

La mayoria de la banca se encuentra en manos privadas, que du-
rante los dltimos afos no ha puesto a disposicin lineas crediticias para
vivienda, si o ha hecho la banca piiblica pero exigiendo ingresos fami-
liares mensuales minimos de al menos dos mil ddlares, para financiar a
veinte o treinta afos hasta el 65% del valor de la vivienda, con tasas de
interés superiores al 15% anual.

17 Vease Juan Luciano Sctolini, Acceso a L tera, iformalidad y concentacion, en
'RAP,octubre-noviembre de 2007, N° 59 56, pig. 177 3 191

18 A 1o ttalo de cemplo en el partido de 3 de Febrero, provinca de Buenos Aies,
se destnaron 80 millons de ddaresen os limos sice anos paraa consiruccion de 3,21
Viviends, 709 mejoramientos habitacionaes. En dichas viviendas habitan mis de 10.000
personas, con una superfici cubirta d £2 . Asimismo se ciccuaron obras cloaclesy de
pavimentacion de cale. Fuente. diario Clar del 16 de funio de 2010, pi, 21 Nota real
7ada con marivo de la entrega de vviendas por parte d I presidenta de I Nacion Crisina
Fernindez juntoa ntendente municipsl Hugo Curto

19 Véase Informe Plan estratiico erritrial Argentin del Bicenenario 1816-2016,
editado por e Ministrio d Planificacion Federal, Iversion Piblca  Servicios o 2008

20 La Argentina cancel su deuda por diez il millnes de dolars con ¢l Fondo Mo-
netaro Intrnacional evitando de este modo tener que cumplie con las pautas de nversan
y desarollo indicadas por ste organismo internacionl, e condujo durante I décad del
903 I peor crisiseconomica  social de la historia argentina. Asimism se implementaron
politicas de recuperacion de actvos, als comoIa recstarzacion de los fondos de sstema
Racional de jublaciones y pensioncs.
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Todo lo descrito provoca un crecimiento urbano de cardcter ex-
tensivo que genera un tejido urbano discontinuo de muy baja densidad
ocupacional, con pequeios niveles de consolidaci6n derivado del déficit
en infraestructura bisica.

Varias son las preocupaciones que devienen como légica conse-
cuencia de la existencia de estos nicleos de suelo sedentarios. EI desa-
provechamiento de estas extensiones de tierra realmente significativas
apuntala la idea de que “el suelo es un producto escaso” En definitiva,
aunque las dificultades generadas por estos vacios son mayores en nil-
‘mero, también representan una gran oportunidad, ya que al configurar
fracciones significativas de tierra insertas en dreas urbanas, su potencial
disponibilidad o “puesta en movimiento” genera una expectativa de su
uso en funcién social.

Esta descripcion de las distintas dificultades producidas por la
germinacion de vacios urbanos durante todos estos afios ha provoca-
do que el legislador incluya en la ley y con buen criterio, mecanismos
para evitar el afianzamiento de las mismas ¢ impulsar el movimiento del
suelo. Antes de introducirnos en las herramientas instituidas en la ley,
‘mencionemos algunos de ejemplos que grafiquen las diversas tipologias
concebidas por los entendidos en la materia en anlisis:

- Lastierras de "engorde’, que son el esultado de procesos especu-
lativos.

- Lastierras semiagricolas que han sido absorbidas por la expan-
si6n urbana.

~ Aquellas tierras con dificultades de inversién, que constituyen
reservas de ahorro familiar o que no se han desarrollado por falta de
recursos.

- Lastierras comunales, cuyo régimen de propiedad presenta res-
tricciones para su venta.

- Las tierras afectadas por las normas que sefialan restricciones
para su construccion.

- Lastierras propias de instituciones pblicas

Lo interesante y digno de subrayar, es que cualquier genealogia
que se tome con el objetivo de ilustrar los inconvenientes que acarrean
los vacios aludidos, nunca faltarén en la grilla: aquellas tierras no ofer-
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"~ Dos (2) representantes de organizaciones técnicas de apoyo.

"~ Dos (2) representantes de los colegios profesionales.

"~ Dos (2) representantes por los municipios.

*- Dos (2) representantes de universidades piblicas

*- Un (1) representante por a Defensoria del Pucblo.

"~ Tres (3) legisladores por la mayoria y 2 por la minoria de ambas
Cimaras.

*Ademds de los representantes elegidos, también se podr invitar
2 representantes de organizaciones barriales de los distritos donde se
vaaintervenir y que formen parte de la Mesa de Gestion Urbana o del
Consejo Local de Habitat en su distrito. Inicialmente las organizaciones
que tengan trayectoria de trabajo en la temitica y que participaron del
proceso de formulacion de esta ley serin parte integrante del Consejo;
teniendo como tarea armar el proceso de representacion.

"a) El CoProViyHa se reunird una vez cada 30 dias y su presidente
convocard a las reuniones por medio fehaciente.

* b) Se designar un secretario que llevard un libro de actas, el que
estaré rubricado por la autoridad de aplicacion, donde se volcarén las
discusiones, votaciones y propuestas que se traten en forma resumida.
Elsecretario elaboraré el orden del dia.

* ¢) El presidente del CoProViyHa pondra a disposicién de todos
los miembros del Consejo la informaci6n requerida por éstos, tendiente
ala solucion de los problemas de la comunidad”.

Articulo 62, - Integracion ad hondrem, Los integrantes del Consejo
Provincial de Vivienda y Hibitat participan en forma honoraria y cjercen
su cargo durante dos (2) aos pudiendo s renovables porigual periodo.
por inica vez.

Articulo 63. - Convocatoria de instituciones. El Consejo Provincial
de Vivienda y Habitat puede convocar, en caso de considerarlo necesario,
a aquellas instituciones o especalistas que pudieran contribuir a la mejor
resolucion de los temas de su competencia.
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agrega la participacion de distintos actores sociales a través de aportes
en la formulacion de propuestas asf como también en relacion a la apli
cacion de la politica de habitat en su conjunto.

Creemos que la creacién de un nuevo paradigma en relacion a las
politicas urbanas requiere la construccion de legitimidad en las instancias
de evaluacion, propuesta y toma de decisiones, sabiendo que laley operaré
sobre la realidad, transforméndola, generando ciudades mas equitativas.

Asimismo, la composicion plural del consejo garantiza la discu-
si6n entre sectores capaces e nutrir la agenda politica con capacidad,
rigor cientifico y compromiso social.

Articulo 60. - Creacion. Créase, en el émbito de la autoridad de
aplicacion, el Consejo Provincial de Vivienda y Habitat, que debe actuar
‘como rgano multiactoral de consulta y asesoramiento de ls politcas y
programas en el marco de la presente ley y de acuerdo con lo que esta-
blezca la reglamentacion.

Articulo 61. -~ Composicion. La autoridad de aplicacién designa
al presidente del Consejo Provincial de Vivienda y Hibitat y dicta las
normas y requisitos para su integracion, organizacion y funcionamiento,
garantizando la participacion de:

@) Representantes de la autoridad de aplicacion;

b) Representantes de organizaciones no gubernamentales con in-

cumbencias en temas vinculados a la presente ly;

©) Representantes de colegios profesionales afines a la materia de

estaley;

) Representantes de los municipios;

€) Representantes de las universidades piblicas con sede en la

provincia de Buenos Aires y carreras vinculadas a las temiticas
del hibitat;

1) Representantes del Poder Legislativo: 3 por la mayoria y 2 por

las minorias de ambas Cémaras

Esta seccion no fue reglamentada, por lo que proponemos la si-
guiente: “El Consejo Provincial de Vivienda y Habitat (CoProViyHa)
estard integrado por:
>~ Un (1) presidente (designado por la utoridad de aplcacién)
”- Dos (2) representantes de organizaciones de base.
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~ Impuso, previo a toda transferencia de dominio, la integra dis-
posicin de los servicios bisicos determinando los stios donde se podia
lotear o no.

- Estableci6 un alto estindar de urbanizacién y contribuyd a res-
tringir el acceso al suelo urbano mediante la via formal.

- El principio de autonomia municipal y cliusulas ambientales
incorporadas en la Constitucién de 1994,

~ Otros aspectos sefalados como pendientes en el prélogo a esta
obra por parte de Daniel Soria.

En fin, como se ha sostenido, “laley pauta un tipo de ciudad propia
de los sectores medios y altos de la sociedad desconociendo las I6gicas
con la cual operan los sectores populares en la produccion del espacio
urbang”

Adentrindonos en el apartado e la norma que nos incumbe para
el capitulo en andlisis, debemos mencionar expresamente y en forma
acabada, que ha sido un acierto del legislador abarcar los aspectos tras-
cendentes que el decreto ley de antaiio no ha contemplado o lo ha he-
cho de manera deficitaria. Estas herramientas comunales denominadas
habitualmente como “instrumentos de gesti6n’ son tan trascendentes
para la vida de una ciudad, que al ofrecer el marco legal para la inter-
vencién concreta de los estados municipales en relacion a la mejora del
ambiente urbano, merecian un especial interés por parte del legislador.

Encontramos en la norma modificada las bases conceptuales que
deben utilizar los municipios en el dictado de los proyectos regulado-
res del uso de la tierra y una especial presencia y decision en materia
de edificacion y zonificacién, cuya base se forj6 al amparo de la norma
‘mencionada

En palabras més sencillas, la responsabilidad primaria del orde-
‘namiento territorial recay otrora en las comunas, pero resultaba indis-
pensable dotar a las mismas de nuevas e idéneas herramientas que les
permitiera una adecuada labor en la materia de uso del suelo.

Como es 16gico, no hemos retaceado elogios en la inclusicn en el
cuerpo de la ley de los mecanismos imprescindibles para la planifica-

325 ldem.
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Norma modificatoria

El decreto ley 8.912/77, sancionado el 24 de octubre de 1977, ha
0 esbozado con la marcada intencionalidad de regular la actuacién
de los municipios sobre los cimientos de una concepci6n tecnocritica
del urbanismo propia de la época de su formulacion.™ i bien la norma
no estuvo impregnada de a necesaria cuota de realidad social indispen-
sable, puede sostenerse que protagoniz6 una decorosa sustitucion de la
inadecuada ley 3.487 -ley de fundacién de pueblo de principios del siglo
XX-, luego de lo cual suftid sucesivas modificaciones y complementos,
para transformarse posteriormente en un vasto cuerpo legal que, entre
otras cosas, terminé caracterizéndose por ser altamente compleja, no
contemplativa del espiritu integrador imprescindible que requieren las
ciudades y, coronando al fin, una historia reciente de fragmentacion es-
pacial y social.
La necesidad de modificar la legislacion que regula el uso del suelo
y ordenamiento territorial de la provincia era —por decirlo de alguna
‘manera- impostergable, y su razon de ser respondio a variados y distin-
tos motivos, entre ellos:

- Obvié la distincién ineludible entre el érea metropolitana bo-
naerense y el interior la provincia.

324 Eduardo Reese. La situacén actual de a gestion urbana y la agenda de lasciud-
desenla Argentina.
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Aspecto fundamental para que las regulaciones normativas trasciendan
el dmbito discursivo y se concreten en un actuar positivo y eficiente por
parte de los funcionarios pblicos responsables de aplicar las politicas
piiblicas habitacionales.

Procedemos a enumerar y someramente describir las herramien-
tas aplicables y sus caracteristicas, muchas de las cuales han sido adop-
tadas por numerosos municipios del pais. Primero enumeraremos las
de tipo urbanistico y tributarias, reservando para lo dltimo, un andlisis
sobre expropiacion y prescripci6n administrativa como medios de ob-
tencion de bienes para el dominio piblico. El andlisis en conjunto de es-
tos tltimos dos institutos lo creemos necesario dada I estrecha relacion
que presentan en la prictica, ya que en muchos casos entran en contacto
debido a la deficiente planificacin por parte de los poderes estatales en
cuanto al procedimiento a seguir.

Por un lado, segin la clasificacion que de ellas hace la doctora
Garcia Ortiz, se pueden apreciar dos tipos de herramientas acordes
al propésito de mejorar la gestion del suelo para lograr ciudades mds
equitativas para todos los sectores de la poblacion, teniendo siempre en
cuenta, la capacidad contributiva de los distintos sectores de la socie-
dad, pueden ser:

- Herramientas de naturaleza urbanistica: las cuales se encuentran
en los codigos de planeamiento u ordenamiento urbano, que re-
sultan aplicables en casos como: modificacion parcelaria (division
o englobamiento), afectaciones de suclo rural al uso urbano, como
asi también, la autorizacion que se obtenga para poder construir
sobre mayores extensiones o mayor altura

- Herramientas de naturaleza tributaria: las cuales se ubican dentro
de las leyes o codigos fiscales o también, como en a ley en cues-
ion, integradas a un cuerpo normativo que regule las politicas de
hibitat (articulo 46) y se puede caracterizar como contribuciones
especiales o impuestos que gravan todo o parte del plusvalor que s
adhiere  a propiedad.

En materia de herramientas tributarias, podemos ver que son apli-
cable

168 Garca Ortiz, Grisel: Economia de lasciudades: sobre la captacion de plusvlias
wbanisicas, 12-4:09.
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@) Promocién de a justa distribucin de las cargas y de los benefi-
cios generados por el proceso de urbanizacion.

b) Fortalecimiento de la regulacién piblica sobre el suelo urbano
con la finalidad de desalentar pricticas especulativas, utlizan-
o instrumentos de recuperacién y redistribucion social de la
valorizacién de los inmucbles.

©) Disefio ¢ implementacion de un abordaje integral mediante ac-
ciones que vinculen solidariamente instrumentos urbansticos,
herramientas de gestion del sueloy operatorias de urbanizacion
yvivienda.

d) Fomento de la participacion permanente de la poblacién y de
las asociaciones representativas de los diferentes sectores de la
comunidad tanto en las etapas de formulacidn y de ejecucién,
como en las de evaluacion y seguimiento.

¢) Impulso ala integracion socio-urbanistica y a a regularizacién
de la tenencia de la tierra en villa y asentamientos precarios
con la finalidad de hacer efectiva la incorporacién de la propie-
‘dad del suelo como un derecho de los habitantes.

) Diversificacion y promocién de la pluralidad de las respuestas,
en atencion a las diferentes demandas y posibilidades de acceso
a distintas soluciones habitacionales de los diversos los grupos
sociales.

) Incorporacién y revalorizacién de las experiencias organizati-
vas y las pricticas de los sectores populares, estimulando los
procesos de autogestion del hibitat a traves del cooperativismo
y de otras formas asociativas, apoyando la investigacion, expe-
rimentacién y desarrollo de tecnologias apropiadas a dichos
procesos

h) Evaluacion constante de las politicas y acciones implementadas,
analizando periddicamente su impacto.

Hemos destacado en la introduccion a este capitulo la importancia
delas directrices generales para que el Estado pueda resolver la proble-
mitica urbana habitacional.

‘Ante lo dicho, cabe poner de resalto la intima relacién que existe
entre este articulo con los instrumentos de actuacion. Ya que cada una
de las previsiones de los presentes incisos pueden materializarse en los
instrumentos de actuacion previstos en el Capitulo IV dela presente ley.
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- Condonacién de deudas: esta herramienta, que tiene recepcion en
1a ley provincial 11,622, reglamentada por decreto 4042/96, con-
siste en la potestad municipal de compensar los montos de deuda
que pesen sobre un bien en concepto de tasas municipales ¢ im-
puesto inmobiliario u otros tributos a cambio de la cesion gratuita
del inmucble, obteniendo como contraprestacién, la condonacion
(perdon) de las deudas con el fsco. Esto permite agilizar la ofer-
1a de tierras municipales necesarias para destinarlas a proyectos
habitacionales. Esta herramienta viene siendo muy bien aplicada
en Moreno, donde mis de setecientas viviendas construidas por ¢l
Plan Federal de Viviendas fueron hechas sobre suclo incorporado
por el municipio por esa vi.

- Donaciones de inmuebles por el Estado provincial a los mu-
nicipios en el marco de lo establecido en la ley 9.533/80: per-
mite alos municipios obtener terrenos del dominio privado
del Estado provincial que estén localizados en jurisdiccion
delos mismos a fin de que estos puedan darle un uso adecua-
doalas necesidades de desarrollo local. Estas acciones, entre
otras, contribuyen a ampliar la oferta de suelo, sustrayéndo-
los de las reglas de mercado.

En este sentido, tanto ¢l municipio de Reconquista, de la provin-
cia de Santa Fe, como el de Olavarria, provincia de Buenos Aires, entre
otros, sancionaron ordenanzas sobre el “derecho de participacién en la
renta diferencial urbana’, instrumento que le da la posibilidad a las co-
munas de obtener recursos genuinos con destino a un desarrollo sus-
tentable dela ciudad. Entre los fundamentos de estas ordenanzas, pode-
mos advertir que se sostiene como principio urbanistico la “bisqueda
de equidad en la distribucion de los costos y beneficios del proceso de
urbanizacién” permitiendo actuar al Estado como distribuidor social de
esaiqueza generada en torno ala renta.

Estos tipos de instrumentos o herramientas de actuacién, son ca-
racterizados por establecer un derecho de la comunidad a participar en
los beneficios resultantes del desarrollo urbano, continuando luego con
la determinacion de hechos generadores de contribucion. Esto le per-
mitea la regulacin piblica la posibilidad de fortalecer su participacion
en la conformacion del suelo urbano y recuperar la inversién piblica
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Articulo 85: Ia implementacion d a obligacion a la que se
refiere el aticulo 84 de la presente ley ser establecida por los mu-
nicipios de acuerdo a los siguientes parémetros:

@) Los plazos para edificar 0 urbanizar no podrén ser infe-
ioresa trs (3) ni superiores acinco (5) afios, contados a
partir de la declaracion;

b) A partir de la aprobacién del proyecto, el propietario ten-
dré un afo de plazo méximo para niciar la obras;

) En emprendimientos de gran envergadura, con caricter
excepeional, una ordenanza municipal especifica podrd
prever su conclusidn en etapas, garantizindose que el
proyecto aprobado comprenda el emprendimiento como
un todo;

) Los plazos sefalados no se alterarén aunque durante su
transcurso se efectien transmisiones de dominio y cuan-
o esto ocurra deberé hacerse constar dicha circunstan-
cia en la escritura traslativa de dominio ¢ inscribirse en
el Registro de la Propiedad Inmucble; a los fines de este
articulo, se entender por parcelamiento o edificacion
concluida al completamiento de las obras previstas con
s conexiones a los servicios necesarios, para permitr su
habiltacién.

Cuando la norma hace hincapié en “la obligacién a la que se refiere
elarticulo’,se st refiriendo definitivamenté  a urbanizacion como un
todo, incluida la edificacion, construccion e inicio de las obras. El punto
de partida para el computo de los plazos es indiscutible: a publicacién
dela ordenanza respectiva o la aprobacion por autoridad competente en
el caso de la confeccidn de proyectos. La excepeion estd otorgada a los
proyectos de magnitud. La reglamentacion correspondiente deberd dar
los parémetros para definir de manera mis certera qué se entiende por
“gran envergadura”

La incorporacion del inciso d) cobra trascendencia en nuestro sis-
tema registral que define la oponibilidad a terceros a traves de Ia publi-
cacién de aspectos que afecten derechos de dominio en el asiento regis-
tral correspondiente.

329 Verley 17501
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Ellibro que ponemos a disposicién de la sociedad es producto del
esfuerzo colectivo de un grupo interdisciplinario convocado desde el
ambito académico, compuesto por estudiantes y egresados de la Facul-
tad de Ciencias Juridicas y Sociales y de Arquitectura de la UNLE! los
que trabajaron en grupos los diferentes capitulos.

A todos ellos quiero hacerles un especial agradecimiento y reco-
nocimiento; quiero en forma personal agradecer el aporte de especialis-
tas como Juan Ignacio Duarte, siempre dispuesto a realizar una apues-
ta generosa desde una mirada exhaustiva y profunda del urbanismo;
también al diputado Alberto Espaia, quien es el coautor de la ley que
comentamaos, por su compromiso politico y su sensibilidad para com-
prender la complejidad de la tarea sin renunciamientos ni dobleces; al
presidente de la Honorable Cimara de Diputados de la Nacion, Julidn
Dominguez, a quien llegué junto a Victoria Tolosa Paz, para proponerle
este sueho de que el libro sea realidad, y puso todo a disposicién para
ello. Por ltimo a mi familia, en especial a mi mujer, Romina, y mis
hijos, Camilo y Giovanna, a quienes espero dejarles un pequeio aporte
para la construccion de una sociedad ms justa.

En tiempos en que el individualismo muchas veces avanza sin
piedad sobre las necesidades colectivas, Ia tarea emprendida me hace
recordar las sabias palabras del profesor Mauro Cappeletti: “Nuestras
desilusiones de hoy no cuentan, ¢l entusiasmo donde existe y aunque
fuese el entusiasmo de un solo momento no debe ser desalentado. No
hay accién sin entusiasmo, no hay historia sin ideales, ni progresos sin
utopias”

Espero que este material analizado y desarrollado sobre la base de
una propuesta legislativa novedosa y transformadora en nuestro pais,
sea un aporte mds para aquellos que siguen buscandola grieta por don-
de transitan los ideales y las utopias.

Luciano Scatolini.
Director

1 Constanza Hasperut,Sofa cott, Guadalupe Falbo, Agustin Pelayo,Santiago Bra-
Vo, Sebastén Cuccia, Ncolis Cuello, Marcos Quintulen, Allén Diaz, Saniago Pérez Mit,
Victoria Althabe y Regina Uribe.
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tadas o retiradas de la comercializacién con el fin de su sobrevaloracion
econémica posterior (especulacidn) y aquel suelo vendido o transferido
¥ 10 ocupado, que se ha proyectado como inversion.

Hasta aqui, la discusion planteada. Veamos ahora las propuestas
dela ley. La iniciativa de la norma en anlisi, dota a los municipios de
herramientas que permiten evitar que el fenémeno de los vacios urba-
nos se reproduzca, impidiendo a su vez, la concentracién de la renta
urbana sobre la base de las précticas especulativas mencionadas. Todo
ello,seguramente, redundard en la disminucion de los inmuebles desha-
bitados y terrenos baldios aptos para ser edificados, pero que se encuen-
tran retenidos a a espera del aumento del valor del suelo. Asi, se tiende
ainvertir las conductas rentisticas por conductas inversionistas en favor
dela sociedad en su conjunto”

Lo instituido por la ley se enmarca en una politica urbanistica que
propone la movilizacién del suelo ocioso, estableciendo para ello un
‘mecanismo tributario que propicie que los vacios urbanos sean edifi-
cados o urbanizados por los propietarios o en sociedad con el Estado,
como lo hace por ejemplo Colombia por via de Ia ley 388/97 con el
principio de edificacién compulsoria. Esto permitird, de aprovecharse
Ios mecanismos generados por los municipios, incrementar I oferta de
suelo urbanizado para que mis familias bonaerenses puedan acceder al
terreno donde comenzar a edificar sus viviendas, y con ello lograr una
progresiva disminucion de precios.

Elarticulo en andlisis, como primera medida, condiciona el par-
celamiento o subdivision, a proyectos o planes instituidos al efecto. La
especificidad de la ordenanza que declare el fraccionamiento, necesitard
de un orden del dia que convoque al respectivo Concejo Deliberante
local y tenga por objetivo tratar en forma particular el proyecto de par-
celamiento y/o edificacion. Estas directivas categéricas del legislador,
para bien, dotan de reglas claras a los gobiernos locales que tomen como
propias las herramientas generadas por la ley.

327 Eduardo Reese, Jornadas"La Ciudad Imaginada’ sepiembre 2013 - Facultad de
Periodismo. UNLE.

328 Ley para ¢l ordenamiento urbano.
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los lineamientos de los codigos urbanos. En este sentido, los programas
que se planteen deberdn asegurar una tenencia estable en la posesién
que de sustento al derecho a ser titular dela tierra, no sdlo desde el pun-
10 de vista estrictamente registral, sino que también reflee ese titulo, la
efectiva mejora en el hbitat proporcionado por la accién del Estado y
que ese bien otorgue la posibilidad de constituirlo como bien de familia
(convirtiéndolo en inembargable) entre otros fines.

Laley provincial 10830 (Ley Orgénica de la Escribania General de
Gobierno) autoriza a la Escribania General a realizar las regularizacio-
nes de dominio de interés social -articulo 4% inciso d)-, facilitandoa los
Vecinos que acrediten ciertos requisitos, la obtencién de escrituras de
dominio de una manera accesible evitando los altos costos que genera
dicha tarea en el dmbito del derecho privado.

En consonancia con dicha norma, la ley 24.374, de régimen de
regularizacion dominial a favor de ocupantes de inmuebles urbanos,
exige demostrar la efectiva ocupacién de inmucbles edificados de una
‘manera publica, pacifica y continua por 3 afos y que tenga como desti-
no principal el de vivienda tnica y permanente (articulo 1°) para quedar
amparado por la norma. Los beneficiarios gozarn de los beneficios de
gratuidad en todos los actos y procedimientos contemplados en la ley
(articulo 39) y se les otorgard Ia inscripcion registral, Ia cual queda con-
solidada una vez transcurrido el plazo de 10 afos, en el caso de ocupa-
ci6n de un inmueble de dominio particular que haya sido abandonado o
no explotado. En cambio, cuando se trate de bienes del dominio privado
del Estado, se proceder directamente a la escrituracion (articulo 79).
Como corolario, creemos que esta regularizacién no resuelve la proble-
mitica por si sola, pero permite avanzar en ese sentido, otorgando una
estabilidad juridica a los vecinos de la provincia.
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que genera la intervencién estatal, valor, I ley bajo anlisis establece un
criterio similar en articulos siguientes (véase los articulos 46 y ss.).

Junto alas ya enunciadas herramientas tributarias y urbanisticas,
es necesario mencionar otro instituto del cual s sirvieron las comunas
al enfrentarse a serias carencias de vivienda en sus territorios, y es la
“prescripcion administrativa’, ' creada por ley nacional 24.320. A par-
tir de esta nacional, la provincia de Buenos Aires,  traves de la Escriba-
nia General de Gobierno, logro obtener tierras ociosas o abandonadas.
Tierras sobre las cuales los municipios ejercian derechos “posesorios’,
los cuales pueden definirse a partir del articulo 2.384 C.C, en actos o
hechos realizados en forma pacifica, publica e ininterrumpida por par-
te de organismos provinciales o municipios y consisten en actos mate-
riales, como empadronamiento del inmueble, cerramiento de terrenos,
plantacién de érboles y todo tipo de mejoras que permitan demostrar la
posesion ejercida con intencién de someterlas al derecho de propiedad
(dominio piblico del Estado provincial o municipal).

La adquisicion de estos terrenos se realiza a través de un procedi-
‘miento administrativo establecido por I ley, partiendo de la identifica-
ci6n de inmuebles a prescribirse (esto es, adquisicion de la titularidad
del mismo por el paso del tiempo), acreditando luego, la provincia o
‘municipio, los requisitos necesarios para la posesion del bien. Esta carga
de probar la posesion pesa sobre la administracién, que debers cumpli-
mentarlos valiéndose de informes de las oficinas técnicas pertinentes.
Una vez concluida esta etapa, mediante decreto, el Poder Ejecutivo de-
clarariila prescripci6n adquisitiva operada, instrumento que habilita al
Estado a inscribir el titulo en el Registro de la Propiedad Inmueble. Por
este medio, segin lo publicado por Scatolini, entre los aiios 2008 a 2013
se incorporaron a favor de los municipios 22.379, con una superficie
total de 6.713.849 metros cuadrados.

Por otro lado, también encontramos herramientas que nos permi-
ten abordar la informalidad y la seguridad en la tenencia, en relacién a
aquellos predios o lotes sobre los cuales la poblacién se asienta y que no
otorgan condiciones para regularizar su situacion dominial y no siguen

169 Ver Scatolin,Juan Luciano: Prescrieion adinisrative: instrumento de gestion
de sueo en la provncia de Buenos Aies pigs. 8187.. Insirumentos notables de poliicas de
sucloen América Latina. Ed. Lincoln Isitute OF Land Policy, Ecuador 2014,
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obtener la informaci6n imprescindible para proteger al medio ambien-
te;0aa salud, s6lo por dar algunos ejemplos.

De ahi que el acceso a la informacién puede entenderse como la
contracara del derecho a participar, pues para poder ejercer este Gltimo
debe contarse con informacién adecuada.

En este sentido, la Relatoria para la Libertad de Expresion, en el
4mbito de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, en su
informe del afo 2002 sostiene: “En un sistema democritico representa-
tivo y participativo, la ciudadania ejerce sus derechos constitucionales
de participacion politica, votacién, educacién y asociacion, entre otros,
a través de una amplia libertad de expresin y de un libre acceso a la
informacién. La publicidad de la informacién permite que el ciudadano
pueda controlar [la gestion publica], no sélo por medio de una consta-
taci6n de los mismos con la ley, que los gobernantes han jurado cumplir,
sino también ejerciendo el derecho de peticion y de obtener una trans-
parente rendicion de cuentas.

"El acceso a l informacion, a la vez de conformarse como un as-
pecto importante de la libertad de expresion, se conforma como un de-
recho que fomenta la autonomia de las personas, y que les permite la
realizacion de un plan de vida que se ajuste a su libre decision’*”

Asimismo, a Corte Suprema de Justicia de la Nacion, en el falo*
resenado al comenzar la introduccion a la presente seccién, cuestiona
Ia falta de informacion y participacién en el proceso de relocalizacion
de los asentamientos habitacionales; el miximo tribunal tuvo ocasién
de expedirse al respecto y estableci6 que “la efectiva recepcién de in-
formacion piblica, mds alli de su aspecto individual, no es més que
precondicion para el ejercicio del derecho a participar en los asuntos
publicos, y su efectivo cumplimiento debe ser garantizado sin cortapisas
por el municipio demandado,. Este deberd implementar un sistema que
Ie permita recibir las ideas propuestas o inquietudes de los vecinos, aun

517 Informe delrelator esecial para laibertad de exprestn 2002 Capitulo V,Liber-
tad de expresion y pobrers, El aceso a1 iformacion piblia como cjercico de I ibertad
deexpreson de os pobres: Puntos 16 y 17, - whnv.idh.org.

18 COIN. M 1569 X, Mendors, et Sihia  tos /Estado aconl s
cibn de sentencia
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Antes que nada, debemos definir aunque sea tentativamente y de
manera general qué se entiende por informacién. Asi la podemos de-
finir como un conjunto de datos organizados acerca de algiin suceso,
hecho o fenémeno, que en su contexto tiene un significado determina-
do, cuyo fin es reducir la incertidumbre o incrementar el conocimiento
sobre algo. A su vez, podemos complementar dicha definicion diciendo
que los datos sensoriales, una vez percibidos y procesados, constituyen
una informaci6n que cambia el estado de conocimiento, y eso permite
2 los individuos o sistemas que poseen dicho estado nuevo de conoci-
‘miento tomar decisiones pertinentes acordes a dicho conocimiento.

Debemos aclarar que a informacion referida en la ley es a informa-
cién publica, aquela que s de interés para la comunidad. Y por eso mismo,
por el rol fundamental que cumple la informacion en un pais democritico,
selo constituye como un derecho humano de incidencia colectiva.

Los derechos humanos, y en particular los derechos econémicos,
sociales y culturales, junto al constitucionalismo social, cambiaron el
paradigma de la comunicacién, superaron la vision de la informacién
como mercancia e instituyeron a la informacién como un bien social
indispensable para la vida.

Asi, la Convencidn Americana de Derechos Humanos, més co-
nocida como el Pacto de San José de Costa Rica, tuvo la recepcidn mis
abarcativa, de modo que su articulo 13 consagra la libertad de pensa-
‘miento y de expresion en términos de inclusién universal no sélo de los
sujetos sino también de los contenidos y de sus facultades.

Completan este cuadro legal internacional el reconocimiento de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos en su articulo 19 y el Pac-
to Internacional de Derechos Civiles y Politicos en su articulo 19, inciso
°, que establece que todo individuo tiene derechoa recibir informacion
y difundirla por cualquier medio.

Nos parece entonces importante recalcar que el derecho de acceso
ala informacion piblica es parte integrante ¢ inescindible del derecho
a dar y recibir informacién. De modo que es un derecho necesario para
el ejercicio y la protecci6n de los demds. Sin libertad de expresién y sin
posibilidad de acceso a la informacion no se puede participar en el de-
bate provincial sabre la politica econémica o de hbitat del gobierno, ni
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Creemos que éste es uno de los aspectos mis valiosos de a ley que
analizamos, ya que ella establece claros conceptos filosoficos, ideologi-
cos y juridicos, que permiten afianzar sus objetivos e instrumentos de
actuacion.

EL INACCESIBLE MERCADO DE SUELO:"*

La principal causa de informalidad en la Argentina estd constitui-
da por la falta de acceso al suelo con servicios, que afecta a mds de la
mitad de la poblacién econémicamente activa.

Las pricticas del mercado de tierra y vivienda urbana han venido
respondiendo a logicas especulativas con nula o casi nula regulacion
estatal. Anilisis consolidados del funcionamiento de dicho mercado
inmobiliario'* indican que, con posterioridad a la crisis economica, po-
litica y social del afo 2002 ~época en la que el metro cuadrado en el
mercado formal toc6 su piso en la ciudad de Buenos Aires (u$s 214
m?)- ha aumentado el precio del metro cuadrado construido en valores
relativos més de un 375%, superando asi los mérgenes de rendimiento
de cualquier actividad productiva e incluso financiera.

Esto determind que, a pesar de la expansion de la oferta residen-
cial, empeoraron las condiciones para el acceso a la vivienda, circuns-
tancia que perjudica a los sectores sociales que, con baja capacidad de
ahorro e inaccesibilidad a créditos bancarios, dependen del salario para
acceder a un inmueble dentro del mercado formal.

El comportamiento del mercado se ha inclinado a los sectores de
miés alto poder adquisitivo, lo que gener6 una doble concentracién del
‘mercado inmobiliario: ¢l territorial y de categoria de vivienda.

Asimismo, las précticas de los propietarios del suelo han estado
ligadas con maniobras tendientes a la retencién de terrenos en zonas de

15 Vease, entre oros, a Carlos MoralesSchechinger en Poltcas de suclo urban,
cesiilidad de los pobres yrecuperacion de plusvalzs, en texto queforma pare de a nvestiga.
cin denominada “La reta del sueo, 4 inanzas rbanasy | municipio mexicand’ desarco-
Hadaen'la Universidad Nacionsl Auténoms de México

16 Luis Baer en Crecimiento econdmica, mercado inmobilario y ausencia de poliica
de suclo Un anlisis de a expansi del spacio resdencil e la Cdad de Buenos Aiesen los
2000 Revists Proyecion . Ordenamient teriorial, Argenina, 2008, Ao 4, Vol 2, nimeros,
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de manera informalizada, para analizarla con la suficiente seriedad y
dar una respuesta fundada acerca de su procedencia’.

En el mismo precedente se cita a la Asamblea General de la OFA,
que en diversas resoluciones consideré: “El acceso a la informacion p
blica es un requisito indispensable para el funcionamiento mismo de la
democracia; una mayor transparencia y una buena gestion publica” y
que “en un sistema democritico representativo y participativo, la ciuda-
dania ejerce sus derechos constitucionales a través de una amplia liber-
tad de expresion y de un libre acceso a la informacion””

El acceso a la informacion tiene su correlato con el principio de pu-
blicidad de los actos de gobierno (derivacién directa de Ia forma republi-
cana) y transparencia de a administracion, que encuentra sustento nor-
mativo en diversos articulos de nuestra Constitucion Nacional (articulos
1%, 33,42, 83). La publicidad constituye un presupuesto fictico indispen-
sable para controlar el jercicio el poder, habida cuenta de que no se pue-
de controlar aquello que se desconoce. Por ello, como bien nos ensefia la
Corte Interamericana de Derechos Humanos: “El actuar del Estado debe
encontrarse regido por los principios de publicidad y transparencia en la
gestion publica, lo que hace posible que las personas que se encuentren
bajo su jurisdiccion ejerzan el control democritico de las gestiones e
tatales, de forma tal que puedan cuestionar, indagar y considerar si esté
dado un adecuado cumplimiento de las funciones publicas. El acceso ala
informacién bajo el control del Estado, que sea de interés publico, puede
permiti la participacion en la gestion pblica a través del control social
que se puede ejercer con dicho acceso. El control democritico, por parte
de la sociedad a traveés de la opinion piblica, fomenta la transparencia de
Ias actividades estatales y promueve Ia responsabilidad de los funciona-
rios sobre su gesti6n piblica. Por ello para que las personas puedan jer-
cer el control democritico, es esencial que el Estado garantice el acceso a
Iainformacion de interés publico bajo su control. Al permitir el ejercicio
de este control democritico se fomenta una mayor participacién de las
personas enlos intereses de a sociedad”™

319 Corte IDH, “Claude Reyes y oros v Chile fllo del 19 de septiembre de 2006,
considerando 84

320 Corte IDH, “Claude Reyes y oros v Chile fllodel 19 de septiembre de 2006,
consderandos 86 7.
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En junio de 2013 fui convocado por el decano de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Sociales, doctor Hernin Gémez, y el secretario de
Extensién Universitaria, doctor Adolfo Brook, a constituir un nuevo es-
pacio en nuestra querida facultad que pudiera abordar integralmente las
cuestiones relacionadas con el habitat, a poco de haberse sancionado en
la provincia de Buenos Aires la ley 14449, Ley de Acceso Justo al Hd-
bitat. Debo confesar que tenfa cierto temor por éxito de la empresa, no
por falta de entusiasmo o confianza enla propuesta, sino por el contexto
juridico y social que rodeaba el tema.

La ley habia sido sancionada en diciembre de 2012, luego de ar-
duas disputas de intereses. Tenia serias resistencias de sectores que se
oponian a que entrara en vigencia, no se habia reglamentado ni siquiera
publicado, por lo cual no habia entrado en vigencia. A ello debo sumar
cuestiones personales (tuve un fuerte compromiso con su proceso de
creacion y sanci6n) y hasta culturales (estos temas no son de incumben-
cia de los abogados).

Hoy estamos presentando este trabajo a la comunidad, y debo de-
cir que mis temores iniciales han quedado en el olvido, no sdlo por ha-
berse removido los obstéculos iniciales ~1a ley en el mes de noviembre
de 2013 fue finalmente publicada y en diciembre reglamentada-, sino
principalmente por la cantidad y calidad de alumnos y egresados de
nuestra universidad que se sumaron a la propuesta, lenando de conte-
ido, mistica y accién una causa tan justa como olvidada: “sofar con un
habitat digno para el conjunto de la sociedad".
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ticular podrin recurrir tanto a la Cémara de Diputados, al Concejo De-
liberante u otros organismos que se creen a los efectos de la presente ley.

Como dijimos al comienzo de este comentario, hay otras vias que
pueden y deben ser utilizadas para efectivizar la participacion ciudada-
na. Es asi que creemos relevante destacar el presupuesto participativo,
el cual implica que la ciudadania tome parte activa en la planificacién
anual de gastos y recursos de una determinada esfera de gobierno. A
través de este procedimiento el Poder Ejecutivo somete a consideracion
dela poblaci6n su proyecci6n respecto a cudles son las inversiones que
realizard, a qué monto ascenderd cada una, y con qué recursos espe-
cificos solventard dichos gastos. Es decir, se habilita a la ciudadania a
intervenir en la definicion de los elementos bisicos que integran la pla-
n financiera del Estado. s

Este instrumento s una innovacion institucional en materia de
democracia participativa local, la primera experiencia fue la de Porto
Alegre (en Brasil). Tras ella, comenzaron a utilizar en otros municipios
el compromiso de asumir la confecci6n y ejecucion del presupuesto mu-
nicipal sobre Ia base de las decisiones de la ciudadania.** Asimismo el
control de la ejecucién del presupuesto asi decidido también involucra
la participacion de los vecinos, que tienen el acceso y el conocimiento
directo de cuiles son las problemiticas concretas de su barrio o comu-
na. Esta instancia de participacién ciudadana ha sido reconocida a ni
vel regional ¢ internacional, y se la eligi6 como una de las 42 mejores
pricticas de gestion urbana por la Conferencia Mundial de las Naciones
Unidas sobre Problemas Urbanos (Habitar I1), realizada en Estambul en
junio de 1996.

De acuerdoa ello, podemos decir que es una herramienta il para
contribuir a impedir que los fondos publicos sean mal utilizados en pro-
yectos rrazonables, poco trascendentes para la comunidad en general, o
desviados a otros fines no expresados.

En este orden de ideas, nos parece relevante destacar la figura del
amicus curiae (amigo del tribunal), ya mencionado en consideracion a

315 Toidem.

316 Medic, Aleandro, Bl derecho a l ciudad. Pode local. particpacién y democra:
cia Revista e a Faculiad de Cencia Juridicas ySoials, UNLP, Ansles. Aho 4. N+ 37. Marzo
e 2007, La Plta.
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sirven para uniformar criterios de calidad, estableciendo un minimo.
aceptable que progresivamente pueda incorporar pardmetros superado-
res que materialicen la visién “optima’ empero sin su contemplacion
la vivienda y el habitat perderian su condicion de “digna y “adecuada’

En los capitulos anteriores analizamos las précticas habitacionales
desplegadas en lo que denominados a “ciudad informal’, la apropi
del espacio piiblico que desarrollan vastos sectores populares, fue y es
motivada, en general, por la falta de acceso, la falta de oportunidades,
por la necesidad e contar con un espacio fisico de realizacién personal
y familiar; encontrando como tinica opcién habitacional a aquellas zo-
nas olvidadas, de rezago social, en zonas ubicadas en las periferias, de-
gradadas ambientalmente. En este proceso de notoria proliferacién de
la informalidad y de densificacion de villas y asentamientos, se condena
a vivir en condiciones de precariedad absoluta a amplios sectores de la
sociedad desfavorecidos socio economicamente.

Este capitulo aporta formas mas justas de planificacion urbana
a partir del diseio 6gico y sostenible de los barrios y la urbanizacion
premeditada. Esto facilitard a quienes habitan en situacién de vulnera-
bilidad sociourbana, trascender de lo que podemos llamar la “ciudad
informal’ evitando la segregacion socio-espacial.

Para analizar los pardmetros de calidad establecidos en la ley es
necesario desarrollar, un principio universal que ha emergido como el
principio rector para el desarrollo mundial a largo plazo: el de “desa-
rrollo sostenible”, definido como “la satisfaccion de las necesidades de
la generacion presente, sin comprometer la capacidad de las generacio-
nes futuras para satisfacer sus propias necesidades” (Informe titulado
“Nuestro futuro comin” de 1987, Comisién Mundial sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de las Naciones Unidas), el desarrollo soste-
nible consta de tres pilares fundamentales y trata de lograr de manera
equilibrada: el desarrollo econémico, el desarrollo social y Ia proteccion
del medio ambiente. Se hace hincapié en un enfoque integral y equita-
tivo, pensado desde una equidad intrageneracional e intergeneracional.

En este sentido, las Naciones Unidas en la Conferencia sobre el
Desarrollo Sostenible ' “Rio + 20", se refirié al desarrollo sostenible. En

154 Vease Conferencia de las Naciones Unidas sobre el desarollo sosenibl. Rio 20
A/Conf.216/L1 Documento ial e s Conferencia"El utaro que queremos: Rio de Janciro
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es necesaria la promocién de un profundo tratamiento del tema para
otorgar certeza y eficacia al instituto, lo cual redundaré en una correcta
y mayor utilizacién del mismo.

Las oportunidades para implementar esta herramienta son am-
plias, los tribunales pueden llamar a la presentacion de amicus que go-
cen de reconocida solvencia en el tema que se trate (en nuestro caso
es claro que podria aplicarse para organizaciones que trabajan con el
hibitat, como Fotivba, Habitar Argentina, etcétera), lo que sin duda
significaria la posibilidad de dictar sentencias que involucren tanto la
situacion particular como el impacto social que tendré o que alli se
decida. La participacion de los amicus debe ser acompaiiada por la difu-
sion publica de las causas aptas para la actuaci6n, segin la acordada de
la CSJN 28/04 y su ampliacion 14/06.

Si bien es una herramienta muy ttil de participacion en los pro-
cesos colectivos, debemos enfatizar que la participacién debe realizarse
mucho antes que en los procesos judiciales, buscando con ello evitar
Ia judicializacin de ciertas causas, que se resolverian de manera mis
efectiva desde el Poder Ejecutivo, con el acompafiamiento de una ciuda-
dania participativa y controladora de la gesticn piblica.

Esen este sentido que, para que la ciudadania pueda efectivamente
proponer iniciativas, y participar de debates y foros, es fundamental que
se garantice el accesoa a informacicn y a una efectiva promocion de sus
derechos, y en este sentido es central hacer referencia a l educacién, la
cual sirve para generar en los ciudadanos valores, comportamientos y
actitudes que sean acordes con un habitat sostenible y mejoren la
dad de vida de la poblaci6n. La educacin debe constituir una politica
piblica prioritaria que, a traves de un proceso continuo y permanente,
sometido a constante actualizacion, desarrolle en los ciudadanos una
conciencia solida, en términos de ciudadanos activos y participativos en
los temas publicos, en especial referencia al habitat y a la ciudad, esen-
cial para eriguir una sociedad mis justa.

Articulo 59. - Acceso a la informacién. Los organismos piblicos
deben adoptar las medidas necesarias que garanticen el acceso y consulta
ala informacion necesaria para garantizar la participacion efectiva de la
poblacién en las instancias de planificacion y gestion del hibitat.
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causas judiciales emblemiticas en materia de hibitat y vivienda, como
instrumento de participacién ciudadana, en particular en los procesos
judiciales, dotando de mayor legitimidad a las decisiones que adopte el
Poder Judicial. Esta participacion debemaos entenderla como la oportu-
nidad para comunicar, informar, cooperar y/o contribuir a determina-
das cuestiones de relevancia social.

La Corte Suprema de Justicia de la Nacion define al amicus curiae,
y dice que “son personas fisicas o juridicas con reconocida competencia
sobre la cuestion debatida que no forman parte en el pleito, pero que
pueden presentarse en él fundando su interés para participar en la cau-
sa, cuandoalli e debatan cuestiones de trascendencia colectiva o interés
general, con la tnica finalidad de expresar una opini6n fundada sobre el
objeto del ltigio e ilustrar a la Corte”

Es logico que muchas veces los magistrados no conozcan cabal-
‘mente sobre alguna cuestion que se les presenta a estudio, no obstante
el profundo conocimiento que posean del derecho; por tal motivo, para
hacerse de la informaci6n necesaria que permita encontrar una solu-
ci6n justa y comprensiva de los distintos valores y principios de derecho
en juego, por lo que muchas veces podré resultar itl contar con la pas
cipacion en juicios de aquellas personas o instituciones que constituyan
autoridad respecto de la materia en debate

Esta figura ya ha sido utilizada satisfactoriamente en varias causas,
a primera de elias fue la causa ESMA; el 18 de marzo de 1995 la Ci-
‘mara admiti la presentacion de amicus curiae formulada por el CEJIL;
se ponderaron la idoneidad de las organizaciones, el interés valido y
genuino del tema, y la acreditaci6n de la especializacion de la materia
sometida a debate, y fndamentalmente ¢l amplio interés piblico que
guardaba el proceso.

Debemos remarcar que  diferencia de la Nacién, que ha reglamen-
tado la figura, en la provincia de Buenos Aires no se ha regulado ni a
nivel legislativo ni reglamentario. Sin perjuicio de ello, en algunas oca-
siones la Suprema Corte admitid la presentacion de amicus cuando ad-
virti6 que las particularidades del caso lo justificaban. Por lo que no es
Gbice que no existan ain normas procesales adecuadas, ya que la posi-
bilidad de admitir los amicus puede fundarse en la interpretacion de los
tratados internacionales con jerarquia constitucional. De todas formas,
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en los entes de contralor de los servicios piblicos (que actualmente se
encuentran privatizados). Asimismo, la Ley General de Ambiente, 25.675,
establece que lo trascendente es la naturaleza colectiva del derecho que
puede verse afectado con la realizacion de una actividad, ya sea de un ente:
privado o piiblico, es decir, independientemente del sujeto que la leve a
cabo, por lo que su articulado se aplica sin distincion del sujeto.

Eneste sentido, el decreto nacional 1.172/2003, cuyo anexo VIl con-
tiene el Reglamento General del Accesoa la Informacion Piblica, dispone
que su aplicacion no comprende s6lo al Poder Ejecutivo nacional, sino
también “a las organizaciones privadas a las que se hayan otorgado sub-
sidios o aportes provenientes del sector publico nacional, asf como a las
instituciones o fondos cuya administracion, guarda o conservacion esté
a cargo del Estado nacional a través de sus jurisdicciones o entidades y a
las empresas privadas a quienes se les hayan otorgado mediante permiso,
licencia, concesion o cualquier otra forma contractual la restacién de un
servicio publico o a explotacion de un bien del dominio piblica”

Hay que hacer mencion asimismoal articulo 41 de la Constitucion
Nacional, que consagra los derechos relativos al medioambiente y obliga
a las autoridades a proteger el mismo y a brindar la informacidn de ca-
récter ambiental.” Es en la informacién medioambiental donde mejor
se ha tratado y consolidado el acceso a la informacién, desarrollindose
sistemas tendientes a un pleno goce e la consulta de los expedientes ad-
‘ministrativos, siendo todo un desafio para nuestra sociedad proseguir
con ese camino, amplidndolo al habitat en general ™

322 Podemos mencionar el princpio o 11 d la Declaracin e Rio sobre Ambiente
y Desarrollo de 1992, que rezs: °El mejor modo e tratar I cuesiones ambientles e con
participacion de todos losciudadanos interesados en l ive que corresponda. En l plana
Pacional toda persona deberd tener acceso adecuado 3 la informacion sobre ¢l medioar-
biente de que dispongan lasautordades plblcas, ncluda I informacion sobre materiaes
s actividades que ofecen peligro en sus comunidades, s como I oportunidsd de parti
cipar en los rocesos de adopeion de decisiones. Lo Estados deberdn facilitar y fomentar
sensibilzacion y la partcipacin dl publico poniendo informacion a dispoicion de todos.
Debers proporconars acceso efectivo a los procedimientosjudiciles y administrativos,en-
tre ésto: el sesrcimiento d daosylos recursos pertnentes”

323 Sabemos que a exstenca de informacidn ambiental de acceso piblico reslta
indispensable parala poteccion eicsz el mediosmbiente circunstancia que b conducid
Considrar el cceso informacion como uno de los principios fundamentales en mat
e derecho ambiental. Legislatvamente se cuenta con 1 rciene ley 25831, de br acceso s
Ia nformacién ambiental
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A su vez los funcionarios piblicos se encuentran obligados tanto
a preservar la informacion personal cuya divulgacion pudiera afectar la
intimidad y derechos de las personas, como a satisfacer las demandas
deinformaci6n pblica,siendo pasibles de responsabilidad disciplinaria
frente al incumplimiento de esa obligacion.” En este sentido, la nueva
legislacién provincial de habitat estd en sintonia con los esténdares in-
ternacionales, siendo una normativa clara y amplia; buscando que la
ciudadania acceda y consulte sobre trimites y decisiones administrati-
vas para lograr una participacion activa en la gestion y planificacién del
habitat, y de esta forma que aquéllas sean realmente efectivas y eficaces.

No es menor resaltar que, cuando nos referimos al acceso a la in-
formacion, ésta deberd ser libre y gratuita, para toda persona fisica y
juridica. Incluso puede crearse ~como nos hemos referido anteriormen-
te- un sistema de informacin especifica para esta temitica, generando
todas las condiciones necesarias para un real acceso a la informacién.

Dentro de esta temitica, no se excluye al sector privado, puesto
que el mismo tiene responsabilidad social respecto de los derechos hu-
manos. Tanto es asf que la Carta Iberoamericana de Participaci6n Ciu-
dadana cuando se refiere a la gestion piblica dice: *  abarca tanto a
la que se realiza directamente desde el Estado, como a la que es com-
partida con las organizaciones sociales o el sector privado, o la que es
gestionada directamente por ellos”

Por lo que podemos decir que toda aquella empresa que preste
servicios publicos que manejen fondos pblicos, o realice actividades
suscepibles de afectar el ambiente u otros derechos de incidencia co-
lectiva (en nuestro caso el derecho al habitat, incluyendo en el mismo el
derechoala ciudad y el acceso a una vivienda digna) deberd respetar los
derechos humanos de los habitantes de las ciudades, y dentro de ellos,
deber brindar informaci6n en caso de solicitud y canales de participa-
cién, cuando su desempeno pudiera afectar los derechos de los demds
miembros de la sociedad, poseyendo por lo tanto responsabilidades
concretas en torno a la participacion ciudadana.

Ast por ejemplo, los usuarios de servicios piblicos, tras a reforma
consttucional de 1994, tienen consagrado el derecho a la participacién

321 7G.J. L. o/Poder Ejecutivo y otros samparo’ Juzgado en o Contencioso Adni-
nisrativo N° 1 dé La Plaa.
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De tal forma, disponer de informacin configura un presupuesto
bisico para estar en condiciones de participar eficazmente en la delibe-
racion colectiva —esencial en los procesos democriticos-, en la conse-
cuente toma de decisiones del poder publico. La inquietud y el interés
que demuestra el habitante que solicita el acceso a a informacién tradu-
cen,  fin de cuentas, su vocacién de participacion democritica.

Finalmente, podemos decir que si buscamos un desarrollo soste-
nible de nuestro habitat, requeriremos cambios técnicos, administrati-
vos y educativos. Los municipios pueden ser los promotores de estos
cambios; se deben promover acciones concretas tendientes a solucionar
problemas existentes y a evitar problemas futuros. Las asociaciones ci-
viles y las organizaciones comunitarias juegan un papel fundamental
en este dmbito. Es necesaria una nueva forma de desarrollo, basado en
a equidad social y la sostenibilidad ecolgica; para ello la gesticn de
os recursos urbanos debe ser participativa, transparente y democritica,
dada la importancia de un ambiente sano y un hibitat justo para que el
hombre pueda vivir dignamente.

El desarrollo de una conciencia del derecho a a ciudad (con todas
1as implicancias que conlleva este nuevo derecho colectivo) y del dere-
cho ambiental local, lograda a través de la educacién de la poblacién,
permite revertir los procesos depredativos socioeconémicos y ambien-
tales, crear un protagonismo de la poblacin en la transformacion de su
hibitat, generando un marco adecuado para una mejor calidad de vida,
‘mis solidaria y participativa. EI camino de un nuevo paradigma ecolo-
gico urbano implica definir nuevos valores, nuevas actitudes y nuevos
estilos de vida. I desarrollo de esta nueva vision de la realidad debe
constituir la base de la administracion del hbitat, del ambiente, de la
tecnologa, de los sistemas econdmicosociales e institucionales, y debe
lograrse con la participacion de todos los sectores de la comunidad.

Seccion VIII
Consejo Provincial de Vivienda y Habitat

Uno de los aspectos mis interesantes que plantea la ley que abor-
damos es la constitucion de una nueva forma de institucionalidad, en la
que se incorpora la participacion ciudadana, inerviniendo los habitan-
tes de barrios informales en los proyectos de urbanizacién, a lo que se
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el apartado sobre “Ciudades y asentamientos humanos sostenibles’, co-
rrespondientes a los parrafos 134, 135 y 136, los Estados parte del en-
cuentro reconocieron que las ciudades bien planeadas y desarrolladas,
queapliquen enfoques integrados de a planificacién y la gestion, pueden
fomentar sociedades sostenibles desde los puntos de vista econémico,
social y ambiental, destacando la importante funcion que desempenan
los gobiernos municipales. A este respecto, reconocen la necesidad de
aplicar un enfoque holistico del desarrollo urbano y los asentamientos
humanos que prevea viviendas ¢ infraestructuras asequibles y priorice
la mejora de los barrios marginalesy la renovacion urbana, en el contex-
to dela erradicacion de la pobreza.

De igual forma, los Estados se comprometen a promover politicas
de desarrollo sostenible que apoyen la prestacion de servicios sociales
y de vivienda inclusivos; condiciones de vida seguras y saludables para
todos, especialmente los nifios, los jovenes, las mujeres y los ancianos
y las personas con discapacidad; transporte y energia asequibles y sos-
tenibles; el fomento, la proteccion y el restablecimiento de espacios ur-
banos verdes y seguros; agua potable y saneamiento; una buena calidad
del aire; la gesticn sostenible de los desechos mediante la aplicacion del
principio delas tres “erres” (reduccin, reutilizacion y reciclado); la me-
jora de la planificacion urbana y de los barrios marginales, entre otros
compromisos.

Con respecto a la utlizacion de energias asequibles y sostenibles,
parémetro de calidad enunciado en el inciso f del articulo bajo andlisis,
tiene aplicacion en nuestro derecho interno, ™ a través de la ley pro-

{Brasi Fecha: 20 2 2 de junio e 2012. éginas: 28,29 y 0. La conferencia uvo por objeto
renovar el compromiso politico veint afos después de a primera cumbre historca de Rio
deanciro en 1992 y dicz anosdespus dea d Johannesburgo en 2002 s un nuevo lamado
e las Naciones Unidasalos Estados, a sociedad vl y s ciudadanos a sntar las bases de
un mundo de prosperidad, paz y sustentabiidad. Los dos grandes i tratados furon: 4
Una economia ecolégicacon vstas I sustemtabilidad  a erradicacion de s pobrez. . La
creacion de un marco inttuclonal para l desarrolosustentable.

155 En relacion con normativas nacionales que o contemplen: En Nacion existe un
programa lamado "De Uso Racional y Eficente e a Enegia”sancionado’ ravés de decre.
1014012007, donde se decarade ntrésy prioridad nacional | uso racionaly hcente e la
o Ena Provinca d Santa Fe, ciudad de Rosario, s incorperd al codigo de edfcacon,
pardmeros de consumo de nergia efcent, véase ordenanza 8757 del aho 201, La Ciudad
Auténomad Buenos Aires stabece n 4 ley 4.458/12 s condiciones d acondicionamien-
o érmico exigibls en as construcciones de edifcios.
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llamos la concepcién del derechoa la vivienda, no de forma de circuns-
cribirlo a una unidad fisica individual, sino de comprenderlo dentro y
parte de un hbitat, integrindolo al medioambiente; en el articulo 12
que define la funcién social de la propiedad inmucble, que la cumple
cuando también s respetan las normativas y regulaciones sobre el uso
ambientalmente sostenible del territorio y la justicia social; en la Sec-
ci6n VI, cuando introduce la gestion democritica y participativa, que
incumbe no sélo a los estados municipales y al provincial, sino también
ala sociedad civil al tener en cuenta la voluntad de los destinatarios de
esta ley y darles participacion a las organizaciones civies sin fines de
lucro, todo ello en virtud de generar una mayor cohesién social, un real
desarrollo urbano con sostenibilidad en el tiempo.

Profundizando sobre las condiciones que pueden identificar a
una vivienda como “adecuada” desde el principio de desarrollo soste-
nible, podemos mencionar a la Observacién General 4 elaborada por
el Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales
(PIDESC),"* donde se prevé una serie de factores que debemos tener
en cuenta para determinar si una vivienda es pasible de ser considerada
“adecuada’, entre ellos podemos mencionar a los siguientes:

- Seguridad Juridica de a tenencia: ea cual fuere el tipo de tenencia,
todas las personas deben gozar de cierto grado de seguridad de
tenencia que les garantice una proteccion legal contra el desahucio,
el hostigamiento u otras amenazas.

- Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infracstruc-
tura: una vivienda adecuada debe contener ciertos servicios indis-
pensables para la salud, la seguridad, la comodidad y la nutricion.
Esto se relaciona con lo que podemos denominar el desarrollo de
infraestructura urbana. En particular se debe contar con acceso
al agua segura en cantidad suficiente y a un precio asequible sa-
neamiento bisico, eliminacién adecuada e higiénica de desechos
solidos, desagie adecuado y energia lo menos contaminante y mis
eficiente posible. Debiendo garantizar el acceso permanente a re-
cursos naturales y comunes. A su vez, a pavimentacion, la inver-
sion en calles, avenidas y rutasfaclita la movilidad de las personas,
suaccesibilidad y conectividad.

158 Observacion General 4 l derecho a una vivienda adecuada (Pierafo 1 del ar
ticulo Ne 11 de Pacto)
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vincial 13.059, de energia y ahorro eficiente, reglamentada en el afio
2010 segiin decreto 1.030, ésta establece las condiciones de acondicio-
namiento térmico en la construccién, para contribuir a una mejor cali-
dad de vida; ala vez en su articulo 3° establece la aplicacion obligatoria
de las normas técnicas del Instituto de Racionalizacion de Materiales
(IRAM)," disponiendo que las municipalidades sern las autoridades
de aplicacién.

En relaci6n con el desarrollo medioambiental sostenible, el Docu-
‘mento sobre el panorama social de América Latina: 2013 de la CEPAL,'
refiere a la importancia del espacio, como una de las dimensiones ma-
teriales fundamentales de la vida humana, que nos remite al medio am-
biente que habitamos e incluye el agua, el suelo, el aire, los objetos, los
seres vivos, las relaciones entre hombres y mujeres, y elementos intan-
gibles como los valores culturales. Un espacio (o medio ambiente) salu-
dable es una condicién necesaria para que las personas puedan alcanzar
niveles dignos de bienestar.

La Argentina, que ha participado de la Conferencia “Rio + 20", en
a reforma constitucional del afio 1994, ha incorporado en el articulo 41
el principio del desarrollo sostenible, que lleva insito el de la utilizacién
racional del suelo, asf como el deber del Estado y de los ciudadanos de
preservar los recursos naturales y el patrimonio cultural,

Es por ello que la presente ley comentada, en diversos articulos
hace mencin al desarrollo sostenible (entendido en sus tres dimensio-
nes social, econémica y ambiental), a saber: en su articulo 1° cuando
refiere al objeto de la ley como la “promocin del derechoa la vivienda y
aun habitat digno y sustentable, conforme lo establece la Constitucion’s
en el articulo 4° cuando define al défcit urbano habitacional como *(...)
a escasez, calidad insuficiente o inaccesibilidad a condiciones (...) que
promuevan una mejor calidad de vida de la poblacion en el marco de un
hbitat ambientalmente sostenible”; en el articulo 11 también desarro-

156 A nivel regonal, IRAM forma parte de s Comisén Panamericana de Normas
‘Técnicas COPANT)y de a Asociacién Mercosu de Normalzacion (AMN). A nivel nterna-
cional IRAM represnt en s Argentin, s Organizacion Internacional de Normalizacion
(o estandariacion) ISO" Vease en especial a norma de IRAM N 11,930 del o 2009, sabre
principios generles de construccionessostenibles.

157 Vease el Docuninto sobre el panorama social de Améria Lating: 2013 Documen.
o Informativo: Naciones Uidas CEPAL
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En este mismo sentido, el relator especial e las Naciones Uni-
das desarrollG en su informe sobre la vivienda adecuada™® los distintos
elementos que integrarian el derecho a una vivienda adecuada, suscri-
biendo la interpretacion dada a este derecho por el Comité de Dere-
chos Econdmicos, Sociales y Culturales  identificando, por su parte,
otros elementos que lo complementarian, teniendo en cuenta la rela-
ci6n existente con otros derechos, tales como los civiles y politicos. Es-
tos elementos, en su conjunto, forman la base de una metodologia que
podria aplicarse para evaluar el efectivo ejercicio del derecho humano a
una vivienda adecuada y sus posibles violaciones, nos sirven para me-
dir avances y evaluar los resultados de las politicas piblicas en materia
de acceso a una vivienda adecuada. Segin el relator, los elementos que
complementan lo desarrollado por el comité son los siguientes: en vez
de utilizar el término “disponibilidad de servicios, materiales, facilida-
des e infraestructura’ identifica dos elementos diferentes: el de bienes
¥ servicios publicos y el de bienes y servicios ambientales (incluidos la
tierra y el agua); incorpora la accesibilidad (fisica); la garantia frente a
la expoliaci6n; la informacion, la capacidad y creaci6n de capacidad; la
participacion y posibilidad de expresién; el reasentamiento; el medio
ambiente seguro y la seguridad (fisica) y privacidad.

Dentro de los pardmetros de calidad, se establece de forma parti-
cular en el inciso f), Ia situacion de la personas con necesidades espe-
ciales, en este contexto se hace referencia a aquellas personas con disca-
pacidades fisicas, mentales, sensoriales o intelectuales, convirtiendo
en imprescindible la aplicacién de las normas especificas sobre accy
lidad, al momento de planear el isefo y la construccién de la vivienda,

155 Informe del elatorespecal sobr a vivienda adecuada como lemento ntegran-
e del derecho a un mivel de vida adecuado y sobr el derecho de no discriminacion a este
respect,seor Miloon Kothari ATHRCI7/16, Fecha: 13 e febrero de 2008, itrato .

160 Para mis informacidn sobre viviendayprivacidad vésse informes y cuesionarios
sobrela mujery b vivienda en hp://weww2 ohchrorglenglishissues/housing women hm,

161 La Convencin sobre los Derechos de las Personas con Discapacidad en su
eulo 1 estabece que "las personas con discapacidad incuyen a aquelss que tengan def
ciencasfiscas, menales, inelectuales o sensoriales a largo plazo que, al interactua con di
s bareras,pudan pedi su pancipacion lenayfciva e 4 soidad en galdad
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~ Gastos soportables: los gastos personales o del hogar que entraiala
vivienda deberian ser de un nivel que no impidiera ni comprome-
tiera el logro y la satisfaccion de otras necesidades bisicas.

- Habitabilidad: una vivienda adecuada debe ser habitable, en sen-
tido de poder ofecer espacio adecuado a sus ocupantes y de pro-
tegerlos del frio, la humedad, el calor la lluvia, €l viento u otras
amenazas para la salud, de riesgos estructurales y de vectores de
enfermedad. Debe garantizar también la seguridad fisica de los
ocupantes. La Organizacion Mundial de la Salud considera la vi-
vienda como el factor ambiental que con mis frecuencia estd re-
Tacionado con las condiciones que favorecen a las enfermedades.

- Asequibilidad: la vivienda adecuada debe ser asequible a los que
tengan derecho. Debe concederse a los grupos en situacion de des-
Ventaja un acceso pleno y sostenible a los recursos adecuados para
conseguir una vivienda. Deberia garantizarse cierto grado de con-
sideracion prioritaria en la esfera de la vivienda a los grupos desfa-
Vorecidos como las personas de edad, los nifos, los incapacitados
fisicos, los enfermas terminales, los individuos VIH positivos, las
personas con problemas médicos persistentes, los enfermos men-
tales, las victimas de desastres naturales, las personas que viven en
zonas en que suelen producirse desastres y otros grupos de perso-
nas. Tanto las disposiciones como la politica en materia de vivien-
da deben tener plenamente en cuenta las necesidades especiales de
esos grupos.

~ Lugar:la vivienda adecuada debe encontrarse en un lugar que per-
mita ¢l acceso a s opeiones de empleo,losservicios de atencién de
1 salud, centros de atencién para nifos, escuela y otros servicios
sociales, De manera semejante, a vivienda no debe construirse en
lugares contaminados ni en la proximidad inmediata de fuentes
de contaminacion que amenazan el derecho a la salud de los ha-
bitantes.

- Adecuacion cultural:la manera en que se construye la vivienda, los
‘materiales de construccion utilizados y las poiticas en que se apo-
yan deben permitir adecuadamente la expresion de la identidad
culturaly la diversidad de la vivienda. Aqui no podemos olvidar la
importancia del desarrollo de espacios pblicos, que contribuye a
fortalecer el sentimiento de identidad de los habitantes y fomenta
la aceptacion de a diversidad a partr del encuentro con otros.
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discapacidad un efercicio pleno en igualdad de condiciones y sin impe-
dimentos discriminatorios de sus necesidades especiales.

De acuerdo a estos antecedentes normativos, entendemosa la “ac-
cesibilidad” referida en el presente articulo: “como la posibilidad de las
personas con movilidad reducida de gozar de las adecuadas condiciones
de seguridad y autonomia, como elemento primordial para el desarrollo
de las actividades de la vida diaria sin restricciones derivadas del dmbito
fisico urbano, arquitectonico o del transporte, para su integracion y equi-
paracion de oportunidades'

En el Folleto informativo N° 21 ONU-Hibitat sobre el derecho a
una vivienda adecuada, " desarrolla algunos de los obstéculos que en-
cuentran las personas con discapacidad al momento de acceder a una
vivienda adecuada, tales como: falta de accesibilidad fisica, discrimina-
ci6n y prejuicios continuos, obsticulos institucionales, falta de acceso
al mercado de trabajo, bajos ingresos y carencia de vivienda social o
de apoyo comunitario (entre los obsticulos més relevantes). Asimismo,
describe que s viviendas,los servicios conexos y los barrios son tradi-
cionalmente disefados para las personas sin discapacidad. Esta realidad
propicia la exclusion y marginacién de aquellas personas con discapaci-
dad que se encuentran en una situaci6n socioeconémica desfavorable,
con un mayor grado de vulnerabilidad.

Desde nuestro entendimiento,la Ley de Justo Accesoal Hibitat, en
relacin con este tema, reafirma el derecho a una vivienda adecuada y el
derechoala ciudad, desde la remocion de los obsticulos materiales para
garantizar |a igualdad en el acceso, y el efectivo uso y goce del espacio
piblico, disminuyendo de esta forma, las discriminaciones de iure y de
facto existentes.

165 Ver ey nacional 22.431, segiin modificacion de la ley 24314, Capiulo IV,
ticulo 20, donde se dispone I prioridad de I supresion de barerss fiscas en o mbitos
urbanos arquitectinicos y del tansporte que se realicen o en los existents con el i de
lograr la accesibiidad para s personas con moviidad reducida” Asimismo, en ¢l articulo
21 establece que, en materia de disefo y eecucion o remodelaciin de vivendas individua.
e loscodigos de dificacion han de ohservar sus disposicionesy su reglamentacion. Y ¢n
partcular en s vviendas coectiva, "deberdn desarrolrse condiciones e adsptsbiidad y
practcabiidad [

166 Naciones Unidas-Ofcina del Alto Comisionsdo para s Derechos Humanos.
(ONU-Habita, El derecho s una viviends adecuada® Flleto informativo N° 21/Rev 1. Ao
2010, Pigina 24y .
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para satisfacer la condicién de “digna y adecuads” y de propiciar un
efectivo desarrollo sostenible.

En este sentido, tendrén que aplicarse as leyes nacionales 22.431
denominada Sistema de Proteccién Integral de Discapacitados'® y la
ley 24314, que la modifica, de accesibilidad de personas con movilidad
reducida, y sus decretos reglamentarios 914/97 y 467/98, ya que estable-
cen normas de accesibilidad que deben adoptar los organismos publicos
y privados.

Los Estados provincial y municipales también tendrin que obser-
varlas directrices elaboradas por la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda de la Nacién, quien junto a otras organizaciones sociales y
estatales, redactaron las “directrices de accesibilidad para viviendas de
interés social” y “directrices de accesibilidad al medio urband’, ambas
aprobadas por la disposicién 34 del aiio 2005.

Por su parte, la Argentina ha ratificado la Convencion sobre los
Derechos de las Personas con Discapacidad, * estableciendo en relacion
ala vivienda y a un nivel de vida adecuado, en sus articulos 3.9 y 28
inciso 1y 24, los derechos y las correlativas obligaciones estatales, para
garantizar una forma de vida independiente, debiendo adoptar las me-
didas pertinentes para salvaguardar y promover el ejrcicio de estos de-
rechos sin discriminacion por motivos de discapacidad el predmbulo de
Ia convencin, reafirma las caracteristicas de universalidad, indivisibi-
lidad, interdependencia e interrelacién de todos los derechos humanos
y libertades fundamentales, de acuerdo con ello, no podr satisfacerse
plenamente el derecho a una vivienda adecuada, si no se garantiza que
ese acceso sea en condiciones 6ptimas, que permitan a las personas con

162 Ena Observacién General 4 ena Observacién General 5 (1994), el Comité de
Derechos Econdmicos,Sociales y Culurales prevé que ks ersonas con discapacidad reciban
un acceso pleno  sostenible a 10s recursos adecuados para consegir una viviends y que as
disposiciones ya politica en materi de vivienda tengan plenamente n cucnta sus necesid
des especiales, Incluyendo dentro de b viviends adecuads, I accesibildad para s personas
con discapacidad.

16 Laley 22,431, en su atculo 2, define aa discapacidad: " los fecto de st ey,
seconsidera discapacitada & t0da person que padezca una aleracion funcional permanente
o prolongads, fisica o menial, que en relacion a su edady medio social implique desventajas
Considerablespara s ntegracion familar, socil, ducscional o labor

164 Aprobada por el Estado argentino e el afio 2008, a traés de I ley nacionsl
26375,
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Esto nos lleva a concluir que en la aplicacion de la presente ley
tendrd que atenderse a la apremiante necesidad de mejorar las con
ciones de movilidad, habitabilidad, asequibilidad'® de la vivienda y
del habitat de las personas con necesidades especiales, tarea que in-
cumbe no 5610 a los poderes publicos, sino también al conjunto de la
sociedad,a fin de concretar una plena integracion socio espacial de las
mismas.

Todo lo hasta aqui expuesto configura un solido marco normativo
quele aporta coherencia a todo el texto legal, el articulo 15 al establecer
parémetros de calidad que deben aplicarse a los proyectos habitaciona-
lesy planificaci6n del espacio piblico, propicia un verdadero desarrollo
sostenible, donde la localizacion, calidad, habitabilidad, infraestructura,
eficiencia energética y accesibilidad son parte de un todo que deberd
atenderse integralmente. Esto es acorde a lo desarrollado en los instru-
‘mentos internacionales descriptos en este Capitulo, debiéndose aplicar
1o dispuesto en el articulo, en el sentido y alcance que e otorga la Con-
ferencia de Rio-+20, la disposiciones de la CEPAL, el Cor
enlos informes especiales y las leyes nacionales y provin
plementan su disposicion.

Alos efectos de materializar los parémetros de calidad dispuestos
en el presente articulo, el decreto reglamentario de la ley (articulo 15)
establece que toda aquella gestién que se realice por medio de planes,
programas y/o proyectos, tendiente a implementar las politicas disefa-
das, deberdn contar con el certificado de “prefactibilidad urbanistica”
que seri expedido por el Ministerio de Infraestructura, a través de la
Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda o el organismo
que en el futuro lo reemplace.

Articulo 16. - Directrices generales. Las politicas de vivienda y hi-
bitat son una funcidn y responsabilidad publica y, por lo tanto, deben
garantizar la defensa de derechos colectivos por aplicacion del principio
dela funci6n social e la propiedad. Los planes, estrategias, programas,
operatorias, proyectos y normas que conforman dichas politicas se rigen
por las siguientes directrices generales:

167 En ol senido dispuesto en la Observacién General 4 dl Pact Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC) desarrolladaen e presente capitlo-
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bano siempre surge comparativamente, en relacién con otras zonas de
1a ciudad que tienen un mayor o menor valor de mercado y, por tanto,
resultan accesibles  determinados sectores sociales, excluyendo a los de
‘menor poder adquisitivo,

En segundo lugar, debemos definir qué entendemos por carga y
beneficio. Son dos conceptos relativos al valor del suelo urbano, y por lo
tanto, externos a la 6rbita privada del tenedor. Son cargas urbanisticas
todos los gastos en suelo urbano provenientes de la accion urbanistica
del Estado sobre el territorio. La infraestructura vial y de servicios p
blicos, los espacios verdes piiblicos y dreas recreativas y culturales, los
equipamientos sociales, son inversiones del sector piiblico que tienen
por consecuencia directa incrementar el valor de los terrenos, a costa
del erario piblico. Por otra parte, se conoce como beneficios urbanis-
ticos al mayor valor potencial que adquieren los terrenos a partir de la
accién urbanistica del Estado sobre el territorio. Tanto la planificacién
y ordenacién territorial, Ia zonificacion de uso y la provision de ser-
vicios piiblicos, como los actos administrativos que autorizan grandes
emprendimientos inmobiliarios (incrementando el aprovechamiento y
la ocupacion del suelo - edificabilidad), modificaciones parcelarias (sea
de division o de englobamiento de terrenos), o urbanizacién de suelos
rurales, son intervenciones del Estado que benefician pecuniariamente
alos tenedores de los terrenos independientemente de su accionar. Esto
implica una transmision de riqueza de unos sectores a otros .

Comprobar la existencia de beneficios y cargas urbanisticas re-
quiere el desarrollo de bases técnicas homogéneas para su determina-
n cuantitativa y cualitativa, en el seno de los planes de ordenamiento
territorial, que respondan al problema de en qué medida inciden esas
en las utilidades potenciales generadas, considerando el contexto del
mercado de suelo. Las fluctuaciones de mercado, derivadas de la mani-
pulaci6n de la oferta de tierra por la retencién especulativa de terrenos,
Ia informalidad de la tenencia, la ocupacion del espacio publico y los

148 Garca Ortz, Griseda: Economia de s cudades: Sobre la captacitn deplusalias
urbanistica, diertacion en 1a 1 Jornads Internacional sabre Captacidn y Reditribucion de
Plusvaliss producto del Plancamicnto Urbano; s, As

149 Municiio de Medellin, Colombi, Sistema para el reparto de cargas » benef-
cios, Gestén, implementacion  seguimiento. Documento técnico de soparte POT [acuerdo
1612006], N 1.
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'Debemos una vez mis invocar al derecho a la ciudad, y verlo como
una herramienta capaz de innovar institucionalmente, y de generar pro-
cesos de legitimacion a través de consensos renovados en forma conti-
nua, que supongan la participacion tanto extensa como intensa de la
ciudadania local en las politicas de construccién de habitat que afectan
en su calidad de vida, y de ali su inminente importancia.

Articulo 57. - Promocién de la partcipacién. En las diferentes ins-
tancias de planificacion y gestion del habitat, los organismos provinciales
¥ municipales deben asegurar la participacion de os ciudadanos y de las
entidades por éstos constituidas, para la defensa de sus intereses y valo-
res, asf como velar por sus derechos de informacion e inicativa. Los ciu-
dadanos tienen el derecho a participar en los diferentes procedimientos
y también a exigir ¢l cumplimiento de I legalidad, mediante el ejercicio
de acciones y derechos ante los érganos administrativos y judiciales co-
rrespondientes

El presente articulo nos refiere a una cualidad esencial en cual-
quier democracia,la participacion ciudadana, de la que ya hemos hecho
algunas referencias. No obstante, podemos agregar que la misma puede
canalizarse en 6ptimas condiciones si se la incentiva (ya sea desde la ad-
‘ministracién o la sociedad en general) y se les brinda canales adecuados
para su desarrollo,lo cual o veremos en el aticulo siguiente.

La participacién s consagrada como un derecho, y esto es algo
‘muy importante a la hora de poder exigir su cumplimiento. Como tal,
determinados organismos gubernamentales, ya sean municipales ™ o

301 EI Cidigo de Ordenamiento Urbano de l ciudad de La Plata,sancionado en
10 2000 por ordenanza 9231, stablcio un captulo dedicado I materiz: “Titulo X -
Instrumentos de Particpacion Ciudadana - Capituo 1. Consejo de Ordenarmiento Urbano
¥ Teritorial (COUT).

“Art. 424 - F Conseo de Ordenaniento Urbano y Tertoril, COUT, s el rgano
de patcpacion sectora especalada, que ssse 1 Municpaldad en e desempeno de
I funcion pabiica urbanisic  de rdenacion tertoril con arreo o dispueno e
Ordenania 8735,

“Ast. 425, - E| Conscjo de Ordenamicnto Urbano y Tertorisl constitviré una Co-
mision Iterna jecutiva de ascsoramiento ¢ nterpretacion e a presete Ordenansa de
rdenamicnto Tereorisly Uso e sucio

“As, 426, - Dicha Comisén estad ntegrada por dos (2) miembros en represen

cién del Coneejo Delbrante, un (1) n representacion del Coleglo de Ingenicrosde
provinciade Buenos Ares - DItrtoV,uno (1) e rpresentacion del Coleg de Aries
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Articulo 14. - Reparto equitativo de cargas y benficios. La utilza-
cién justa y razonable de la facultad regulatoria por parte del Estado, a
nivel provincial y municipal, en los procesos de planificacion y ordena-
miento urbano, con el objeto de evitar producir desigualdades que fo-
menten la concentracidn del suclo

El principio rector comentado, que tiene como fuente el articulo
38 de la ley colombiana 388 y el punto 2.1 de la Carta Mundial por el
Derechoa la Ciudad, parte de un supuesto ya seialado: el libre juego de
Iaoferta yla demanda en el mercado de suelo produce desigualdades so-
ciales que se plasman en un proceso de concentracion de la tenencia de
la tierra. De ahi que el legislador considere que es indispensable, que el
Estado ejerza su facultad de regular el mercado de suelos a fin de evitar
tales distorsiones, que por lo esencial del bien econémico en cuestin,
son o s6lo inconvenientes sino injustas. La provincia y los municipios,
al efecto, deben realizar acciones tendientes a contrarrestar y revertir
estos procesos de concentracidn, mediante la utilizacion de los diversos
instrumentos de caricter urbanistico y tributario que la ley 14.449 les
otorga; pero especialmente, las que implican repartir con equidad las
cargas y los beneficios inherentes a la vida urbana, que son producto
del esfuerzo de la colectividad, dado que la ciudad es una construccion
social en la que se conjugan la iniciativa piblica y la privada.

Para comprender mejor el principio debemos, en primer lugar,
diferenciar el valor del suelo del valor de la edificacién que sobre &l se
asienta. Mientras en el dltimo caso las mayores valorizaciones tienen
origen primordialmente en la inversion privada, orientada a la cons-
truccion, refaccion y mejoramiento de edificaciones, los aumentos del
valor del suelo tienen raz en causas extrinsecas a sus tenedores. Estas
variaciones estdn relacionadas con el proceso de urbanizacion (aumen-
to de la concentracion poblacional en determinadas zonas), con las fluc-
tuaciones operadas por la actividad privada en el mercado de tierras,
o bien con las acciones realizadas por el Estado. El valor del suelo ur-

i desarroll delprincpio de igualdad de os ciudadanos ante s normas, los
planesde ordenamientoterritorial y as normas urbanisticas que losdesarrllen debern -
{ablecer mecanismos que garanticen el reparto quittivo de 3 cargas  los beneficiosderi.
vados del ordenamiento urbano entre los respectivo afctados. Las unidades de ctuacion,
1a compensaciony I transferenca de derechos de consruccién y desarrll,ente oros, son
mecanismos que garantizan st proposito”
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Consiste no sélo en un derecho, sino también como condicién di-
cio de los otros derechos. Se la concibe como una
ad o condicion del ejercicio de éstos: derecho a la salud, dere-
choal medio ambiente, derecho a un urbanismo armonioso y sostenible
(Carta Europea de Derechos Humanos en la Ciudad).

A su vez, los instrumentos de participacion tienen como finalidad
procurar una gestion piblica mis transparente y menos propicia a la
corrupeién, y es por ello que la Convencion Interamericana contra la
Corrupeion,  esiablece que la participacion ciudadana puede ser una
herramienta il en a lucha contra este grave mal social y poliico.

Democracia participativa

La potencialidad de la democracia participativa y el desarrollo hu-
mano sustentable centrados en el nivel local derivan de la crisis de la
democracia representativa y de a pérdida de escala de la misma, conco-
mitante a los fenémenos de la globalizacion **

La democracia participativa supone hacer dela politica una activi-
dad meramente procedimental, a partir de la cual se trataria de regular
los mecanismos necesarios para que todo funcione y las vidas privadas
se organicen.

Hablar de democracia participativa es hablar fundamentalmente
dela perspectiva de los ciudadanos. De ahi que los procesos democri-
ticos de participacion local al acercar procesos de codecision a los afec-
tados por las decisiones, constituyen un elemento central en el fortale-
cimiento y la construccién de la ciudadania y del novisimo derechoa la
ciudad.

Las administraciones locales tienen asumidas importantes res-
‘ponsabilidades de planificacion ~economica, social y ecolgica- siendo
ademds las instituciones mds préximas  la ciudadania. Es precisamente
Ia articulacin entre la planificacion integrada del teritorio, y la incor-
poracién activa del ciudadano, y grupos locales en dichos procesos, los
que actiian como motor del desarrollo sustentable.

302 Adopiado en Caraca, Venezuelaen el aio 1997, Vease lsguiente enlace: bt/
whewoas org/juridicolspanishrstados/b-58 himl
303 ldem.
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dos en cuenta, por el legislador, en el momento de sancionarse la norma
bajo anlisi. Ello en virtud de que parte de nuestra historia reciente ha
estado signada por una caracteristica que se reproduce sin encontrar las
respuestas adecuadas que permitan revertir una tendencia que se pro-
fundiza: ciudades que crecen aumentando la brecha urbana, convirtien-
do en regla la contradiccion existente entre el paradigma ciudad formal
versus ciudad informal.

Encontrar las causas que producen la ciudad informal, tal vez sea
Ia tarea mis sencilla, ya que responden a las mismas l6gicas en las que
operan las teorias economicas de la globalizacion.” Nuestro mayor de-
safio serd indagar en aquellas pricticas que se vienen desarrollando y
otras propuestas, que transformen el espacio urbano en un dmbito arti-
culador de aquel principio consagrado en las estrofas de nuestro himno
nacional, *...ved en trono a a noble igualdad'.

Por ello aqu el esfuerzo es pensar el territorio como un todo, en
el que més alld de ser el espacio articulador de las relaciones sociales, *
es el objeto de estudio, de accion, de planificacion y de reconocimiento
de la soberania nacional sin la cual no se alcanza el estatus juridico de
Estado nacién.

Debemos por lo tanto describir causas y consecuencias que pro-
ducen la ciudad informal, indagar sobre los actores que con su accion
llevan adelante los cambios necesarios e identificar responsabilidades
ciertas que nos impiden avanzar sobre la construcci6n de ciudades mds
justas.

13 Los autores alemanes Hans Peter Martin y Harald Schumann haca l ano 199
definian que los mis poderosos hombresy mujees del mundo de I poltcay os negocios
eunidos en e otl airmont de San Francisco reducian el fturo  un par e nimeros y un
concepto: 20 2 80"y “ttytainment'; consideraban que el 20% de a poblacion activa bas.
{ari pars mantener en marcha a cconomia mundial  para c 80% restante solo habia que
asegurar limento suficiente y enirtenimiento ensordecedor. La trampa de b globulzacion
"l ataque contr I democracia y el binestar,E. Tauro 1999, Vet ntee otros autores, Sami
Amin, Mas ald dl capialismo senil, Ed. P, 2003; Bernardo Klsberg y Amartya Sen.
primero Lo gente, Ed. Tenas, 2007,y Richard Seanet, La culura dl muevo capitalsmo, EA.
Anagrama, 3006

14 Juan D. Lombardo considera que el espacio urbano no es simple rekjo de s
elacones socile, sino parte consituyente de elas. B el lugar donde sta relaciones se
coneretan, o donde serefljan, ver Lombardo, Jusn D.en Paradigmas urbanosy consruccion
Socal de l ciudad, EA. UNGS, n obra colectva Paadigrmas urbancs, .16y i
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Advertimos c6mola Ley de Justo Acceso al Hibitat, en el sentido
y en el alcance desarrollado en los capitulos antecedentes, se revela al
orden urbano sostenido en los tltimos tiempos, e invita a identificar,
visibilizar y resolver integralmente el conflicto social habitacional, a
través de sus principios rectores, directrices generales e instrumentos
de actuacion, fortaleciendo la intervencin eficiente y justa del Estado
provincial y municipal.

En el presente capitulo analizaremos las “directrices generales de
1as politicas del habitat’, en este sentido, las directrices son un conjunto
de instrucciones o normas generales que se establecen para la ejecucion
de un cometido final, ' en lo que respecta a la ley estas deberdn atra-
vesar todas las précticas destinadas a desarrollarse en el espacio urbano
habitacional integeindolas con los pardmetros de calidad establecidos.

Como hemos visto, el déficit habitacional en la provincia de Bue-
nos Aires es una realidad que afecta a miles e hogares y tiene como
principal causa la falta de acceso a suelo con servicios. Durante el si
glo XX hasta la promulgacion del decreto ley 8.912/77- Ley de Uso de
Suelos y Ordenamiento Territorial de la provincia de Buenos Aires, los
fraccionamientos sin servicios fueron legales y conformaron uno de los
principales mecanismos de acceso al suelo para los sectores populares.
Esa partir de su entrada en vigencia que se o a prohibicion de la venta

T51 Concepto tomado de a Real Academia Espariola.
~93-





index-94_1.png
Luciano Scatolini

Ioteos ilegales, llevan a que en determinadas zonas los beneficios resul-
tantes de una misma acci6n urbanistica publica sean diferentes que en
otras. De ahi que el eercicio de la facultad regulatoria deba ser justo y
razonable, tendiente aIa equidad: las cargas y los beneficios potenciales
constituyen rentas extraordinarias, plusvalias del suelo, generadas ex-
clusivamente por el Estado, y que ante la inaccién de éste, son captadas
por los particulares, quienes se benefician gratuitamente. Nace asf el de-
recho-deber del Estado de movilizar esas cargas y beneficios, mediante
instrumentos de recuperacin que se convertirdn en una fuente de fi-
nanciamiento genuino para el Estado. Las valorizaciones recuperadas,
‘mediante la inversin publica en infraestructura, servicios piblicos, es-
pacios verdesy politica de vivienda, retornarén al territorio impulsando
el desarrollo urbano. Su utilizacion prioritaria en las zonas degradadas,
desprovistas de servicios, y en relacién con los grupos sociales de aten-
ci6n preferente, implica una redistribucion de las cargas urbanas (en
tanto inversiones realizadas por la sociedad toda), en miras de un desa-
rrollo sostenible del espacio urbano y de la concrecién del derecho a la
ciudad. Es la movilizacion de riquezas de una zona a otra, integrando
ciudades de por i fragmentadas. Y, entonces, es también impactar sobre
Iabrecha social,en tanto la ocupacin de suelos mds 0 menos valorados,
més o menos servidos, implica también el habitat de sectores de mayor
o menor poder adqui

La percepcion de la plusvalia, mediante la participacion estatal en
s valorizaciones inmobiliarias generadas por la accién urbanistica, "
lleva a una reduccion del precio del suelo porque grava la renta o utili
dad que se obiene de él. La tierra se desmercantilizay pierde su cardcter
de reserva de valo, limitando las précticas especulativas y ampliando la
oferta de terrenos. La consecuencia final es una democratizacién en la
tenencia del suelo urbano, frenando la concentracién y garantizando el
acceso justo al hibitat.

‘Cuando reconocemos la lucha de aquellos que sofiaron una Na-
cin libre, justa y soberana, nos ponemos de cara a verificar logros y
deudas que nos conduzcan a avanzar hacia los objetivos de realizacion
colectiva esperados, sin los cuales es imposible pensar en la construc-
ci6n de ciudadania plena.

150 Tema tratado extensamente en el captul IV seccion V.
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provinciales, ™ deben asegurar que el mismo se cumpla, para garantizar
Ia defensa de los intereses, valores y dems derechos de la ciudada
con respecto a la planificacin y gestion del habitat. Esta participacion
para hacerse efectiva, debe previamente contar con el derecho y el ac-
cesoa la informacin, sin ello, es casi inverosimil poder participar ade-
cuadamente en el debate publico. Como ya hemos expresado, la infor-
maci6n y la participacion son dos caras de la misma moneda. Adems,
se debe garantizar el derecho a la iniciativa de la poblacion, ampliando
ain més sus derechos, y en particular brindando de contenido positivo
ala participacion.

Al consagrar a a participacién como un derecho, se deberdn con-
tar con procedimientos administrativos relacionados al habitat donde
se pueda exigir el cumplimiento de las normativas respectivas, y funda-
mentalmente exigir procedimientos para poder participar. Razon por
Ia cual, las nuevas instituciones a crearse -y las existentes que tengan
competencia- deben incluir en sus procedimientos habituales, un pro-
cedimiento especial -o varios- sobre participacién; es decir un procedi-
‘miento transversal a cualquier otro, referido al habitat. Asimismo, debe
‘minimamente contarse con una oficina especializada para la consulta,
reclamos, recepién de propuestas y otorgamiento de informacion; ™
actualmente por su diversificacin y superposicion de competencia, hay
organismos que desinforman y confunden a los ciudadanos, obstando
al eercicio de sus derechos.

En este sentido, si ante un procedimiento administrativo, donde el
ciudadano o unaasociacion en defensa del hibitat, no obtiene respuesta
favorable, puede acudir a la via judicial. Recordemos, que el articulo

owde I provinciade Bucnos Ales -Distto 1 y dos 2)en represenacion del Departa
mento Ejcuiv”

305 Ver Subsecretaia de Asuntos Monicipals.

306 La misma norma plaense establecia informacion piblica e los actos y normas
banisticas, articulos 427 a 428, “Los proyectos d actos municipales eferntes al oorga-
miento de actbilidades de localizacion y de reservasy cetfcados Tecnicos y Tecnicos Ur-
banisticos a5 Declaraciones de Impacto Ambientl, ants de entrar en vigencia o surtr
efectos juridicos, serdn sometidos @ informacion piblica. Igual procedimiento se aplicari
antes de adoptar cualquier tipo d aco, norma o convenio que mplique 1 ateracion o afec-
tacién de espacios piblicos de s Municipalidad, z0nas de proteccion  determinaciones fun-
damentales regidas por s presente ordenanza, a5 como en relacion con los restants actos,
normas o convenios expresamente previsos en presente Ordenanza’
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exclusion y segregacion de la mayoria de a poblacion, y sobre todo de
los sectores populares, en la toma de decisiones de las politicas piblicas
que afectan su vida y posibilidades de desarrollo, y en la necesidad de un
reapropiamiento de la esfera piblica que promueva y dinamice las rela-
ciones entre Estado y sociedad. Una participacién mayor, con calidad y
diversidad, llevard a la consolidaci6n de democracias sdlidas en todos
os niveles del Estado.

Laley que tratamos establece mecanismos de participacién y ges-
tién democritica de la ciudad en la seccion VII del capitulo IV. Como
es sabido, ninguna ley se aplica por si sola; es tan sélo un instrumento
mis de una sociedad organizada, la que a través de dicha organizacion,
de la movilizacién y el debate sobre las problemiticas del habitat, puede
utilizar dicha herramienta institucional en un proceso de construccion
de poder popular y ciudadano, asegurando los cambios necesarios de
acuerdo con los fines politicos que se establezca.

Si no se cuenta con una ciudadania activa, que exija a los funcio-
narios piblicos y a los particulares actuar conforme a los nuevos estdn-
dares para el acceso justo al habitat, ser muy dificil que el statu quo
se modifique. Porque, como se observar a lo largo de este comentario
integral a a ley, estamos ante una lucha de poderes e intereses. Ante el
desafio de posibles cambios en las prcticas de los agentes que intervie-
nen en el proceso de la ciudad. Principalmente se pone en juego que la
ciudad siga siendo manejada por la rentabilidad del mercado inmobilia-
rio, y no por las necesidades de sus habitantes. Se lucha finalmente por
el cambio de paradigma, por como debemos entender a la ciudad.

De luchas sociales histéricas, especialmente en los sectores des-
protegidos por el Estado, surge la presente ley, que deben potenciarse y
expandirse a toda la sociedad bonaerense para que ésta se involucre en
a problemitica de hibitat, generando en dicho proceso lazos de solida-
ridad y cooperacién para una causa comiin, y el sentimiento de identi-
dad, integracion y valoracién de la ciudad.

La presente ley es un gran aporte hacia formas mds justas de pla-
nificacién urbana, en un contexto participativo, donde deba pensarse
conjuntamente el diseito de los barrios y las urbanizaciones existentes
on los actores gubernamentales, las organizaciones sociales  la ciuda-
dania en general
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por participacién ciudadana en la gestion piiblica el proceso
de construccion social de las politicas piblicas que, conforme
al interés general de la sociedad democritica, canaliza, da res-
puesta o amplia los derechos econémicos sociales, culturales
 cviles de las personas y los derechos de las organizaciones o
grupos en que se integran, asf como de los de las comunidades
¥ pueblos indigenas.

A suvez, el tema del objeto de la participacion ciudadana también
ha sido caracterizado por diferentes autores, a nivel nacional e interna-
cional

1) En Italia, Guido Corso, asegura que el procedimiento adminis-
trativo es el instrumento que permite la par 6
na, y que mediante ello se log
ejercicio de la actividad administrativa.

2) En Francia, Jean-Pierre Ferrier describe el doble objeto de este
tipo de procedimiento administrativo y establece que es otor-
gar la informacion més completa y un verdadero derecho de
expresion del ciudadano.

Clasifcacién de la participacion ciudadana

La participacién aparece como un derecho consagrado a los habi-
tantes de poder intervenir en los asuntos piblicos en los tres poderes,
pero al mismo tiempo como una condicion necesaria para lograr los
bienes relacionales que el derecho a la ciudad, supone y se plasman en
los tres principios del derecho a la ciudad: ciudadania activa, democra-
cia local y funcién social. "

La participacion puede entenderse en diversos grados, asi nos en-
contramos: 1) como derecho de acceso a la informacion; 2) participa-
cidn como consulta; 3) participacion como codecisién; 4) la participa-
cidn como cogestion.

300 Comott, Sabrina, “Particpacion ciudadana y contrataciones piblicas en la
Repiblica Argenting, Revita Argentina de Régimen de la Adminisracion Piblica, 180 32
N¥'377 febrero 2010, ed. Rap. Ciudad Auténoma de Buenas Ares.

301 Medic, Aljandro, “Flderechoa a cudad. Poder local,paticipacion y democra-
i Revista Anales, a0 4, N* 37, marzo 2007, La Plata.
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El presente articulo contiene la definicién a un principio esencial
para que Ia ley comentada efectivamente logre llegar a sus fines: una
Sociedad més justa,igualitaria y democritica. En un contexto en que los
mercados definen la estructura urbana, hablar de gestion democrtica
es sostener que la produccion social del espacio urbano se realice me-
diante la participaci6n y toma de decisiones de sus ciudadanos en miras
al bien comn.

Haciendo un poco de historia, " el concepto de gestién demo-
critica es algo relativamente nuevo para nuestras sociedades, surgien-
do en la década de 1970 la propuesta de la participaci6n popular como
un componente de las politicas y programas que se promovian desde
la OMS, la UNESCO, ¢l PNUMA y otras organizaciones del sistema
mundial. Las conferencias sobre Medio Ambiente (Estocolmo 1972) y
Hibitat (Vancouver 1976) definieron sucesivamente la participacion so-
cial en la gestion de los asentamientos humanos, en el desarrollo de las
grandes urbanizaciones, y la participacién comunitaria en la atencién
primaria de salud. Sin embargo, el ingreso de esas iniciativas en la prc-
tica de los paises estuvo condicionado por cambios politicos nacionales
o regionales que cerraron o redujeron s iniciativas democriticas (gol-
pes de Estado, contrarrevoluciones, guerras civiles) contempordneas a
aquellas conferencias.

El inicio de los aos 2000 encuentra en la regién latinoamerica-
na un nuevo flujo politico-econdmico que reacciona a las directrices
neoliberales; se recuperan las tradiciones democréticas y los gobiernos
ensayan nuevas relaciones con la ciudadania posibilitando reinstalar el
debate sobre la participaci6

Estos cambios hacen evidente la necesidad de constituir formas de
gestion participativa, que tengan como principal propsito la democra-
tizaci6n de las relaciones entre el Estado y la sociedad. Suponen Ia pues-
ta en juego de una serie de instrumentos y mecanismos que de forma
sistémica propicien y activen la participacien, la planificacion y el con-
trol de la ciudadania sobre las instancias de gestion publica, al tiempo
que se promueve la mayor eficiencia de estas dltimas. La invocacion a la
participacién social estd basada en el deseo de romper con la inercia de

Vease Héctor Aulio Poggies, Otro desarrll urbane: iudad incluyerte ustica
Socal y gestion democritca. Poggiese y Eler, compladores, CLACSO. BsAs. 2009
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‘mocratizaci6n de las relaciones existentes entre el Estado y la sociedad,
suponiendo la puesta en juego de una serie de instrumentos y meca-
nismos que de forma sistémica propicien y activen la participacién, la
planificaci6n y el control de la ciudadania sobre ls instancias de gestién
piiblica, a tiempo que se promueve la mayor eficiencia de estas dltimas.

Esto nos lleva a pensar en un proceso de planificaci6n democré-
tico, y esto es: indicativo (postulando y encausando un plan con base
en iniciativa individual y en el hacer creativo de los grupos urbanos);
estratégico (armonizacin entre las acciones del poder publico y los
componentes del cuerpo social) y participativo (teniendo en cuenta
el “proyecto” del grupo social destinatario, sus sentimientos y necesi-
dades).

En definitiva, se pretende el reconocimiento de los procesos y
mecanismos juridico-politicos adecuados que garanticen la participa-
cin efectiva de los ciudadanos y de las asociaciones representativas
en el proceso de formulacion e implementacion de la planificacion ur-
bana y de las politicas piblicas: para una promocién democritica de
as ciudades. ™

Definicion y objeto de la participacion ciudadana

Existen varias definiciones referidas a la pa
porlo que haremos menci6n a algunas de ellas.
1) Desde un criterio amplio, puede ser entendida como los
mecanismos que pretenden impulsar el desarrollo local y
la democracia participativa, a través de la integracion de la
comunidad al quehacer politico. Estd basada en varios me-
canismos para que la poblacién tenga acceso a las decisio-
nes del gabierno de manera independiente, sin necesidad de
formar parte de la administracion pblica o de un partido
politico.
2) Segin la Carta Iberoamericana de Participacion Ciudadana en
la Gestion Pablica, expresa en su articulo 20 [...] se entiende

ipacién ciudadana,

299 Como surge de EI Esatuto d la Ciudad: muevas herramientas para garantizar
el derecho a a Ciudad en Brasi, patrcinado por Caixa Economica Federal y realizado por
el Instiuto Poiscon 3poyo de Un Habitat Regional Offc fo Latin American and The Ca.

bbesn.
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Exigencia de infraestructura minima.
Comparacién entre decreto ley 8912/77 y ley 14.449

Redes

it e | Decrctoley 891277 Ley 419
Provision de agua potable en cant |
Red de agua potable | Agua corriente rsion e
5 Sistema de climinacion de excretas
Desagiies cloacales | Cloacas que asegure a no contaminacion.
Apertura, tratamiento de clles y|
Red vial Pavimento lobras de escurrimiento de aguas su-
perficiales y desagiies pluviales.
Energiacléctrica | Energiaclécrica | Energia_cléctrica para_alumbradol
|domicilaria domicilaria piblicoy uso domiciliaio.
Alumbrado piblico | Alumbrado piblico_|Se incluye junto a red cléctrica
Desagiies pluviales | Desagics pluviles_|Se incluye e red vial

Articulo 21. - Prohibicion de adi

én. En relacién a lo dispuesto

en el ariculo precedente, en ningin caso pueden ser admitidos:

@) Vias piblicas vehiculares menores a catorce metros (14 m) de
ancho, salvo en calles de servicio cuyo ancho minimo serd de
once metros (11 m), con una longitud méxima de ciento cin-
cuenta metros (150 m);

b) La constitucion de parcelas con una superficie no menor a dos-
cientos metros cuadrados (200 m’) y un frente no menora ocho
metros (8 m).

Articulo 22. - Casos especiales de admision. Pueden admi

parcelas con una superficie minima de hasta ciento cincuenta me-
tros cuadrados (150 m?) y con un frente de hasta siete metros (7 m)
cuando el proyecto de urbanizacion contemple superficies de reservas
destinadas a espacios verdes publicos y a equipamientos comunitarios
‘mayores al treinta por ciento (30%) de las establecidas en el articulo
56 del decreto ley 8.912/77 t. 0. por decreto 3389/87 y sus normas

modificatorias.

Ademis de sefialar las condiciones para la admisién de loteos,
el legislador fue mis alld, y a fin de evitar abusos en la admision de
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A) Area urbana: agua corriente, cloacas, pavimentos, energia eléc-
trica domiciliaria, alumbrado piblico y desagiies pluviales.

B) Zonas residenciales extraurbanas: agua corriente; cloacas para
sectores con densidades netas previstas mayores de ciento cincuenta (150)
habitantes por hectirea; alumbrado pilblico y energia eléctrica domicilia-
ria; pavimento en vias principales de circulacion y tratamiento de estabi-
lizacién o mejorados para vias secundarias; desagis pluviales de acuerdo
a las caracteristicas de cada caso. Para los clubes de campo regird lo dis-
puesto en el capitulo correspondiente.

C) Otras zonas: los que correspondan, por analogia con los exigi-
dos para las dreas o zonas mencionadas precedentemente, y segin las
necesidades de cada caso, a establecer por los municipios. En cualquier
caso, cuando las fuentes de agua potable estén contaminadas o pudieran
contaminarse ficilmente por las caracteristcas del subsuelo, se exigird el
servicio de cloacas”

La Ley de Habitat en cambio, plantea el completamiento progre-
sivo de la infraestructura y establece que el piso minimo incluye, como
Veremos mis adelante, a) apertura, tratamiento de calles y obras de es-
currimiento de aguas superficiales y desagies pluviales; b) energia eléc-
trica para alumbrado publico y uso domiciliario; ¢) provisi6n de agua
potable en cantidad y calidad; d) sistema de eliminacién de excretas que
asegure la no contaminacién; y ¢) forestacion y sefalizacion urbana. Se-
fala ademds que estos proyectos de infraestructura deben ser aproba-
dos, con caricter previo, por los organismos con competencia especifica
segin corresponda.

Sin dudas la intencion del legislador fue la de facilitar el acceso a
un terreno urbanizado a la poblacién de menores recursos. Sin embar-
g0, deberd seguirse muy de cerca el cumplimiento de la progresividad a
Ia que alude el inciso c) de este articulo, de modo de evitar que algunos
puedan utilizar esta posibilidad para comercializar sus tierras y dejar
lainfraestructura incompleta, teniendo posteriormente el Estado, y los
Vecinos, que afrontar los costos del completamiento de dicha urbaniza-
ci6n. La reglamentaci6n adecuada de este articulo, y del inciso aludido,
puede arrojar luz mediante alguna formula para garantizar la concre-
ci6n progresiva delos se






index-129_1.png
Hbitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

Cesiones para espacio verde y equipamiento comunitario. Comparacion
entre decreto ley 8.912/77 (articulo 56) y ley 14.449 (articulo 22)

N Ly 14449 Gotesde | Ley 14.449 lotes de-
Decaetoley 891277 | " loisgez00m) | msde200m)
Densidsd

Espacio | Reservs | Espacio [ Reserva | Espacio | Reserva

verde. [equipamicnto| verde lequipaminto verde|equipaminto)

m/hab)| (mehab) | (hab) | (mhab) | (me/hab)| (mhab)
Hasa2000hab | 35 | 10 | 35 0 | ass | 13
20003000 hab | 40 0 | 0 0| 52 3
3o0aso0had | 45 | 10 | 45 0 | ses | 13
4001 as000hab | 50 | 15 | 50 15| es | 15
Misdesooohab | 60 | 20 | 60 | 20 | 78 | 26

Articulo 23. - Infraestructura minima. Los proyectos de urbaniza-
cién deben prever como minimo las siguientes obras de infracstructura
que se ejecutardn en forma progresivas
@) Apertura, tratamiento de calles y obras de escurrimiento de
aguas superficialesy desagiis pluviales;
b) Energia eléctrica para alumbrado piblico y uso domiciliario;
) Provisicn de agua potable en cantidad y calidads
d) Sistema de eliminacion de excretas que asegure la no contami-
nacion;
€) Forestacion y sefalizacién urbana.

Estos proectos de infracstructura deben ser aprobados, con ca-
ricter previo, por los organismos con competencia especifica segin co-
rresponda.

Ya se han realizado aseveraciones sobre este punto en el andlisis
del articulo 20, donde ademés se comparan los parémetros exigidos en
Ialey de habitat con los de la ley 8.912. SGlo vale reafirmar que el arti-
culo en andlisis establece de manera clara y precisa el esténdar mini-
mo por sobre el cual deberdn proyectarse las urbanizaciones sociales
futuras en la provincia de Buenos Aires. Creemos que el legislador ha
establecido bases razonables a través de las cuales se logrardn alcanzar
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proyectos de dimensiones menoresa las exigidas por la 8912, estableci6
taxativamente la prohibicién de admisién de proyectos con calles me-
nores a 14 metros de ancho ni parcelas menores a 200 m de superficie
8 metros de ancho. La superficie minima a contemplarse al momento
de proponer y generar parcelas urbanas ha sido centro de interminables
debates. Excede a este trabajo enumerar y analizar las variadas postulas
al respecto, aunque podemos adelantar que con un criterio razonable, el
legislador permite la admision en casos especiales de parcelas de 150 m*
de superficie y 7 metros de ancho. La condicién para ello es que las ce-
siones para espacio verde publico y equipamiento urbano sean un 30%
superior a las exigidas por el decreto-ley 8.912/77.

La reduccion de la parcela minima de 300 m* 2 200 m’,y 150 m*
en ciertos casos especiales puede parecer a priori muy abrupta. Sin em-
bargo, no debe olvidarse que en muchas de las parcelas urbanas existen-
tes en la actualidad, sobre todo en la zona metropolitana y las grandes
ciudades bonaerenses, existen a menudo dos viviendas por cada parcela
de 300 m*0 350 m?. Con las nuevas medidas permitidas por a ley y
considerando una vivienda por cada parcela de 150 m, estarfamos ante
densidades similares, aunque conla garantia de sistemas e eliminacion
de excretas no contaminantes, pero a diferencia de la situacion actual,
los espacios verdes y para equipamiento comunitario, serian un 30%
superiores a los loteos que cumplen con las exigencias del decreto-ley
8912/77.

Medidas minimas de parcelas. Comparacion entre decreto ley 8.912/77
(articulo 52°)y ley 14.449 (articulos 21 y 22)

Decretoley 891277 Leytassy
Situcién Frememinimo | SUPerficie | Frente | Superfice
minima | minimo | minima
Limite minimo [ 0 s 20
Situacion particular 7 150
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terializar las politcas se deben tener en cuenta, y en especial consideracién,
las necesidades que de manera particular se les presenta a las personas con
discapacidades, los nifios, ifas, a las mujeres, a los ancianos,entre otros.
‘Creemos necesario mencionar un conflicto social habitacional
dado por la situacién de familias residentes de un asentamiento de la
ciudad de La Plata, " capital de la provincia de Buenos Aires, del ba-
1tio San Cayetano, para poder describir en la préctica, las razones que
‘motivan la aplicaci6n de directrices y parémetros de calidad claros en
‘materia de intervencién socio habitacional. Estas familias habitaban en
Ia absoluta informalidad, en un barrio desprovisto de servicios bsicos
tales como agua corriente (ya que era extraida de pozos de captacin de
agua precarios, construidos por las mismas familias), no contaban con
cloacas, ni conexion de gas natural, el alumbrado publico escaso; acce-
sos al barrio delimitados por calles irregulares, anchas y de tierra, difi-
cultando el ingreso al barrio, agravindose los dias de lluvia, situacién
que trae consecuencias directas tales como la imposibilidad de ingreso
de ambulancias y medio de transportes piblicos o privados; insuficiente
y casi inexistente sistema de recoleccion de basura
Esta realidad descripta, es vivenciada por miles de familias bonae-
renses, evidenciando la situacién de desproteccion y vulnerabilidad en
Ia que se encuentran, realidades que esperamos se vean modificadas por
corpora la presente ley, segin los
pardmetros de calidad y directrices generales, donde la localizacién, ca-
lidad, infraestructura, habitabilidad, utilizaci6n de criterios de sosteni-
bilidad y accesibilidad se convierten en factores fundamentales  la hora
de efectivizar el derecho a una vivienda digna y a un hibitat adecuado.
Articulo 15. - Pardmetros de calidad. La vivienda y ¢l hibitat dig-
n0s se definen segin los siguientes parimeros de calidad:
@) lalocalizaci6n de los proyectos habitacionales tendré en cuen-
ta criterios de densificacion, consolidacion y completamiento
delas dreas urbanas, avoreciendo el aprovechamiento racional

152 Datos extraidos del juicio de desalojo “Rossi, Angel s/Usupacion” uzgado en lo
Criminal N5, DILP.El barro seubica en I calle 166y 526 de Romero, La Plata. Tengase en
cuent que segin relevamientos de ONG como Techo “ver wuwecho.orgar y MAPU, ver
waewmapu.org.ar” en a ciudad de La Plta hay s de cen vills  asentamientos informa
les I mayoria de llasen cecimiento desde los ltimosaos, donde habitan mis de 100,000
personss,

~95-





index-130_1.png
Luciano Scatolini

dignas condiciones de vida para los habitantes que habiten las ciudades
bonaerenses en el futuro.

Articulo 24, - Acceso a agua potabl. Los proyectos de urbanizacién
deben incluir conexion a la red centraizada o colectiva de agua potable.
y/o de desagie cloacal o construccidn de plantas potabilizadoras y/o de
tratamiento, cuando se determine que mediante sistemas individuales no
se asegure un adecuado saneamiento en funcién de las condiciones hi-
drogeologicas del predio y la densidad de poblacin propuesta.

El acceso al agua potable es un derecho inalienable de todo ser
‘humano. Que el legislador haya decidido contemplar de manera expresa
suinclusi6n en el cuerpo de la ley en andlisis, es una necesidad impe-
riosa, pese a correr el iesgo de ser calificada de mencién obvia. Como
servicio esencial, la garantia de agua potable en cantidad y calidad en
un proyecto de urbanizacion (1as cursivas son nuestras), integra uno
de los componentes imprescindibles de la infiraestructura social basica
que debe proveerse a una sociedad. La provision de agua potable, jun-
tamente con el saneamiento y la eliminacién de excretas, contribuyen
2 la erradicacion de enfermedades de origen hidrico y la reduccién de
Ia contaminacion por desechos producidos por la actividad humana.
En consecuencia constituyen dos de los pilares tendientes a lograr con-
diciones de salubridad e higiene necesarias en cualquier asentamiento
humano.

Articulo 25. - Ampliacion del érea rbana. Puede procederse a la
aprobacin de la ampliacion de dreas urbanas para la ejecucion de los
proyectos definidos en esta seccion enlos casos en que la zona carezca de
algunos de los servicios de agua corriente o cloacas 0 ambos,sin que sea
exigible la provision o tratamiento en forma centralizada o conexion a
red,sise demuestra que las soluciones técnicas satisfactorias no exceden
una inversién econémica razonable y se condiciona al cumplimiento de
los siguientes recaudos:
@) Que no existan propuestas alternativas factibles dentro del érea
urbana;
£) Que su entorno esté consolidado o semiconsolidado con uso
predominantemente residencial y no existan localizaciones de
actividades molestas, nocivas o peligrosas para la poblacin a
localizar y sus bienes materiales;
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do diferentes mecanismos para la participaci6n. Por su parte la legisla-
cién provincial ambiental, Ia ley 11723, en relacién a la participacion,
hace una pequena menci6n en su articulo 2° sobre los derechos de los
habitantes a contar con informacién sobre el manejo de los recursos
naturales y a participar en procesos donde estén implicados los manejos
delos recursos, la proteccion y conservacién del ambiente en general.

Si bien este articulo no fue reglamentado, sugerimos la siguiente
incorporacién al decreto reglamentario: “La participacion de los ciuda-
danos, individuales o en forma grupal, es req
la planificaci6n y gestion del hdbitat. La ausencia de la participacin
popular en los procesos de planificacion, ejecucion, control y conclu-
si6n de las operatorias, programas, proyectos, normas u otras acciones
impugnard todo lo actuado. Se asegurard la gratuidad de los trimites
necesarios para exigir la aplicacion del presente articulo.

"Se promoveré la conformacion de consejos locales de habitat en
cada uno de los municipios que adhieran a la presente ley y promuevan
Ia participacion activa de la poblacion en el diseo de las politicas de hd-
bitatlocales, Se promoveré y faciltard a participacion de las mujeres en
los foros y en las diferentes instancias de participacion que se generen.
‘También se fomentaré la conformacion de espacios de participacién re-
gionales.

"Los tramites administrativos que los ciudadanos/as o las entida-
des por éstos/as constituidas iniciaran en cumplimiento del presente
articulo, no tendrin costo alguno independientemente de la condicién
socioecondmica de los/as mismos/as. Para el caso de la presentacion
de acciones judiciales en el marco de la presente, los actuantes podrin
tigar sin gastos”

Articulo 58. ~ Instrumentos de participacion. Para garantizar una
gestion democritica de la ciudad se deben utilzar, entre otros, los si-
guientes instrumentos:

@) Organos o instancias multiactorales formalizadas;

b) Debates, audiencias y consultas piblicas; y

<) Iniciativas populares para proyectos de normativas vinculadas
con planes, programas y proyectos de hibitat y desarrollo ur-
bano,
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Universidad Nacional de La Plata, esta obra, que me complace prologar,
constituye el primer comentario sistemitico al régimen legal.

I

Con abstraccidn de ese mérito cronolégico, en el libro que el lector
tiene en sus manos se advierte una toma de posicion incontrastable que
ubicaal gobierno del territorio (¢l urbanismo) en el apropiado marco de
los fines piiblicos constitucionales que, a mi entender, cobran primacta
en esta materia y en consecuencia la orientan y presiden.

Esa concepeion parte del reconocimiento de los problemas y nece-
sidades actuales de nuestra sociedad. Predica la inequivoca funcion del
derecho urbanistico, estructurado al servicio de la gestin democritica
dela ciudad y de la proteccién del ambiente (articulo 41, CN.

Conla puesta en vigencia de la Ley del Habitat, aquella mirada va-
lorativa podr permear con mayor fuerza en el entramado juridico ge-
neral ; 1o que es mis probable, ha de promover la revision de précticas
por parte de los gestores locales del urbanismao. El nuevo instrumento
legal contribuiré a la vez a enriquecer los planes y proyectos urbanos,
por cuanto deberdn contener medidas conducentes para la realizacion
delas politicas de acceso al suelo y a la vivienda.

Bastante hubo que aguardar para que se produjera un cambio de
esa magnitud en el criterio tradicional, que hace de la centralidad de
los intereses asociados al derecho de propiedad y a la libre iniciativa
econémica sobre los bienes inmuebles el eje absoluto de la juridicidad
en esta materia. Pero la actividad urbanistica no puede reducirse a un
‘mero epifenémeno de aquellas variables, porque expresa un cometido
que las trasciende, de innegable raiz colectiva y orientado por tanto a la
realizacién del interés general, lo que ahora viene a ser consagrado por
Ia Ley del Hbitat, entre otros preceptos, en su articulo 16.4

3 T rotundidad de I afirmacién constitucional de a clisul ambienalen orden
a1 utlaci racional e o ecursos natrses (riclo 1, C) -0 3 1 planifcacion d¢
S sprovechamiento acional, como rea ol aticulo 2 de a Constitcion provincial-» cire
1os e no pde abviare o ek, po s vlo esencial prs s ecesidade bisias de I
poblacion, proporcions miipesconenidos I genda fubernatv,desde aquellos e
Eimene reguintorios hast o Yinculadoscon s msione de planeamieno  de gesion

4 Como ben nos ecuerds Lucano Preo Alonso, .. sctividad urbansice debe
coninuar siendo .| paic de o piblic,d s actviddesconstrudsscomo potetades de
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de lotes sin infraestructura, todo lo que trajo como correlato el encare-
cimiento de los costos de produccién de la tierra urbana, reduciendo la
oferta y significativamente subiendo el precio.

La persistencia de condiciones habitacionales precarias junto con
a consolidacién de villas y asentamientos, aun en los contextos econd-
micos favorables, dan cuenta del cardcter no coyuntural y transitorio
de estas manifestaciones. Se suma a ello en el plano provincial un con-
junto de piezas normativas que se caracterizan por su desarticulacion y
focalizacion en cuestiones parciales, sin brindar pautas integrales para
responder a las necesidades sociales. La situacion generada indica que
resulta insuficiente encarar el problema con meras politicas de cons-
truccion de vivienda social, la cual atiende a las manifestaciones espa-
ciales de la pobreza y no a sus causas.

Los costos sociales, fiscales y urbanisticos generados por la infor-
‘malidad son una realidad que nos aqueja en forma constante y progre-
siva, generando la necesidad de buscar una respuesta integral. Es por
ello que la presente ley establece politicas piblicas que privilegian la
incorporacion plena al territorio del conjunto social, facilitando el ac-
ceso al suelo y limitando las prcticas especulativas  individualistas,
interviniendo en la produccion y planificacin del espacio urbano y en
el mercado del suelo, tomando los antecedentes de las “buenas pric-
ticas” y legislaciones de paises latinoamericanos como Brasil (a través
del Estatuto de la Ciudad) o Colombia (con la ley 388/97, de desarrollo
urbano), ya analizados en capitulos anteriores.

Lalogica de un Estado activo y previsor por medio de directrices nos.
permitird llegar al ideal de ciudades mis justas, procurando remediar no
s6lo el déficit habitacional cuantitativo sino también el cualitativo. Todo ello
seria posible mediante las politicas de habitat definidas como aquellas estra-
tegias, programas, operatorias, proyectos, planes y normas que tienen por
objeto mejorar la calidad de vida de la poblacién promoviendo el acceso al
sueloya una vivienda digna, procurando articular los conceptos de propie-
dady fin social de la tierra, garantizando el derecho a la ciudad.

En el sentido dispuesto en el Capitulo I, el Estado provincial y el
‘municipal deben priorizar su actuacién en materia habitacional, hacia la
atencion de aquellas personas que se encuentren en una situacion de vul-
nerabilidad socioecondmica que imposibilite efectivizar el derecho a una
vivienda y hibitat adecuados por sus propios medios. Es por ello que al ma-

_94-






index-230_1.png
Luciano Scatolini

15 de nuestra Constitucién Provincial establece la tutela efectiva tanto
judicial como en el procedimiento administrativo. Esta situacion nos
permite interpretar que el articulo que comentamos plasma una legiti-
‘macion colectiva. A pesar de la mora legislativa sobre la regulacién de
los procesos colectivos, la doctrina judicial en el caso “Halabi” *” ha sido
clara al respecto, ya que aporta delineamientos para interponer accio-
nes colectivas. Al ser un derecho de incidencia colectiva, en el derecho
al hibitat, las acciones que se interpongan deberén contar con la legi-
timacion adecuada, que gozan: el Defensor del Pueblo provincial, las
asociaciones que concentran el inters colectivo en juego o el particular
afectado. Estos derechos -los de incidencia colectiva~ tienen un fuerte
interés estatal para ser protegidos, que no es otro interés que el de la
sociedad en su conjunto, ™

Por otro lado y para finalizar podemos mencionar la vinculacién
que tiene esta esfera de participacion del habitat con la regulada ena Ley
General del Ambiente,™ que si bien es legislacion nacional, establece
os presupuestos minimos en materia ambiental, en su articulo 10 al ha-
blar sobre proceso de ordenamiento territorial declara expresamente la
promocién de la participacion ciudadana en aquellas decisiones funda-
mentales sobre el desarrollo sustentable; a su vez dedica un apartado a la
participacion ciudadana, donde se establece el derecho a ser consultada
y opinar en procedimientos administrativos relacionados con la preser-
Vacién y proteccién del ambiente (en nuestro caso nos interesan el irea
urbana y la consecuente acci6n antrépica, por jemplo el impacto de las
obras piblicas). Prosigue la mencionada ley con la institucionalizacion
de procedimientos de consultas o audiencias piblicas obligatorias para
autorizar actividades que provoquen efectos negativos y significativos
al ambiente. Y finaliza con que debe priorizarse la participacion en los
planes y programas de ordenamiento ambiental del territorio. En este
punto, el articulo 58 de la ley 14.449 es mucho més amplio, establecien-

507 Fallo de I CSIN del 24-2:2009, 1. 332, p. 111, “Halabi, Ernesto c/PEN —ley
2573", dio. 1563104 slamparo ley 16.986" En particular losconsiderandos 9, 11, 12y 13,
‘donde se desarrolan o requisitos paa | acen colectiv,en particulr  derechos plurin-
dividusles homogencos.

308 Véanselosarticulos 41,42y 43,2+ pirafo, dela CN. Y respectoala Const
provincia losatiulos 202, 36y en particulr sus ncisos 7y 8,28, 38 y 55

309 Ley 25,675,y en o pertnente sus atculos 19, 20 21,
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declararse previamente de interés social por autoridad competente, la
propuesta de la ley en andlisis ha sido mis amplia.

La necesidad de contemplar -en aquellos proyectos de urbaniza-
ciones donde se carezca de agua corriente y/o desagiies cloacales- las
excepciones correspondientes a las proyecciones que tengan como ob-
jetivo la ampliacién de las zonas urbanas para generar lotes con servi-
cios, ha sido acertada. Con ello, la ley viene a impulsar todos aquellos
proyectos urbanisticos que aun no logrando las condiciones dptimas y
deseables de urbanizacién desde su inicio, abarcan y/o logran adquirir
niveles suficientes y aceptables de infraestructura y servicios basicos,
que permitan por un lado habitar dignamente los barrios a constituirse
¥, por otra parte, consolidar los existentes sin barreras o impedimentos
de ninguna indole.

Seccién IT
Integracion sociourbana de villa y asentamientos precarios

Introduccion

En el capitulo IV, seccién I, se identifican los instrumentos de
actuacion con los que cuenta el Estado provincial para fortalecer la
gestion publica de acceso digno a una vivienda. En su seccion I, de-
nominada “Integraci6n socio urbana de villas y asentamientos preca-
rios” el legislador establece una de las incorporaciones mis novedosas
y necesarias para brindar soluciones integrales a la emergencia habi-
tacional bonaerense, incorporando el “Régimen de Integracién Socio-
urbana de Villas y Asentamiento Precarios” existentes al momento de
promulgarse la ley.

Determina mecanismos e instrumentos apropiados para una
eficaz integraci6n sociourbano de s villas y asentamientos precarios
consolidados y establece s correspondientes competencias estaduales,
declarando de interés prioritario para la provincia de Buenos Aires los
objetivos y criterios dispuestos en la presente seccion.

Para lograr este obietivo, a ley define a la integracién sociourbana
de villas y asentamientos precarios como un conjunto de acciones que
de forma progresiva, integral y participativa, incluyan la construccion,
‘mejora y ampliaci6n de las viviendas, del equipamiento social y de la
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dios, ™ o para la reforma del Cédigo Civil y Comercial de la Nacion, a
suvez también encontramos el portal Infojus para proponer cambios en
os proyectos de Codigo Penal ™ y al Civil, " entre muchas otras expe-
riencias beneficiosas en la participacion.

No podemos dejar de mencionar el caso de la presentacién del
‘CELS en calidad de amicus curiae en los autos "Asociacion Civil por la
Igualdad y Justicia /ACUMAR y otros s/amparo’, donde acompaian
un dictamen juridico, donde otorgan pautas de derecho internacional
de los derechos humanos, de derecho local y de politicas pblicas, para
asegurar la participacion efectiva de los vecinos de Villa Inflamable en
Ia relocalizacion que se pretende desde la Municipalidad de Avellaneda
yla ACUMAR.

Evidencia la ayuda que este tipo de organizaciones y asociaciones
representativas puede tener para resolver un caso especifico. Es asi que
rescatamos la necesidad de que participen organizaciones tales como
Fotivba, Habitar Argentina, e incluso espacios extensionistas de las di-
ferentes universidades.

En tanto el inciso b) nos refiere a la participaci6n en debates, au-
diencias y consultas piblicas. Hemos tenido en este sentido varias expe-
riencias amodo de ejemplo, conla causa “Mendoza’, " la anteriormente
mencionada Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual, y en los
debates sobre la Ley de Glaciares, entre otros casos.

Y el inciso o) refiere a a iniciativa popular para proyectos de nor-
mativas sobre habitat y desarrollo urbano, para garantizar la iniciativa
de la ciudadania, que en procesos de autoorganizacion o de forma par-

510 Ley de Servicios e Comunicacion Audiovisual. Ley 26.522.

311 Vesse e siguiente enlace virtual: hit:/vwwinfojos. govarcodigopenal?2s,

312 Vease upwww nuevocodigocivil.cony, e particular los foros de debate.

313 También en el municpio de La Plata, se cuenta con una instancia formalizada
para fomentar a partcpacién ciodadana, nos eferimos a a banca 25 creada por I orde.
anza municipal 10511 s misma es un mecanism de participacion ciudadana que recpta
opiniones,reclamos, propuestas, pudiendo acceder personas fisca ¢ intituciones. Los par-
cipantes deben expaner en una esin odinariadel Concejo Deliberane, or no s de 10
minutos. i bien la herramienta no ha sdo demasiado uilzada, e importane la exstencia
dela misma y el futuro aprovechamiento que se puede hacer decla. Vease hip:/fwwwwconce.
jodeliberante apiata govar/Concejo/banca2s aspiver= resol= 1024765

314 Mendora, Beatrz Silviay otros c/Estado nacional y otros s/dafos y perjuicios
(danos derivados de acontaminacin ambientl dl Rio Matanza - Riachuclo).
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delas inversiones en equipamientos y redes de servicios, la in-
tegracion socio-espacial, la mixtura de usos y actividades y la
riqueza y complejidad de la vida urbana. De tal forma, para su
emplazamiento se priorizarén las siguientes condiciones:

1. La cercania a lasreas de centralidad.
1. Las facilidades de accesibilidad y conectividad,
1L El nivel de consolidacién urbana.
IV. La cobertura de servicios y equipamientos urbanos bsicos.

b) Los niveles de habitabilidad de a vivienda en funcién de su ca-
lidad constructiva, de sus parimetros de ventilacion e ilumina-
cion y de sus posibilidades de crecimiento progresivo y adapta-
bilidad al desarrollo futuro.

) La calidad en el tratamiento delespacio piblico y la integracion
alas reas circundantes.

) Los niveles bisicos de cobertura de la infraestructura, de los
servicios, del equipamiento socialy de accesibilidad del trans-
porte piblico.

&) El disefo edilicio bajo pautas de eficiencia y ahorro energético
segin los pardmetros de la ley 13.059 con sus modificatorias y
reglamentaciones o las normas legales que en el futuro las mo-
difiquen o reemplacen.

) Elrespeto alas normas de disefo sobre accesibilidad para per-
sonas con necesidades especales.

Este articulo plantea, para ponerlo en palabras de Jordi Borja, “los
principios bsicos del urbanismo tendientes a resolver la ordenacion de la
convivencia y de las actividades en la ciudad en funcion del bien comiin
 la voluntad de reforma social como respuesta a las contradicciones y
esigualdades que el propio desarrollo ha generado y reproducido. El terr
torio y la sociedad urbana necesitan politicas piblicas potentes que corri-
jan los deseaquilibrios del desarrollo urbano, que potencien las identidades
diferenciales del territorio, que reduzcan las desigualdades sociales y po-
sibiliten el acceso niversal a los bienes y servicios de interés general”
A través de este articulo se establecen especificaciones que deben
contemplarse al momento de aplicar los instrumentos de actuacidn, que

153 Borja, Jordi (2011): Revolucion urbana y deecho a b ciudad Olacehi - Distito
Metropolitano de Quito: Quito.
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©) Que se asegure la dotacién de agua potable y un correcto siste-
ma de desagie cloacal o eliminacin de los liquidos cloacales
acordes conla densidad poblacional, con el fin e asegurar la no
contaminacien de los recursos acuiferos y la dotacion sanitaria
indispensable para el grupo habitacional;

) Que no se presenten barreras urbanisticas que impidan a ac-
cesibilidad a Ia zona de equipamiento y que, por su ubicacion
y distancia, no se genere la segregacion espacial y social de los
grupos a localizar;

€ Que posea aptitud hidrdulica o proyecto de saneamiento hi-
draulico aprobado por la autoridad competente;

f) Que no se afecte el ejercicio de actividades ligadas a la agricul-
tura familiar

La ampliacion del drea urbana de las ciudades ha sido un tema
central y recurrente en los sitios donde se ha llevado adelante una pro-
yeccion consciente de las urbes. Quien pretenda la constitucion de ciu-
dades mis justas y equitativas no puede olvidar o dejar un vacio legal
al respecto. Mediante lo dicho, queremos advertir que la inclusién en ¢l
contenido de la ley de las variantes en pos del incremento o extensién
de las dreas urbanas de las ciudades de la provincia ha sido un acierto
del legislador que es necesario subrayar. Sin embargo, es dable desta-
car que esta herramienta debe ser utilizada de manera adecuada, y so-
bre todo combinada acertadamente por los municipios con la politica
urbana municipal, a fin de evitar la expansién urbana sin sentido, que
resulta antieconémica, garantizadora e las rentas para unos pocos pro-
pietarios con transferencia de costos al resto de la poblacion, ademis
de constitutiva de una ciudad segregadora. Para ello es necesario que la
biisqueda de la mixtura funcional y social se constituya en uno de los
objetivos basicos de la estrategia urbana municipal.

No cabe duda que en este caso, al igual que con la reduccién de las
dimensiones minimas de las parcelas, el legislador ha instituido herra-
mientas téenico-juridicas con la intencion de faciltar la ampliacion del
drea urbana, previendo la ejecucion de las obras de infraestructura de
servicios y equipamiento. Es importante subrayar que si bien el legisla-
dor ha tomado como fuente de inspiraci6n el decreto provincial men-
cionado precedentemente, donde los proyectos de urbanizacién deben
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El presente articulo refiere a los instrumentos de participacion,
aquellos que canalizarn el interés de los ciudadanos por la participa-
ci6n en la planificacién y gestion del habitat.

La enunciacién que se hace, no es un numerus clausus, sino una
simple ejemplificacion de qué herramientas pueden utilizarse para ha-
cer efectivo y fomentar el derecho a la participacion.

El inciso a) nos hace mencién a los érganos o instancias multiac-
torales formalizadas. Esto significa que deben crearse o utlizarse los
existentes Grganos o instancias multiactorales formalizadas, que deben
estar compuestos por diversos representantes de a sociedad para garan-
tizar la defensa de los intereses en juego y lograr una participacién mds
demaocritica y efectiva. Por ejemplo, la Mesa e Gestion Participativa
prevista en ¢l articulo 36 de la presente ley s un organismo multiac-
toral ~por su composicién- creado para intervenir en los procesos de
integraci6n sociourbana, ya descriptos en la seccion 11

Otro érgano que se crea por la ley comentada es el Consejo Pro-
vincial de Vivienda y Hibitat, que también tendr una composicién he-
terogénea con diversos actores de la sociedad, que serd un érgano de
consulta y asesoramiento en las politicas y programas de habitat, que
deber brindar informacién a la ciudadania como cualquier otro orga-
nismo piblico.

El Fotivba (Foro de Organizaciones de Tierra, Infraestructura y
Vivienda de la Provincia de Buenos Aires), conformado por diversas
organizaciones sociales, también es un organismo multiactoral forma-
lizado, que tiene dentro de sus objetivos construir un espacio de arti-
culacién entre el sector piblico y la sociedad civil que pueda: incidir
en la definicién de politicas de habitat, garantizar la participacion de
los actores involucrados en la solucion de los problemas que afectan a
la regién, promover la participacién de otros actores en este espacio de
articulacién, discutir los programas de vivienda vi
las necesidades y problemas, proponer una agenda con los temas que las
politicas actuales no estin cubriendo, conformar una fuerza social que
monitoree y colabore en la implementacion de las politicas.

Por fuera de la ley, puede tomarse el ejemplo de instancias mul-
tiactoralesa los foros creados en consecuencia de la lamada Ley de Me-
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contacto entre las personas. Es, por ende, un espacio donde se ejerce la
ciudadania de los iguales.

La accesibilidad lo convierte en un factor de centralidad de la
ciudad 0 un fragmento de ella, en espacio de integracion territorial.
Es por ello que, como bien plantea Borja, 'l espacio piblico debe ser
pensado como obra de cualificacion del entorno y de calidad intrinseca,
como son la continuidad en el espacio urbano y la facultad ordenadora
del mismo, la generosidad de sus formas, de su disefo y de sus materiales
la adaptabilidad a usos diversos a través del tiempo™'®. Es el lugar de
o pblico y tiene que ver con lo comiin, con lo estatal, con el interés
compartido.

En funcién de lo antedicho, es importante recordar que conseguir
adecuadas condiciones fisicas, de habitabilidad, funcionalidad urbana
y ambiental y procurar alcanzar los esténdares de calidad de vida ade-
cuados, implica que ademds de dotar de infraestructura a los barrios a
crearse y ceder los espacios destinados a verde piblico y equipamiento
comunitario, se debe procurar que los espacios publicos alcances niveles
de calidad adecuados.

La redaccién de este articulo recupera lo dictado por el decreto
4.931/88, correspondiente al Programa Pro-Tierra, al permitir lotes de
dimensiones menores que los que permite el decreto ley 8.912/77 bajo
ciertas condiciones, por lo que consolida en este cuerpo normativo nor-
‘mas especificas para el programa antes mencionado, reconociendo por
o tanto lo acertado de dicha norma.

La aceptacion de lotes en el ¢jido urbano de tamafo inferior a los
establecidos en el decreto ley 8.912/77 promueve un mayor aprovecha-
miento del suelo y una mayor densidad poblacional, facilitando asf el
financiamiento y la ejecucion de la infraestructura y equipamiento ur-
bano, al permitir una mayor cantidad de lotes que afronten los costos
della urbanizacién. O dicho de otro modo, la misma inversién nominal
del Estado en infraestructura, permite dotar de servicios a una mayor
cantidad de habitantes.

Elarticulo que nos ocupa se ha formulado asimilando y abarcan-
do la realidad constructiva de las ciudades de la provincia, materiali-

183 1ol
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den admitirse parcelas, unidades rodeadas de calles, espacios circulato-
riosy dotaciones de estacionamientos, diferentes  los establecidos por el
decretoley 8.912/77 t. o. por decreto 3.389/87 y sus normas modificato-
rias, siempre que se cumplan las siguientes condiciones:

a) Un proyecto integral debe asegurar que, de manera progresiva,
se alcancen adecuadas condiciones fisicas, de habitabilidad y
de funcionalidad urbana y ambiental. A tal efecto, se procura-
i alcanzar los estindares y condicionamientos fijados por la
mencionada legislacion y las normas medioambientales y serén
exigibles salvo que medie imposibilidad fsica de resolverlos,
tuacién que serd fundamentada expresamente;

b) El emplazamiento del proyecto debe ser apto para uso residen-
cial, ubicado dentro del drea urbana, con preferencia en zonas
de completamiento y consolidacion de tejido o en sectores ad-
yacentes a las dreas urbanas, aptos para producir una amplia-
cién urbana;

) El proyecto debe contemplar Ia dotacién progresiva de los ser-
vicios bisicos de infraestructura;

d) Enlos casos de urbanizaciones sociales planificadas, deben ase-
gurarse las medidas necesarias para la inmediata ocupacién del
barrio por parte de los beneficiarios seleccionadosy el inicio de
Ia construccién de las unidades habitacionales una vez que s
hayan concluido las obras de urbanizacion;

) Enlos casos de proyectos habitacionales y/o de urbanizaciones
sociales planificadas, éstos deben ser promovidos por la auto-
ridad de aplicacion, por los municipios, por autogestion de las
familiasbeneficiarias 0 través de una entidad sin fines de lucro
debidamente constituida que los patrocinen y que las organicen
para su ejecucion por esfuerzo propio, ayuda mutua o cualquier
otra forma de participacion directa.

La necesidad de un proyecto integral implica reconocer la hetero-
geneidad social que habita las ciudades y lograr condiciones adecuadas
de habitabilidad y funcionalidad requiere, ademds de las condiciones que
establece el articido, un exhaustivo tratamiento del espacio piblico en cl
que la sociedad adquiere visibilidad." Visto desde una dimensién socio
cultural, e espacio piblico es el lugar de relacion, de identificacién y de

Jordi 2011).
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zando las definiciones hasta aqui analizadas, sin dejar de contemplar y
exigir todos aquellos requisitos indispensables y necesarios para cons-
tituir proyectos urbanisticos que garanticen una adecuada funcionali-
dad urbana y ambiental.

Ellegislador establecio en este articulo la importancia de ‘procurar
alcanzar los estandares y condicionamientos fijados por la mencionada
lgislacién™ y las normas medioambientales y serdn exigibles salvo que
medie imposibilidad fisica de resolverlos,situacion que serd fundamenta-
da expresamente” A diferencia del decreto ley 8.912/77, esta ley prevé
situaciones particulares que, debidamente fundamentadas, eximirian de
construir una determinada red de infraestructura. Es por ello que los
distintos actores no deben perder de vista esta formulacién al momento
dellevar adelante urbanizaciones planificadas, y por lo tanto promover
que el completamiento progresivo se materialice y no quede simple-
mente en una formulacién en la ley.

También se establece la importancia de que el emplazamiento del
proyecto sea apto para uso residencial, lo que debe ser entendido como.
Ia posibilidad de que quienes lo habiten tengan acceso a equipamiento
urbano, transporte piblico, espacios verdes y todo aquello que necesita
una familia para el desarrollo de su vida.

Ellegislador planted la posibilidad de que los servicios bisicos de
infraestructura puedan ser contemplados de manera progresiva, facili-
tando que las familias accedan a un terreno antes de que sea urbanizado
de manera completa, aunque como veremos en los articulos que siguen,
estableci6 un estindar minimo de infraestructura que todo loteo debe
cumplimentar, garantizando asi un piso bisico para todos. En relacién
al decreto ley 8.912/77, las principales diferencias radican en que este
iltimo exige, tal como expresa l articulo 62, “Las dreas o zonas que se
originen como consecuencia de la creacién, ampliacion o reestructuracion
de niicleos urbanos y zonas de usos especificos, podran habilitarse total o
parcialmente s6lo después que se haya completado la infracstructura y la
instalacidn de los servicios esenciales fijados para el caso, y verificado el
normal funcionamiento de los mismios. A estos efectos, se consideran
infraestructura y servicios esenciales:

184 Serehere al decretoley 891217,
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En este contexto empicza a conformarse el concepto de funcion
social dela propiedad. Por un lado, en 1891 nace la Doctrina Social de la
Iglesia, que desde una postura jusnaturalista sostendri la necesaria res-
triccion del derecho de propiedad, que considera que “sté subordinado

al derecho al uso comiin y al destino universal de los bienes” (enciclica
ien

Laborem Exercens) y que “nunca debe ejercerse en detrimento del
comin', dado que “nadie tiene derecho a reservar para su uso exclu
vo aquello que le es superfluo, mientras a otros les falta lo necesario”
(enciclica Populorum Progressio). ™ Simultineamente, muchos juristas
van reconociendo la necesidad de restringir y reglamentar la proy
dad individual en miras de satisfacer el interés social y evitar ejercicios
abusivos y excesivos: a mis de la funcion individual -Jas posibilidades
econémicas offecidas al propietario por la cosa-~ se suma la funcion so-
cial como limite normal del ejercicio de todo derecho. El francés Leon
Duguit, enmarcado en la teoria organicista, va més alld al postular que
la propiedad es la funcién o deber social que tiene el titular de esa rique-
za para con la sociedad, consistente en destinarla a la satisfaccion de las
necesidades comunes.

De esta forma, la concepeidn liberal y absoluta de la propiedad
suffe sus primeros embates reformistas a partir de la Primera Guerra
Mundial, a través de nuevas constituciones que incluyeron normas
orientadas en este sentido, como la mexicana de 1917, la alemana de
‘Weimar de 1919, la brasileiia de 1946 y la italiana de 1947. El nuevo
constitucionalismo latinoamericano, fenémeno dado en los dltimos
quince afos y que plantea paradigmas totalmente originales en el de-
recho constitucional comparado, no pudo dejar de reflejar esta funcién
social.

135 Pablo O, Deuda pendiente conlasciudades: Sueo urbano ycquidad. ara
1a aplcacdn de la DSI en s problemitia latinoamericana del hbitat, véase: Conferencia
Naclonsl e los Obispos Brasienos, Sueo Urbano  Accion Pastoral,documento emanado de
1a.20° Asamblea General, febrero d 1982,

136 La Constitucién del Ecuador dice en su artculo 66, inciso 26, que garantiza y
econoce"l derecho ala propiedad en todss sus forms,con funcion y esponsabiudad socisl
yambiental El derecho l aceeso | propiedad se hard efectivo con I adopion de poliicas
piblics,ente trss medidas” mientras que s Constitucion dl Estado Plurinacionalde Bo-
fivia sanciona: Articulo 5. 1. Toda persona tene derecho a I propiedad privada indvidual
o colectiva, siempre que ésta cumpla una funcién socil. 1. S garaniz a propicdad privada
empre que e uso que se haga de ella o sea perudicialal nterés colectiv  ‘Artculo 397.
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Seccion VI
Consorcios urbanisticos

Introduccion

La presente seccion instala un novedoso instrumento de gestion
de experiencia internacional que viene a combatir la retencion especu-
ladora de terrenos, coordinando al efecto la esfera publica con la priva-
day previendo un sistema ordenado para la ejecuci6n de proyectos ur-
banisticos; todo ello con miras a satisfacer la demanda habitacional y el
déficit de plancamiento, conjugando el aporte del Estado y de capitales
privados, asegurando a cambio una efectiva retribucion que de manera
inteligente satisface la faz lucrativa y los nimos de inversion.

Articulo 55. - Consorcios urbanisticos. A los fines de estaley se de-
‘nomina “consorcio urbanistico”  la forma de ejecucién de proyectos de
urbanizacién o edificacion, conjuntamente entre organismos guberna-
‘mentalesy actores privados,sean éstos personas fisicas o juridicas, apor-
tando cualquiera de ellos, inmucbles de su propiedad y el otro las obras
de urbanizacion o de edificacion, y que luego de la realizacion de las mis-
mas cada parte recibe como compensacion por su inversion, unidades
inmobiliaias debidamente urbanizadas y/o edificadas.

Elarticulo subsume el instituto al dmbito de nuestra ley y define
qué son los “consorcios urbanisticos’, contextualizando asi una figura
utilizada a nivel internacional, que tiene su paralelo en las legislaciones
de Brasil y Colombia ™

La experiencia brasilera le da el nombre e “operaciones urbanas.
consorciadas’, ™ y busca sosegar con ellas la interaccién perversa de los

551 T eglcén colombian, scompatada de un ric y constente produccion
rispradencily e cxperincias d Slkacon e vriss s, i e proces de i
T conolacion, aMaTeDlE on 1 rsier b PaTESdo et Amércs Laia
e formacon gl d rscon de maevos o d ARcui3h d o i y o e
e eplameamicot dl ppel e s plancacit retoisl pedeydeb cumpie prs .
e e condicione e sy de icgacan b pirs s pbicn recne s
BaGEdi o hasdo cpasdsa i e cenoswbanor La ey 0 d 1997 en o
lganospne de tersinnl peoces e 2 eplEhisci. s Mercedes Makdonsds
e, st de Estudios Uancs, Unveidad Nacional de Colombia
252 Estatut dela iudsd, ey 10257 e 10 de o de 2001 Sccén X, d s
lones rbana comsordade Ao 32 1S comsidersopescon urbans comsorcnds
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sistia. La evolucion hacia formas de produccién més complejas dio lugar
asu asignacion, primero temporaria y luego permanente, en cabeza de los
ideres de clanes y familias, con una cada vez menor responsabilidad por
ella frente  la comunidad. Este proceso llevo al surgimiento en Roma de
a propiedad privada, de cardcter absoluto, exclusivo y perpetuo, en cabe-
7a del pater familias, cuyo contenido identificaron los jurisconsultos ro-
‘manos enlos ius utend fruendi y abutend:prerrogativas para usar la cosa
y percibir sus frutos con exclusividad, y isponer material y juridicamente
de llaa su voluntad. La Edad Media significd el retroceso de este derecho
irrestricto, desmembrindose en derechos miltiples superpuestos sobre
las cosas, en la misma medida en que la sociedad medieval europea se
desestructuraba y atomizaba. El siervo de la gleba pas a depender de los
lazos feudales que lo atan aa terra de sus ancestros. Pero en el siglo XIV,
Ia aparicion de nuevas formas de produccién agraria y el resurgimiento
delas ciudades y de la economia mercantil llevaron a un renacimiento del
régimen de la propiedad romano. La filosofia iberal, sustento tedrico del
capitalismo naciente, desde el iusnaturalismo racionalista se volcé a legi-
timar el derecho natural, “inviolable y sagrado” (como reza la Declaracién
delos Derechos del Hombre y el Ciudadano), de todo hombre a la vida,
lalibertad y la propiedad. Las revoluciones burguesas son el triunfo de un
nuevo orden econémico, en que la potestad del hombre sobre las cosas
Volvi6 a considerarse absoluta e irrestricta. Al decir de Frangois Ost, asi
como se libero el siervo de a tierra,la tierra a l vez seliberd del siervo. La
‘movilidad aumentd y la propiedad se concentro. EI Cédigo de Napoléon
y las legislaciones civiles en é inspiradas tradujeron al derecho comin
1 entronizacion de la autonomia privada frente a un Estado minimo
impotente.

Las voces de protesta no se hicieron esperar. Ya Marat, en la
Revolucién Francesa, juzgaba ilegitima la propiedad que significase
expoliacidn del trabajo de los pobres. Los movimientos socialistas y
anarquistas, en el siglo XIX, criticaban la libertad que habilita el de-
recho del mis fuerte, considerando a la propiedad la causa de la ex-
plotacién del proletariado industrial, que no tiene ms propiedad que
su fuerza de trabajo, y pugnaban por su colectivizacién o supresion,
respectivamente.
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sidad de que la Legislatura provincial deba dictar una ley de expropia-
ci6n para cumplimentar los objetivos de a ley.

El inciso a) faculta al Instituto de la Vivienda a expropiar para el
cumplimiento de programas de vivienda social. El inciso b) indica el
procedimiento administrativo al que deberd sujetarse el instituto para
expropiar, con las debidas garantias de publicidad edictal. La mencion

El.c)autoriza, asimismo, a celebrar acuerdos en forma directa para
laadquisici6n de terrenos respetando ciertos requisitos:

- Que la adquisicién se acuerde con los titulares dominiales.

- Que éstos acrediten cinco (5) afos de posesion e inscripcion de
dominio previo al acuerdo.

- Limita el precio a la tasacion que hagan los bancos oficiales

- En caso de acuerdo deberd darse intervencion a la Contaduria
General de la provincia,  la Asesorfa General de Gobierno y al Fiscal de
Estado, por inciso d).®

~ El inciso ¢) prevé que ante la falta de acuerdo con los titulares
deberd iniciarse juicio expropiatorio por via de Fiscalia de Estado en
representacién del Instituto de la Vivienda.

50 Decrtoley 754365, ‘ctvackon adminisii’

Ariculo 3. E Poder Ecuiv y o insituto suieqico o podrin decidic
1osexpdntes en qe e rearsectados s erese pATITONAIS de b pro-
inccon e prv fome e s Cotadrs Geer, dctumen dl scorgecr de
bl ik dl e e Esvado Exs dposcin omprende

) Todoproyect decontrtoqetena o b bies e Estado, cvliersa

frrty

) Todachacion, contratcindiecte o concesin:

9 Lastrasacones cxapicles e s proyecter:

D Tode st gue vre s 1 i, moihcacion o terpretacio d un

comiatocdbrado por i provinc

o L2 actadones por comracion dircs de s bienes decrados de uldad

bl

) Eloorgamient d biaciones ypensions.

) Toda recamaion por econocimicnto de derechs por 15 que puedan rslar

atindo derechorpatemones 4l Estado, e cumplimint de o nomads
o el 145 e Conitucion d b rovinciy.

1 B segin deceoly 3140178) Todo sumaro admimstaiv cvando de
I et xta s s fcados. S cXepan s o s
{anados coiaprsons e plciy servic peenciiod v

1) Todoecur ot setos it ar uys oacion s ey e
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Cuando reconocemos la lucha de aquellos que sofiaron una na-
cién libre, justa y soberana, nos ponemos de cara a verificar logros y
deudas que nos conduzcan a avanzar hacia los objetivos de realizacién
colectiva esperados, sin los cuales es imposible pensar en la construc-
cin de ciudadania plena.

La agenda urbana nos propone luces y sombras que nos permiti-
rin analizar el nivel de satisfaccion o insatisfacci6n de nuestro pueblo y
el grado de avance o retroceso de s politica piblicas que s han veni-
do desarrollando en los Gltimos tiempos

La consolidacion de la democracia argentina, que lleva 31 afos
ininterrumpidos, permite niveles de andlisis profundos y cientificos. Sin
duda, contamos con instituciones slidas y una importante participa-
cién ciudadana que se expresa en Ia lucha posible por el reconocimiento
de derechos humanos afios atrés impensados

Esta realidad, en que conviven el suefio libertario de 1810 y la frus-
tracion aa que nos empujan viejas précticas propias de un Estado colo-
nial, es la que intenta desmontar la ley 14.449, denominada de *Acceso
Justo al Hibitat}, que analizaremos mis adelante en los capitulos.

LA CIUDAD INFORMAL:

Creemos importante, antes de adentrarnos en el andlisis del ar
culado dela ley, poder resaltar algunos puntos criticos que fueron te

12 Scaolini, Luciano, Laagenda urbana, eireluces y sombras del Bicentnario,Revis
1 Forum de Direto Urbano ¢ Ambiental,noviembre.dicierbre del ano 2010, N* 54
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adhesion fisica al suelo” a perpetuidad. Asi, todo dominio privado sobre
el suelo urbano y las construcciones, infraestructuras y equipamientos
sociales a él adheridos, es contemplado en este articulo.

Nuestro ordenamiento, entendemos, se enmarca en la concepeion
liberal individualista de la propiedad, que si bien fue atenuada por las
diferentes reformas convencionales, constitucionales y legales realiza-
das en el ltimo siglo, no reconoce abiertamente su funcién social, y
la reglamenta s6lo en forma limitada. Dotar al Estado de nuevos ins-
trumentos regulatorios del efercicio del derecho de dominio sobre in-
muebles urbanos implicard avanzar hacia un reconocimiento de esa
funcionalidad de la riqueza, més alld de la falta de mencién expresa del
concepto. En principio, porque podemos interpretar la funcién social
de la propiedad como un derecho inherente a ella, no enumerado pero
tampoco negado, segin el articulo 33 de la Constitucion Nacional.

itucion Nacional de 1853, en su articulo 17, y la Consti
ia de Buenos Aires en su articulo 31, califican de in-
violable a la propiedad, para seguidamente establecer el procedimiento
expropiatorio “por causa de utilidad publica” como limite a la misma.
Ademés, el articulo 14 de la Constitucién Nacional reconoce a todos
los habitantes de la Nacion el derecho de usar y disponer de su propie-
dad “conforme las leyes que reglamenten su ejercicio’. A, el régimen
constitucional de la propiedad, de raigambre individualista, no puede
considerarse en ningdn modo absoluto. Cabe recordar que no existen
derechos subjetivos absolutos: en los ordenamientos juridicos moder-
n0s, todo derecho es relativo en la medida que encuentra su limite en
el resto de los derechos subjetivos, de cualquier indole, que estin en
cabeza de terceros, segun la reglamentacion que de ellos haga el Estado.

Representa un valioso antecedente la Constitucion Nacional de
1949, que siendo derecho positivo durante site afos fue derogada ile-
amente por el gobierno de facto en 1956, que reconocia que “la
iad privada tiene una funcion social y, en consecuencia, estaré

propi
sometida a las obligaciones que establezca la ley con fines de bien
min” (articulo 38) y que la organizacion de la riqueza y su explotacion
tienen por fin el bienestar el pueblo, dentro de un orden econémico
conforme alos principios de la justicia social. Venia a institucionalizar
tendencias surgidas a principio de siglo XX, como por ejemplo algunas
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Hoy, la funcién social de la propiedad s reconocida en numerosas
constituciones: Chile, Brasil, Colombia, Paraguay, Bolivia, Ecuador, Ve-
nezuela, Pert, Panami, Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador,
Guatemala, México, Repiblica Dominicana, Espafia, Portugal,Italia, Ir-
landa, Alemania y Rusia. ™

La propiedad urbana en nuestro ordenamiento juridico™

En elarticulo 11 de laley 14.449, el legislador hace una calificacion
de la propiedad inmueble. Propiedad es, entendida en sentido amplio,
segin interpretacién constitucional que la Corte Suprema de Justicia de
1a Nacién realiza en el fallo “Bourdie” de 1925, la institucién juridica que
‘comprende “todos los intereses apreciables que el hombre pueda poscer
fuera de si mismo, fuera de su vida y e su libertad. Todo derecho que
tenga un valor reconocido como tal por la ey [..] a condicién de que su
titular disponga de una accion contra cualquiera que intente interrum-
pirlo en su goce asf sea el Estado misma” En sentido estricto, segin el
alcance dado por el Codigo Civil,la propiedad se asimila al derecho real
de dominio. Cuando hablamos de propiedad inmueble, entonces, nos
referimos al dominio privado sobre las cosas que “se encuentran por
‘mismas inmovilizadas, como el suelo” (articulo 2.314 CC), asi como
“las cosas muebles que se encuentran realmente inmovilizadas por su

B Estado reconoce, protege y garantza I propiedad individualy comunitari o colectivade
1a tierra, en tanto cumpla una uncin social o una funcion econdmica soial, segin corres:
ponds

137 Chile: atiulo 24. Brasil artculo 5, ap. XXII:artculo 170 y artculo 182, 3p.
2. Colombia:artculo 58. Paraguay: articulo 109. Bolvia:articul 56, 3p. I  ariculo 397
Bcuador: articulo 31 artculo 66, nciso 26y artculo 321, Venezuela: rtculo 115 articulo
179, nciso 2y artculo 307. Pers: aticulo 70 Panami: ariculo 48. Cost Rica:con limita
ciones, el articulo 45. Ncaragua: articulo 44, Honduras:atiulo 103. F Salvador: aticulo
103, Guatemala:articlo 39, Meéxicorarticulo 27 Repiblica Dominican: riculoS1. Espana:
articulo 33. Portugal:en general, s segunda parte ttulada "Organizacion socioecondmica”
sl articulo 42, Irlanda: srticulo 5. Alemani: articulo 14, Rusi: srticlo 36,

138 Para este ol en general, véase: Scatolin, o, cit: Marani de Vida,ob. cit, Ge-
1, Maria Angélcs, Corstitucion de a Nacion Argentina Comentada y Concordada: »ed. La
Léy,Bs. As, 2008; Maldonado, Melinda Lis. Recuperacidn de pusvalias urbanasen argentin,
‘Reratodeos “no s puede” Lincoln Insttte of Lan Plicy, anamd, 2007 : Franchini, Maria
Florencia, Funcion Socal de a Propidad en la Legislacion Argenina: Revsta Anales de s
Facultad de Ciencas Jurdicss y Sociales, UNLP, 2005, V.3, N 36, pigs. 214y s Abel,
Adriana. La propiedad inmbiliaria en Argentina, ponenci expucsta n el XVl Congreso
Nacional de Derecho Regsra, Vicente Lopez, Bs As, 2013.
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procesos socioeconémicos, las politicas urbanas, las précticas politicas
y las opciones de planificacion. Asf la legislacion que las prevé, pone
énfasis en la importancia del establecimiento de nuevas relaciones entre
el sector estatal, e privado y el comunitario, las que deben darse dentro
de un marco juridico-politico claro y previamente definido, incluyendo
la creacién de mecanismos transparentes de control tanto fiscal como
social.

El Estatuto de la Ciudad concibe entonces a las operaciones ur-
banas como “definiciones especificas para un drea determinada de la
ciudad que se desea transformar, que prevé un uso y una ocupacion
distintos de las reglas generales que inciden sobre la ciudad y que pue-
den ser implantadas con la participacion de los propietarios, residentes,
usuarios e inversores privados"s* ademis que realza el potencial de la
planificacion que pueda realizarse de antemano requiriendo estricta-
mente el diseio de un programa y proyecto bésico para el rea afectada
de atencién econdmica y social para la poblacion que habite alli y el
estudio del impacto del entorno. De esta manera se busca darles a las
operaciones tintes transparentes y para nada excepcionales de las pau-
tas constructivas exigidas habitualmente, no respondiendo a intereses
particulares o a simples operaciones de valorizaci6n inmobiliaria que
impliquen la expulsion de actividades y residentes de menor ingreso.

La legislacién colombiana mencionada, ley 388 de 1997, prescri-
be la figura del “reajuste de tierras’ la cual ha sido disenada de forma
mis minuciosa como instrumento de gestion de desarrollo urbano, en
¢l marco de lo que denomina un “plan parcial’ Recibe ese nombre el
instrumento que reine decisiones sobre la planificacién, gestion y fi-
nanciamiento del proyecto establecido en el Plan de Ordenamiento Te-
sritorial aplicable 2 un sector determinado del drea urbana. Esto se da en
el marco del sistema de “planeacion en cascada” que adopta el modelo
colombiano en su ordenamiento.

T conjunto de ntrvenciones y medidas coordinadas por l poder piblico municipal, con
Ia participacion de o propietarios, moradores, usuarios pesmanentes ¢ inversores privados,
ol objetivo de lcanzar una determinada irea de transformaciones ubanisticas estructu.
alesyla valorizacion ambiental ..

293 El Etatuo de a Ciudad Nuevas herramientas para garantizar el deecho aa ciu-
dad en Brasi. Insituto Polis con l apoyo de Un. Hibitat Regional Office for Latin American
and the Caribbean.
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habitat, con el fin de garantizar la calidad de vida, el uso ambientalmente
sostenible del territorio y la justicia social

Propiedad y funcién social

Paraddjicamente, alo largo de la historia de la humanidad, la pro-
piedad ha sido el constante motor del progreso material y perfeccio-
namiento cultural del hombre y, a su vez, a principal causa de la con-
flictividad, la opresién, la expoliacion y la violencia. Al decir de Nora
Clichevsky, “las formas de ejercicio de la propiedad, en tanto mecanis-
mo esencial de ejercicio del poder, justifican tanto la generacion de con-
flicto y violencia como su resolucion’ **

Entendemos la propiedad como la institucin socio-juridica que
engloba las distintas prerrogativas que los individuos o grupos huma-
nos pueden ejercer, respecto de terceros, sobre los bienes econémicos, y
las relaciones entre individuos o grupos que de aquéllas se derivan. La
propiedad es el centro de un problema: el de la distribucién o asignacién
delos bienes econdmicos, esencialmente limitados, de cuya produccién
participan los hombres para satisfacer sus necesidades con los bienes
particularmente asignados.

La respuesta que la sociedad, a través del Estado, da al problema,
es historicamente variable, y comprender un concepto contemporaneo
comoes la funci6n social de la propiedad nos obliga a repasar los avata-
res histéricos del “régimen de las cosas” ™ En las sociedades primitivas,
la titularidad de los bienes recaia sobre la colectividad, que de ellos sub-

152 Makdonado Capel, Mari de s Mercdes La propidad en o constitucion co-
ombiana de 1991 Superani o tradiion del Cadigo il parte de I teis doctorlde' re.
ferida utora,en Urbaimo, Unversi d Pais X, Laborsore & Anthropologie juidiuc
e Pais it porScatln, s Lociane, Accso a1 e, inormalidd y oncentrcion,

133 Burkin, Mario y Spsgnolo, Albrt, Nociones de cononia polcs, Zavlis, B
s 1985,

134 Para I cvlucion isirica de la institucion de a propiedad, vase: Ljuge, o-
cph, Lo sisemas congmicos EUDEBA, B, As, 1990 Marant ¢ Vidal Marana, Derchos
e, tomo 1 7+ o Zavali,Bs. A, 200; Fain, Myriam Adrian, Limite el domini y
funcin socal e apopidad. Pasad y prste ponencis expuestsen s Jornadas Naco.
nles de Detecho Chl, UBA, B. As, Setiembre e 2013 Moracs de Almeida Prado, Joo
‘Ndcino, A funglo social da propridad e fce do Constiigi Feera e 1988 en Gouvei,
Carlostcely  De Almeids Hofiman, Liz Augosto A.(cords.), Anal paroraria dacons.

1 tiigh fdral " . Sk al:Sravs, 2009, Scwoli, ot
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ponde al Insttuto de la Vivienda de la Provincia de Buenos Aires, con
ajuste alos siguientes parémetros:

@) Los bienes inmublesafectados solo podrin destinarse al cum-
plimiento de programas de vivienda social

b) Laafectacion de inmucbles s realizaré por acto administrativo
debidamente motivado que serd dado a publicidad como mini-
moa través del Boletin Oficial, dos diarios, uno de circulacién
provincialy otro local, y l stio de internet del Instituto de la
Vivienda, y podri efectuarse por zonas previamene identiica-
das de acuerdo a su criticidad, en base a un relevamiento obl
gatorio de todos los predios emplazados en Ia zona, que resul-
ten aptos para la finalidad establecida en esta ley:

) La adquisicidn de terrenos o constitucion de servidumbres so-
bre terrenos podrén acordarse en forma directa con sus ttula-
res dominiales, siempre que acrediten la posesién e inscripcién
dominial del inmueble a su nombre por un plazo no inferior a
cinco (5) afios previos al acuerdo, y que el precio pactado no
supere ¢l valor establecido en la tasacion efectuada al efecto por
bancos oficales:

d) Se considera que en todos los casos el acto administrativo que
disponga la adquisicion por acuerdo directo puede afectar de-
rechos subjetivos o intereses legitimos, por o que deberdn ob-
servarse los requisitos esenciales y sustanciales previstos en el
ordenamiento administrativo para dictar el acto, incluyendo la
intervencion de los organismos indicados en el articulo 38 y
concordantes del decreto ley 7.543/69 (t. . por decreto 969/87);
y

) i fracasare el acuerdo directo con los ttulares dominiales, de-
berd promoverse el jicio correspondiente por conducto de la
Fiscalia de Estado, organo que asumird la representacion del
Instituto de a Vivienda en ejercicio de las atribuciones conferi-
das por el decreto ley 7.543/69 (. o. por decreto 969/87),

El articulo 23 de la Ley General de Viviendas declara de uilidad
piblica y sujetos a expropiacion los bienes necesarios para el cumpli-
miento de a ley.

Esta norma nos ofrece un procedimiento de excepcion habilitando
al Instituto de la Vivienda a expropiar de forma directa sin previa nece-
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refiere ala prestacion equitativa y accesible de diferentes beneficios que
hacen ala calidad de vida de la poblacién, incluidos recursos humanos,
y delos que la infraestructura y los equipamientos son el sustrato mate-
rial. La infraestructura es la obra piblica que estructura la ciudad, sir-
viendo de soporte al desarrollo de Ia vida urbana, sea de transporte (te-
restre, fluvial, maritimo y aéreo; v gr. caminos, vias férreas, transportes
piblicos), energética (produccién y redes de distribucion), hidréulica
(redes de agua y desagies), ecologica (sistemas de recoleccion, procesa-
mientoy recichje de residuos; espacios verdes) o de telecomunicaciones
(televisién, Internet, telefonia fija y mévi. El acceso a equipamientos
sociales refiere a los espacios, instalaciones, construcciones y bienes que
permiten el ejercicio de los derechos a a educacion, la salud, Ia cultura,
el bienestar social y el deporte; . gr. escuelas, hospitales, unidades de
atencion primaria, polideportivos, cines y teatros.

Elinciso ) implica que no debe verse limitado o impedido en la
ciudad el desenvolvimiento colectivo de las actividades sociales y eco-
‘némicas en forma apropiada, 1o que tiene que ver con el derecho a defi-
nir el proyecto de vida libremente, ejerciendo l diversidad de derechos
reconocidos, y con la necesaria satisfacci6n de las necesidades materia-
les y culturales tendientes a ello. El nciso d), por su parte, al hablar de
usar y gozar de un hibitat rico y diversificado culturalmente, reconoce
la pertenencia del patrimonio cultural a la sociedad, entendiendo por
tal la UNESCO a “la herencia cultural propia del pasado de una co-
‘munidad, con la que ésta vive en la actualidad y que transmite a las
generaciones presentes y futuras, que puede plasmarse materialmente
(patrimonio arquitectdnico, histérico) o no (costumbres, usos y técni-
cas), y cuyo disfrute es un derecho colectiva’ Asf se adecua al rol activo
del Estado en la protecci6n del patrimonio, prescripto por los articulos
41,2° pirrafo y 75, inciso 19 in fine de la Constitucion Nacional, y 44 de
la Constitucin provincial, y al deber de garantir la participacion en la
vida cultural reconocido en el articulo 15.1.a del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales.

Articulo 12. - Funcion social de la propiedad inmucble. La propi
dad inmueble cample su funcion social cuando respeta las exigencias y
determinaciones expresadas en lasleyes y normas generales,asi como en
los planes, proyectos y reglamentaciones que regulan la produccion del
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sentantes de organizaciones de la comunidad, a conformar un consejo
asesor de la comisién para la implementacién del programa. Se traté
bisicamente del primer programa destinado a la generacion de lotes
con servicios en urbanizaciones nuevas. Con posterioridad a la puesta
en marcha del programa, se expidid el decreto provincial 4931/88, que
autorizaba urbanizaciones con dimensiones de terrenos y espacios.
culatorios menores a los exigidos por el decreto ley 8912/77, siempre
que los mismos se enmarcaran en |a figura de urbanizacion de interés
social, a través de una resolucion dictada por la Subsecretaria de Urba-
nismo y Vivienda. El decreto 4931/88 autorizaba la dotacin progresi-
va de infraestructura. Para ello, el rticulo 10 del decreto autorizaba a
la Direccién de Geodesia a aprobar planos de subdivision correspon-
dientes a proyectos de urbanizacin de interés social, habilitando a las
parcelas resultantes para su transmisi6n de dominio aun cuando no se
haya ejecutado la infraestructura prevista, siempre que se mencionara
en la portada de los planos Programa Social y Familiar de Tierras de
a provincia de Buenos Aires “Pro-Tierra" (decreto 815/88 y 4.931/88).
Subprograma Lotes Urbanizados.

El otro antecedente fue la creacién del Plan Familia Propietaria,
que llevd al Ejecutivo provincial a admitir medidas y superficies infe-
riores a las exigidas por el decreto ley 8.912/77. El decreto 807/95 y su
‘modificatorio 517/96 autorizaron la admisién de parcelas de 10 metros
de frente y 250 m de superficie. Posteriormente, el decreto 3.275/96 au-
torizé que el cumplimiento de lo normado en el articulo 62 del decreto-
ley 8.912/77, es decir,la construcci6n de las obras de infraestructura, se
realice en un plazo de hasta 24 meses desde la aprobacién del plano de
parcelamiento de las fracciones incorporadas al Plan Familia Propieta-
ria, con la condicién de que la prérroga conste en los planos respectivos
y en las escrituras traslativas de dominio.

‘Asimismo, la resolucion del Instituto de Vivienda de la provincia
de Buenos Aires del aio 2010 impulsada por el subadministrador de
entonces Eduardo Reese, que crea el Programa Provincial de Lotes con
Servicios “Construyendo Futurd, establecio parcelas minimas de 250
m? de superficie y frente minimo de 10 metros para la generacién de
lotes en el marco del programa mencionado.
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Las observaciones generales 4 y 7 del Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas, el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos (articulo 25), la Observacion General 25
del Comité de los Derechos Humanos del PIDCy>,la Carta de Organi-
zacién de Estados Americanos en su articulo 34, la Carta Democritica
Interamericana de la OEA en su articulo 6°, la Declaracion y Programa
de Accién de Viena en el marco de la Conferencia de Derechos Hu-
‘manos de 1993 (articulo 25), la Carta Iberoamericana de Participacién
Ciudadana en la Gestién Pdblica, en el articulo 13.1 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos, en el caso “Claude Reyes” dela Cor-
te Interamericana de Derechos Humanos, entre otras.

A su vez, a nivel nacional tenemos que no sélo son los articulos
constitucionales que reconocen este derecho, sino también la presente
ley que lo reconoce en sus articulos 13, 35 y en la presente seccin el
derecho a participar, ser parte del cambio urbano.

‘También necesitamos un acompafiamiento jurisprudencial, y no
podemos a tal fin dejar de recordar la reciente sentencia de la Corte
Suprema de Justicia de la Naci6n en autos M. 1569 XL, “Mendoza, Bea-
triz Silvia y otros C/Estado nacional S/ejecuci6n de sentencia” del 4 de
noviembre de 2013. Donde se presenté un amparo debido a la falta de
informacidn y participacion en el proceso de relocalizacion de los asen-
tamientos habitacionales. Resolviéndose hacer lugar a la accién de am-
paro interpuesta, y en consecuencia condenando a la Municipalidad de
Avellaneda y al ACUMAR a satisfacer las necesidades de informacion y
participacién de los vecinos de Villa Inflamable y barrio Prost, de acuer-
do con las pautas expuestas en la resolucion.

En definitiva, y siguiendo las palabras del doctor Lorenczetti, deci
mos que debemos abandonar la democracia intermitente que tenemos,
que sdlo se hace efectiva cuando tenemos elecciones, y procurar una de-
‘mocracia intensiva, que promueva la participacién continua y efectiva
de todala ciudadania en los asuntos publicos.

Gestion democritica

Como ya hemos hecho referencia en el comentario al articulo 13
de la presente ley, el concepto de gestion democritica es algo relativa-
mente nuevo para nuestras sociedades. Su principal propsito es la de-
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son socialmente producidas y legitimadas. Asi, la ciudad capitalista es el
producto de la interaccién compleja y contradictoria de tres ligicas: a) la
ligica de la ganancia -donde la ciudad es objeto y soporte de negocios-; b)
la ligica de la necesidad -impulsada por aquellos grupos y sectores que no
logran procurar sus condiciones de reproduccién social en el dmbito de la
dindmica mercantil-y c) la légica de lo piblico, donde el Estado actia, a
traves de regulaciones y politica, proveyendo el sustento para el despliegue
de las otras ligicas”

En el marco actual, con una légica de mercado orientada a satis-
facer casi exclusivamente a los sectores de altos ingresos, el Estado debe
intervenir activamente en la generacion de suelo urbano, ademds de re-
gular el mercado de suelo con otros instrumentos que también estin
plasmados en esta ley, de modo de evitar que para los sectores popula-
res,la légica de la necesidad, que implica la toma de tierras, sea el dnico
‘mecanismo de acceso a un lugar en la ciudad.

Anticulo 18. - Promocitn de procesos de organizacién colectiva. La
autoridad de aplicacion y los municipios deben impulsar, a través de pro-
‘gramas especificos, todos aquelos proyectos ¢ iniciativas habitacionales
y de urbanizacion que promuevan procesos de organizacion colectiva de
esfuerzo propio, ayuda mutua y autogestion del habitat,a través de coo-
perativas, mutuales o asociaciones civilessin fines de lucro debidamente
constituidas, incluyendo la gestion y administracion cooperativa de los
conjuntos habitacionales, una vez construidos.

Seimpone de manera clara y contundenteal Ejecutivo provincial y
alos gobiernos locales el compromiso de promover los procesos de or-
ganizacion colectiva en pos de la urbanizacion de las ciudades de nues-
tra provincia sin descuidar los proyectos habitacionales. Los drganos
administrativos, desde la publicacién de Ia ley se encuentran conmi-
nados a promover los programas que las distintas organizaciones de la
sociedad le acerquen en forma de proyectos que deben ser evaluados y
priorizados segiin pautas regladas y en el marco de procesos participa-
tivos institucionales.

Lo cierto es que la le viene a desafiar la historia misma de I na-
ci6n al proponer la participacin colectiva en la proyeccion futura de la
ciudades. Nuestra realidad muestra al mercado, salvo contadas excep-
ciones, como actor principal del mercado de suelo urbano, Desde ese
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Yendo al anlisis del articulo que nos ocupa, podemos asegurar
—dado las pautas y definiciones vertidas a Io largo del capitulo- que el
legislador ha utilizado una concepcién amplia de la nocion de “acce-
50 al suelo” Definitivamente coincide con las acepciones mis justas y
contemplativas que puedan hallarse y que alguna vez se hayan plan-
teado como normativa juridica. Una de las ms acertadas definiciones
asegura que “Gebe entenderse como acceso a terrenos urbanizados, no
Solamente dotados de servicios piblicos (agua, alcantarillado, teléfono,
alumbrado piiblico, etc.) sino también con acceso a ambientes de buena
calidad y eficaces servicios de transporte, escuelas, proveedores de ali-
mentos ¢ incluso de entretenimiento, a costos y distancias razonables.
Unlegitimo acceso al suelo y un domicilio formal son condiciones tcitas
para poder obtener acceso a servicios, empleo y otros beneficios de las
dreas urbanas. Al carecer de una tenencia de vivienda segura, el pobre se
ve impedido de utilizar el valor potencial de su propiedad como garantia
subsidiaria a fin de poder obtener préstamos monetarios para hacer me-
joras de dicha propiedad” "

Definitivamente, al incorporar este programa, la ley aborda una
cuestion clave de cualquier politica que apunte a mejorar el acceso al
suelo de las familias bonaerenses, al establecerlo como uno de los ins-
trumentos de actuacion, se le otorga un peso sustancial a esta linea de
accién de gobierno.

Desde hace muchos aios la realidad viene evidenciando que los
sectores populares estén excluidos del acceso a un terreno urbanizado.
El mercado dejo de producir lotes para este sector social, ¢ inclusive
para los sectores medios. Por lo tanto, sin el involucramiento activo del
Estado en la generacién de suelo urbano de calidad, a precios razonables
y en localizaciones adecuadas, es sintesis, sin una modificacion en las
politicas habitacionales y urbanas hasta aqui implementadas, los secto-
res populares seguirin excluidos del acceso a un lugar en la ciudad en
condiciones razonables.

Como bien lo entiende y sostiene Nora Clichevsky “la produc-
cién del suelo urbano (y de la ciudad como tal), es un proceso colectivo
en el que pueden reconocerse distintas modalidades de apropiacidn que

7% e redondsanul de 2002 del Insttuo Lincon, Accso ol sulpara o
bres urbanos (Land Lines Article). o P
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de una sola persona, articulo 2.508), perpetuo (por no tener limite tem-
poral y “subsistir independientemente del ejercicio que se pueda hacer
de &, segin articulo 2.510) y absoluto (por ser el derecho que mayor
cantidad de facultades otorga a su titular). El antiguo articulo 2.513 de-
cia que, a mis de poseer, usufructuar y disponer de la cosa, podia el
propietario “desnaturalizarla, degradarla o destruirla’; lo que denotaba
un uso antisocial de la cosa. Fue la reforma obrada por el decreto-ley
17.711/68 la que derogd la inconveniente expresion, agregando que las
facultades se ejercian “conforme a un ejercicio regular’ y “en tanto no
fuere abusivo (art. 2.514). De este modo se adecua el égimen a a incor-
porada teoria del abuso del derecho, entendiendo por tal el ejercicio de
derechos subjetivos “que contrarie los fines que aquélla [entendemos, el
ordenamiento juridico como una totalidad] tuvo en mira al reconocer-
Ios o al que exceda los limites impuestos por la buena fe, la moral y las
buenas costumbres” (articulo 1.071). Igual criterio siguiG respecto a la
division antieconémica de inmuebles (articulo 2.326) y a las inmisiones
inmateriales (articulo 2.618).

Sin embargo, los civilistas, " empenados en reivindicar al ilustre
codificador, alegan Ia abundancia de normas de orden piblico que rige
Ia materia, el sistema de creacin legal o de numerus clausus,  la institu-
ci6n de la prescripci6n adquisitiva, limite  la perpetuidad del dominio,
que encuentra su razén en la primacia de la utilidad econémico-social
frente a la facultad del propietario de no usar la cosa. También citan
las notas de Vélez a los articulos 2.506 y 2.508, que in fine expresa que
“cuando decimos que el dominio es exclusivo, es con [a reserva de que
no existe con ese cardcter, sino en los limites y bajo las condiciones de-
terminadas por la ley, por una consideracion esencial a la sociedad: el
predominio, para mayor bien de todos y de cada uno, del interés general
¥ colectivo, sobre el interés individual”

Es en esta idea que se explican, dentro de la concepcién individua-
lista velezana, las restricciones y limites al dominio dentro de los cuales
debe desenvolverse su ejercicio. Por un lado, estan los limites impuestos
por razones de vecindad, propios del derecho privado. Y por el otro,

140 Es e caso de Jorge Bustamante Alsina, entre otros. Véase su articulo El indivi-
dulismo veral del Codigo Civil y la pretendida funion scial de I propicdad, publicado en
LL1991°A 959
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punto de vista, la especulacion inmobiliaria ha desplazado ala planifica-
ci6n consciente de las urbes y ha logrado consolidar la imposibilidad del
acceso al suelo e la gran mayoria de la clase trabajadora. El arquitecto
Raul Fernindez Wagner bien lo ha dicho “Nosotros tenemos una tradi-
cidn en la Argentina de que siempre fue el mercado quien liderd el proceso
de urbanizacidn”

Es importantes resaltar que los organismos estatales ~tanto pro-
vinciales como municipales-~ deberdn acompafiar y soldificar la inicia-
tivas ciudadanas hasta la culminaci6n de los proyectos habitacionales y
urbanisticos respectivos, y estardn obligados ademds a continuar con su
poyo y sostén hasta luego de instituidos los mismos.

Como lo hemos manifestado precedentemente, si bien la ley se
refiere solamente a la autogestién, creemos que la real intencion del le-
gislador ha sido la de incorporar -adems- otras formas de produccion
del hibitat igualmente valiosas, interesantes y necesarias, tendientes a
forjar ciudades con participacion ciudadana mis activa.

La autogestion, es ineludible aclararlo, e relaciona con formas de
produccion del hibitat colectiva y organizada, sostenida habitualmente
por organizaciones sociales como las descriptas en la norma. Por ello,
es justo advertir el acierto del legislador en tal sentido y recalcar que
este tipo de pricticas colectivas apuntan en gran nimero a acompanar
procesos politicos de articulacion més amplios del campo popular. Tan
es asi, que hay quienes consideran que indefectiblemente la desburocra-
tizacién de determinados estamentos del Estado, seria a consecuencia
mis natural de la aplicacién de tales pautas programiticas, las cuales

cluyen la transferencia a os ciudadanos del poder de decision y cjecu-
cién y,en particular, iniciativa de politica urbana de cardcter colectivo
con fiserte participacion social.” Entendemos que cuando el legisla-

177 Ferninden Wagner, Rail, Acceso alsulo wrbana. Bass para una nuva normativa
en favor del derechoa la vivienda y  a ciudad. Jonada de propucstas y debate en e Senado
la Nacion (UNGS:-Insituto del Conurbano).

178 Como es el caso del rasl, que esté estructurado en conferencias  nivl naco-
al cada dos ko, en donde s disuten las ciudades con distintos procesos paticipatvos y
permiten también sentar s bases para I democratizacion en el acceso 3l suelo urbano y
Vivenda. Ademds,es muy Interesant, porque est reconocido e derecha a vivir en ciudades
queson gestionadas y lanificadas con pocesos partcpativos,osa.estd el derecho aa la
ificacion. Todo habitante de esta sociedad tene derecho 8 vvir n una cudad planificad.
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Articulo 56. - Valor de unidades inmobiliarias El valor de las uni-
dades inmobiliaias a ser entregadas al propietario el inmueble aporta-
o, se debe corresponder con el valor del inmueble antes de a ejecucién
delas obras, mis una razonable tasa de ganancia que surgiré de los con-
Venios especificos que se suscriban al efecto.

“Todo consorcio urbanistico debe definir fundamentalmente las
reglas para la valoracion inicial de las tierras e inmuebles aportados,
las reglas para la valoracién final de los predios resultantes y las re:
tuciones del suelo que se hard a prorrata segin los aportes de cada uno
de los sujetos involucrados, salvo cuando ello no fuera posible y se les
restituird una compensacion economica.

De modo que siguiendo la letra de la ley, y conforme lo dicho, s
regula Gnicamente la retribucion que se le entregue a quien aporte el
predio objeto del Plan de Urbanizacion.

Determina los pardmetros a tener en cuenta para fijar los valores
de las unidades que se le entregarén, todo lo cual procura dotar a la i-
gura de la nota de ganancialidad como factor de atraccion de los sujetos
i ara el caso de los de cardcter privado, el fin de lucro s
su objetivo rector y con el proyecto, si bien las dreas privadas originales
disminuyen, su valor se incrementa en la medida en que los nuevos usos
son més rentables que los anteriores; y para el caso de sujetos publicos,
a valorizacién de los inmuebles es de igual modo trascendente para
dotar de eficiencia y transparencia, frente a la comunidad local, a su
plan urbanistico respecto a la implementaci6n, ejecucion e inversién en
politicas de vivienda de interés social. ™

‘Tanto es asi que uno de los objetivos de laley reside en demostrara
la sociedad la capacidad del instrumento para impulsar la movilizacion

555 “Adiconsiment, | ricipio de epato cqiativo e argas ybenfcios b
nerdo e o plancamicto rbind olombians, un nuevs v an o d consar
iadad,permbiendoqu  Exady s e s imiatacons unicipes, icamine
e s G o Qo perian v . mead e e con i d .
e clo rceto e sk raormacion ) eroroobedercan lospcks
Polios sprssdos o ene e oxdenalens o coton el d i con:
o et e oot deos acorcs sl Lo srmenisde plreaits
baniaco o by 34 de 1597, ol Mol Lape, Grapde Estuos U Regromic
G Viaginens Madi, st Unverstaro 6 s Pat UNIPAZ:: y Carcina Alaracn
G Bl e Dol Tl Mo e At Vs Do

Teror
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Cuando en algunos afios se examine con cierta perspectiva la or-
denacién urbanistica de la provincia de Buenos Aires, probablemente la
sanci6n de I ley 14.449 marcaré un hito de relevancia, por los intereses
Sociales que promueve y porque incorpora principios ¢ instrumentos
que,al menos entre nosotros, carecian de adecuado desarrollo o de pre-
ciso fundamento normativo.

Poco tiempo ha transcurrido desde la entrada vigor de dicha nor-
mativa para formular un juicio acerca de su eficacia o sobre el acierto
de su implementacién por las autoridades provinciales y municipales.
Mis alld de advertirse indefinicion y letargo en Ia puesta en marcha del
sistema, no es posible aventurar una opinion respaldada en hechos.

En cualquier caso, en el sistema juridico del pais, y por cierto enla
provincia de Buenos Aires, la sanci6n de la denominada Ley de Acceso
Justo al Habitat (o' se prefiere, mis sintéticamente, Ley del Habitat), al
‘margen de algunas falencias técnicas, supone una decision trascendente
einnovadora.

Con la direccion y el impulso de Luciano Scatolini, y elaborada con
1a colaboracién de un equipo multidisciplinario,’ en el marco de la Co-
misién de Habitat de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la

2 Conformado por Liciano Scatolni Juan Dusrte, Guadalupe Falbo, Sofa Scoti,
‘Constanza Hasperue, Alén Diaz, Regina Uribe,Santago Pérz Mita, Agustn Playo, San-
tisgo Bravo y Nicols Cuell,
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leyes reguladoras del dominio (como las que limitaban los derechos de
los propietarios de inmucbles en beneficio de los inquilinos) y leading
case “Ercolano, Agustin contra Lanteri de Renshaw, Julieta” de 1922, en
el cual la Corte Suprema de Justicia de la Nacién entendi6 que la pro-
piedad también generaba deberes, y que el derecho de propiedad estaba
delimitado por sus fines sociales.

Avanzé més tarde la reforma de 1954 al reconocer a los trabajado-
res el derecho a participar en las ganancias empresarias (articulo 14
en contradiccion con la exclusividad del dominio. Pero fue la reforma de
1994 la que dio un vuelco en la concepeidn constitucional de la propie-
dad. En primer lugar, la cldusula ambiental del articulo 41 N (y la del
articulo 28 Constitucién provincial y las diversas leyes de presupuestos
minimos dictadas al efecto, implican atar el ejercicio del dominio a una
funcion ecologica, adecuindolo a un modelo de desarrollo sustentable, o
al ecir de Bidart Campos, a un desarrollo duradero que posibilite la vida
futura dela biosfera, incluido el hombre. Por tanto, al derecho de dominio
¥ a gozar de un ambiente sano y equilibrado, como contrapartida, le co-
rresponde el deber de preservar ¢l ambiente y recomponer el dafo causa-
do por el desarrollo de cualquier actividad. ™ Por otro lado, la recepcion
de propiedad comunitaria indigena en el articulo 75, inciso 17, implica un
cambio de paradigma revolucionario para los derechos reales.

Especial menci6n merece la incorporacién, en el articulo 75, i
ciso 22, de la CN, de distintos tratados internacionales de derechos
humanos, reconociéndoles jerarquia constitucional y complementa-
riedad con los derechos reconocidos en la parte dogmitica de la Carta
Magna. La Convencién Americana de Derechos Humanos establece
en su articulo 21.1 que “toda persona tiene derecho al uso y goce de
sus bienes. La ley puede subordinar tal uso y goce al interés social”

Respecto a la legislacion civil, ¢l cédigo de Vélez Sérsfield, vigente
desde 1871, es reflejo de la corriente juridica liberal de su tiempo. EI
articulo 2.506 define al dominio como “el derecho real en virtud del
cual una cosa se encuentra sometida a la voluntad y a la accién de una
persona’ alo que agrega Allende los caracteres de exclusivo (en cabeza

139 Vease Fernindez, Elena Hilda, Funcén ecoégica dl domino, y De Ross, Die-
0 Las eyes de presupuestos minims como limite al gierico del dominio, arbas ponencias
xpucstas en s XXIV Jornadas Nacionalesde Derecho Civl Bs. As. setiembre de 2013,

.
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En concreto, el reajuste de tierras es el mecanismo de gestion a
través del cual se interviene la estructura predial de zonas urbanas y de
expansion urbana, adecuando su configuracion fisica a las necesidades
dela ciudad, tomando diversos lotes de terreno para luego subdividirlos
en forma mis adecuada y dotarlos de obras de infraestructura urbana
bisica, tales como calls, tendido de energia eléctrica y servicios cloaca-
les, parques y pulmones ecologicos.

El reajuste se presenta entonces como un método de adecuar el
suelo para usos urbanos de manera mis eficiente y equitativa de tal for-
ma que se garanticen los suelos publicos, que ofrezcan un equili
stico y ambiental, que garanticen la movilidad y la conectividad
Ge o lferontes 20mas, Que soporten as necesidaded culturales, e
cativas, recreativas y de salud de la poblacién.

La iniciativa de la implementacin del proyecto puede provenir
de una entidad piiblica o privada, generalmente con la participacion de
algunos o la totalidad de los propietarios, que se encargue de disenar
una propuesta urbanistica con viabilidad financiera que pueda ser pre-
sentada y respaldada por la comunidad y el Estado.

Prevalecen ante todo los principios de la funcién socialy ecolégica
de a propiedad y el interés general sobre el particular, conciliando los
derechos de los propietarios privados con las necesidades de la colecti-
vidad.

Podemos decir que los consorcios urbanisticos son un instrumen-
to de organizacion territorial, ™ de gestion de suelo urbano, que asegura
la ejecucion de acciones urbanisticas suficientes, con el aditamento de la
accién participante de los actores sociales sin distincion ni exclusion al-
guna, e inmersos en el marco coyuntural de un proceso de construccion
de ciudad en la que existird una distribucién equitativa de las cargas y
los beneficios.

294 A diferncia de as pliicassecoriale,as politica espacialesde desarrollo bus.
can reducr s disparidades el desarrll regonal y los problemas de integracion economi-
co-espacial Elordenamientoterritoial e una de st poliicas,acua se baa enesraegias
e usoy I ocupacion del territorio s deci, e a disposicien ordenada de los habitantes, s
actividades y a infracstroctura en e teriori. En este sentido, el ordenamiento necesa
mente debe ntgrar s poltcas ectorals n losdistntos nivles erioriles” Determiran-
tesde o lanesde odenamient teritrial. Acpit 4. Ordenamiento terrtorial municipal
distial. Angel Masiis Cabera.
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justicia que ordena las relaciones reciprocas de los grupos sociales, los
estamentos profesionales y las clases, con la obligaciones individuales,
moviendo a cada uno a dar a los otros participacion en el bienestar ge-
neral a que tienen derecho en la medida que contribuyeron a su realiza-
ci6n” Significa asimismo “la virtud que requiere del propietario la ges-
tidn y el uso correcto de sus bienes'. El jurista sostiene la necesidad de
“limitar el derecho de propiedad, y crear obligaciones en la medida que
las requiera la justicia social. Por lo tanto la misma s el fiel que balancea
el uso personal de la propiedad con las exigencias del bien comir'”
La funcién reguladora estatal se basa en instaurar el orden so-
cial justo, debiendo fiscalizar la distribucion y utilizacion del suelo e
inmuebles, interviniendo con el fin de desarrollar su rendimiento o
capacidad urbana en el interés de todos los habitantes de la ciudad, y
compatibilizando los intereses contrapuestos. ™t Asi se justifica, por
ejemplo, que el Estado pueda tomar medidas contra los titulares que
inutilicen sus inmuebles -en relacién con su natural destino socio-
econdmico- con fines especulativos o no productivos (que por mévi-
les egoistas distorsionan el mercado y conculcan derechos), propen-
diendo a su utilizacin en beneficio de los grupos mis vulnerables.
Para finalizar, hacemos nuestras las ideas de Pisarello y Tedeschi que
consideran, que se debe entender al derecho de propiedad como un ins-
trumento capaz de garantizar la democracia econémica, asegurando a
todaslas personas de manera sostenible y sin distinciones las condi
nes materiales para el autogobierno personal y colectivo.
Artculo 13. - Gestén democritica dela Ciudad. La gestion demo-
eriica de la ciudad esentendida como un proceso de toma de decisiones
que asegure a participacion activa, protagonica, deliberante y autoges-
tionada de a comunidad en general y de los ciudadanos en particular y,
en especial, de las organizaciones o asociaciones civiles que fomenten el
acceso al habitat y a I vivienda.

i de'a Nacian Argentina 1949, Bs. As, Direccion de Prensa y Comunicacién del Archivo
Nacional de a Memoria

144 Ferninder, Edésio, Del Cdigo Civlal Etatuto de la Cidad: lgunasmotas sobre
1a trapectoria dl derecho urbanistico en Brai Revista Eure, Vol XXIX N 87, pig, 63y 50
Santiago de Chile, 2003

145 Pisarelloy Tedeschi, opci.
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de acceso a los servicios tanto en parcelas existentes como en
nuevos parcelamientos;

) vivienda de construccidn y mejoramiento progresivo, a toda
aquella unidad que, partiendo de un nicleo bisico que permita
su ocupaci6n y habitabilidad en una etapa inicial, pueda crecer
¥ mejorarse progresivamente, manteniendo la_calidad cons-
tructiva, hasta alcanzar una superficie adecuada al tamafio y
crecimiento de la familia;

d) urbanizacion progresiva, a aquellos emprendimientos en los
que la construccion de las redes de agua y saneamiento, electri-
cidad, drenaje pluvial, alumbrado publico y mejoramiento vial
se llevan a cabo de manera gradual, sucesiva y continua hasta
alcanzar los esténdares de cobertura y prestacion de servicios
exigidos por la legislacién aplicable.

Los instrumentos y herramientas propuestas en la ley parten de
reconocer la realidad de las ciudades de nuestra provincia y de nuestra
region, sus necesidades mas imperiosas y el de los innumerables pro-
cesos de construccion de los barrios populares que existen a lo ancho
ylo largo de la misma, reconociendo por fin que la consolidacién y el
mejoramiento constante y genuino de estas urbes, llevadas adelante de
manera progeesiva por sus propios habitantes es una realidad indiscuti-
ble que ya no puede ser ocultada.
Cabe destacar el concepto de vivienda progresiva,™ que consiste
enla construccion de una parte inicial de la vivienda por la administra-
n publica, o por los habitantes segin la modalidad, que en general
consiste en una parte reducida de la vivienda, con una base estructural
resistente y un niicleo himedo, y luego cada familia va ampliando su
casa segin se lo permite su economia. Se trata de una metodologia que
bien aplicada y con adecuado asesoramiento a los habitantes, pude dar
como resultado que muchas familias cuenten con una vivienda inicial
en un barrio con infraestructura adecuada.

Articulo 20. - Admisicn de proyectos. Para a ejecucion de los em.-
prendimientos descriptos en los articulos anteriores de esta seccion, pue-

i arquitecto chileno Alcandro Arsven
ado recientemente unos modelos de viviends prog
1)y trabajan sobre el concepto de vivenda progresiv.
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manera de controlar sus actos. Autores tales como Abramovich y Cour-
tis en este sentido sostienen: el principio de publicidad de los actos de
gobierno puede traducirse [..] desde el punto de vista del Estado, en la
obligacién de producir informaci6n sobre sus actos y ponerla a dispo-
sicion de los ciudadanos. Se trata de una manifestacién especifica del
deber del mandatario de rendir cuentas de sus actos” ™

Ante Io dicho, es interesante destacar que para que se tornen en
operativos los derechos al hdbitat, a Ia ciudad y a una vivienda digna, es
necesario lograr tanto un acompafiamiento del poder legislativo ~que
consagre el derecho-, del ejecutivo -que lo materialice a través de po-
liticas piblicas y acciones en concreto- y el judicial -ante inaccién del
ejecutivo, a través del dictado de sentencias y sentar jurisprudencia-,
como por una activa participacién ciudadana, y ello implica considerar
2 aquélla como un elemento esencial del Estado social y demaocrtico de
derecho.

‘Tengamos en cuenta que ~como establece Federico J. Lisa- par-
ticipar es “tomar parte en algo’ asf concluimos que participar en un
procedimiento administrativo o judicial es ser parte” de él.

De acuerdo a Radl Alfredo Milani, en Zonificacion y participacion
comunitaria;™ debemos considerar esta temitica desde una doble opti-
ca: por un lado la principista o ideolgica, es decir que la participacion
nos compete como derecho y como obligacion de todo ciudadano (por
vivir en una auténtica democracia); y por el otro instrumental, es decir,
que nos corresponde como usuarios, refiriéndonos a quienes “usan” la
ciudad, y el sentido es que participe quien usa, hace, siente, sufre y dis-
fruta del dmbito urbano.

Como dijimos ut supra, necesitamos un acompanamiento legislati-
Vo, dealli que nos resulte necesario enunciar los instrumentos y drganos
internacionales ms relevantes que le dan fundamento a esta temitica:

296 Abramovich, Victor y Courtis Cheistian, El umbral de l cudadania. H sgnifca-
do delosderechos sociales e el Estado socal consttuconal,Edtores del Puerto, Buenos Aes,
2006, pigina 175

297 Galve, Rosa Saar, Particpacion ciudadana. En Jurisprudenca Argenting, aho
2009, toma 4, octubre-diciembre, editorial Abeedo Perrot.

298 Rail Alfredo Miani, Zonificacion  paticpacion comuritaria, en Derecho y pla-
neamiento Urbano, editorial Universdad, 1983, piginas 305.306.
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aquellos que encuentran fundamento en el orden publico y el interés ge-
neral y que pertenecen a las facultades no delegadas por las provinciasa
Ia Nacién, traténdose de una tipica materia administrativa. 1 Asf lo se-
fala el articulo 2611, aunque no podemos decir que sea materia exclu-
sivamente administrativa, dado que también encuentran reglamenta-

social.  Esta competencia admi
del derecho urbanistico, permitiendo regular el efercicio del dominio
mediante cédigos de planeamiento urbano, ordenamiento, zonificacion
y edificacién, y aunando asi la inciativa privada de los propiet
produccién social de la ciudad.

Concluimos que si bien nuestro derecho no reconoce expresamen-
tela funcién social de la propiedad y estd trasvasado por la concepcién
individualista-liberal, existen en él espacios suficientes, abiertos por las
transformaciones comentadas, para una accién reguladora de la pro-
duccion del habitat, tal como reza el articulo 11 de la ley 14.449. Y que
esta accion, basada en el principio de solidaridad, debe estar orientada
hacia las tres finalidades que establece in fine el articulo: primero, ga-
rantizar el uso ambientalmente sostenible del territorio, ordenando su
utilizacion colectiva de acuerdo a los nuevos paradigmas del derecho
ambiental; segundo, garantizar la calidad de vida de los habitantes de
a ciudad, mediante el ejercicio efectivo de sus derechos fundamenta-
les, especialmente el acceso a la vivienda digna. Y en tercer término,
garantizar la justicia social, que bien define Arturo Sampay * como “la

A1 Marienhoff, Miguel Tratado de deecho administrativo, pig. 179: Abeedo Perrot,
B As, 1965

142 Citado en Maldonado, obcit.
143 Vesse Elinforme de despacho d a Comisin Revisorade la Constitcion, binds
dopor el doctor Arturo Enrique Sampay, 8 de marzo de 1949, pigs. 1743 178 En Constitu-
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dor manifiesta “organizacion colectiva de esfuerzo propio, ayuda mutua
 autogestion del habitat” involucra los procesos de produccion que se
realizan bajo iniciativa y control de los propios ciudadanos, tanto de
manera individual-familiar y/o agrupada o colectiva, como caracteris-
tica innata del ser humano. ™ La caracterizacién analizada nos lleva al
convencimiento que la autoproduccion participa del enfogue plasmado
enlanorma.

La autoconstruccion de viviendas como practica de construccion
barrial realizada por sus propios habitantes —la que puede llevarse
adelante en forma individual o colectiva~ también se encuentra in-
cluida en la norma en anlisis, siempre y cuando la misma se realizara
bajo el amparo de alguna de las formas organizativas receptadas por
la norma.

Resulta necesario mencionar, la importancia de la constitucién
de un ente provincial que pueda cumpli el rol de asistente técnico de
proyectos promovidos y gestionados por organizaciones sociales men-
cionadas en la norma, centralizando bajo su influencia y competencia,
a interrelaci6n y el flujo que serd indispensable a la hora de poner en
prictica los instrumentos que ofrece la ley."

Anticulo 19. - Definiciones. A los fines de esta ley se entiende por:

@) Produccidn social del hibitat, a todos aquelos procesos gene-
radores de partes o de la totalidad de espacios habitacionales
y de espacios y servicios urbanos que se realizan a traves de
modalidades de autogestion individual o colectiva;

5) lotes con servicios,  los proyectos de intervencién urbanistica
que incluyen la dotacién de redes de infraestructura, con o sin
1a provisién de un nicleo habitacional bisico, y de faciitacién

Reconoce es tpo de estatus; a u vez sa planificacion es partcipativa. Fernindez Wager,
obra it

179 Algunosentienden I PSH involucrando tanto aquelss modalidades donde par-
ticipan los habiantes enforma individual u organizada. Alguno s eferen soloa s vivienda
yotrosa hbitat en geners. Algunos nclayen y oros excluyen l papel del Estado. Hay quic.
s equiparan autogestién con autoconsiruccion, y exist un campeo de vinculaciones con o
que slgunos denominan a -produceion informal
a2, Loy racionsl dcooprivasdel gy d 1965y 6412 de n ciodd

ueros Aires.
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y la recuperacion de inversiones, tanto desde lo piiblico como desde lo
privado (y especialmente, asociados ambos sectores) para generar pro-
Yectos de desarrollo urbano equilibrados y financieramente rentables.

Entendemos que la determinacion del valor inicial y final de los
terrenos debe realizarse mediante tasaciones especiales que al efecto de-
terminen el valor de mercado, dado que es éste el valor real aportado al
consorcio, sean inmuebles de propiedad del Estado o de los particulares.
S6lo asi se garantiza la primacia de la realidad en la equivalencia entre
o aportado y lo recibido. Por ello, y como lo sostuvimos anteriormen-
te en referencia a la participacion en las valorizaciones inmobiliarias,
desechamos la conveniencia de utilizar por base el valor fiscal de los
predios.

Por iltimo, ya finalizando el articulo, se remite a la forma instru-
‘mental de lo que serd el marco legal que comprometerd a los participes
de estos consorcios, eligiendo al efecto convenios privados que estipu-
larén entre sus cliusulas o atinente a la ganancia esperada y acordada,
que pasard a integrar el computo del valor de las unidades a entregar.

A pesar que hubiera sido conveniente la reglamentacién de esta
figura, no podemos dejar de sefalar al menos, que de acurdo a lo pres-
cripto en la Ley Orgénica Municipal dichos convenios deberén ser pues-
tos a consideracion y aprobacion por los consejos deliberantes ya que
ponen en juego al patrimonio municipal.

Seccién VI
Gestion democritica y participacion

Introduccion

El capitulo en andlisis se encuentra constituido por dos pilares
fundamentales de una “gestion democritica’ por un lado, la promocion
ala participacién y, por el otro, el acceso a la informacién. Siendo esta
segunda cuestion imprescindible para la existencia de una participacion
activa y eficaz, por tanto podemos decir que conforman las dos caras de
la misma moneda.

Comencemos con una pregunta que puede surgir y es: ;pero por
qué necesitamos de dicha participacicn? En primer lugar para dar ma-
yor legitimidad a las acciones del poder publico y también como una
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de Valdivia, Repiblica de Chile, en ocasién del Foro Iberoamericano de
Vivienda y Desarrollo Urbano ™ “.. las necesidades habitacionales bsi-
cas de estos grupos poblacionales requieren: abordaje integral y progresivo
abierto a la ejecucion de soluciones milliples, apoyado en procesos par-
ticipativos, con fuertes y legitimados componentes de acomparamiento,
asistencia y capacitacion insertados en los propios procesos evolutivos de
las comunidades atendidas buscando impacto en sus procesos de supervi-

vencia y desarrollo”

Seccion T
"Promocion de procesos de produccién social del hdbitat
y de urbanizaciones planificadas

i bien la “produccion social del hbitat” es un recorte dentro del
conjunto de modalidades de autoproduccion ejecutadas histéricamente
por los sectores de menores ingresos como consecuencia de la persis-
tente brecha entre las caracterfsicas y alcances de la produccién capita-
lista y la demanda social ¢ histéricamente generada de vivienda y hd
tat, no deja de ser una concepci6n surgida al calor de las luchas sociales
por el acceso a ciudades mds equitativas, por lo que resulta saludable y
festejable, s inclusién manifiesta y explicita en un cuerpo normativo de
avanzada. Definitivamente -a nuestro entender- el legislador pretendio
abarcar, pese a utilizar solamente la especie “autogestion’ las diferentes
variantes que combinan diferencialmente el papel jugado por los com-
ponentes individual-familiar y colectivo-organizado de una sociedad en
permanente proyeccién de la construccién de habitat.

Las definiciones plasmadas por el legislador en el articulado en
andlisis, indudablemente hacen cuerpo juridico tanto a la infinidad de
experiencias acumuladas por aos en los procesos de organizacién co-
lectiva con miras a ciudades mds justas, como los aportes doctrinarios
que no han sido menores. Uno de estos tltimos, sefala que™ se en-
tiende por sistema de produccion social del habitat “al que actia sin fines

170 Valdvia (Chile), 12 deabrilde 1996, Ministros y autoidades misimasdel sector
de Desarrollo Urbano y Vivienda de Ibroamérica, con ocasidn de Foro Iberoamericano de
Vivienda y Desarrollo Urbano, actividad preparatora de a VI Cumbre Iberoamericana de
Jefesde Estado y de Gobierno.

171 fdem,
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Instrumentos de actuacion

El capitulo que nos ocupa viene a plasmar y exponer el conjunto
de instrumentos técnicos y normativos que el legislador considero in-
dispensables para ordenar el uso del suelo urbano y regular las condicio-
nes para su transformacion o, en su caso, conservacion y mejoramiento
progresivo. La particularidad de los programas de gesti6n abarcados en
Ia normativa en cuestién ¢ incluida en forma de procesos de organiza-
cién colectiva, denota una especial preocupacién por darle coherencia
y efectividad a los procedimientos de gestion del habitat en general y la
implementacion de operatorias y programas en particular.

Dentro del marco normativo aqui constituido a partir de la sancién
de la presente ley, subyacen varias ~aunque nunca suficientes- de las
respuestas necesarias a los problemas que devienen como consecuencia
de la ausencia de desarrollo urbanistico yfo plancamiento urbanistico
de la mayoria de las ciudades de esta provincia, contemplando para ello
no s6lo las necesidades habitacionales bisicas de sus habitantes, sino
también al conjunto de practicas de caricter esencialmente proyectivo
con las que se establece un modelo de ordenaci6n para 4mbito espacial
atratarse.

Constituye verdaderamente una organizacién politico-adminis-
trativa destinada a asegurar una correcta integracién de todos los re-
cursos destinados por el Estado y la sociedad en su conjunto, con el
objetivo de crear ciudades mucho ms justas. Tales proyecciones van de
la mano con los postulados planteados en la Declaracién de la ciudad
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Estas pricticas expresan propuestas de racionalizacion de la au-
toproduccién social de barrios denominada en forma corriente como
“espontine’, que ha sido materializada histéricamente por los secto-
res populares latinoamericanos y,en particular, con Ia expansion de las
grandes ciudades desde mediados del siglo XX.

Articulo 17. - Programa de lotes, Créase,en el mbito de la autori-
dad de aplicacién, el Programa de Lotes con Servicios con la finalidad de
facilitar el acceso al suelo urbanizado de las familias bonaerenses.

La provincia de Buenos Aires cuenta con antecedentes de acci
nes de gobierno, bajo la forma de planes o programas, cuyos objetivos
eran mejorar el acceso de la poblacion a suelo urbanizado, una vez que
con el decreto ley 8.912/77 en vigencia, aunque no como tinica causa, el
acceso a suelo urbano se fue haciendo cada vez més complicado. Uno
delos primeros antecedentes fue la creacién del Programa Social y Fa-
‘miliar de Tierras de la Provincia de Buenos Aires “Pro-Tierra’, creado
por el decreto 815/88 del gobernador de la provincia de Buenos Aires,
que apuntaba a atender la imposibilidad de acceso a tierra urbana de
sectores carenciados de la sociedad, basado en, tal como lo expresa el
considerando 4 del mencionado decreto, *.. el principio de la solidari-
dady la funcién social de la propiedad..” y prosigue debe superarse el
uso especulativo de este recurso natural (el suclo), poniéndolo al servicio
de las genuinas necesidades populares”.™ Se entendia que una de las po-
sibilidades de resolver el problema era aportando los elementos bisicos
(suelo dotado de infraestructura) para que, posteriormente las familias
pudieran autoconstruir y mejorar sus viviendas, tal como plantea Relli
(2007), citando a la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda de la pro-
vincia.”™

La comision creada por el decreto 815 tenia representacién de va-
rios organismos provinciales, y ademds el decreto invitaba a los muni
cipios del Gran Buenos Aires, representantes de organismos y empresas
del Estado nacional, fuerzas armadas, instituciones re

“Storia Urbana”, N* 8889 Torino,lalia, pp. 198-220.

174 Decreto 81571988 de a provinciade Buenos Aires.

175 Subsccretaris de Urbanismo y Vivienda de I provincia de Bunos Aires (1990)
Programas en desarrolloyestado de vance, La Plata, MOSP.
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de lucro, por iniciativa y bajo el control de una empresa social promoto-
ra, que puede ser una organizacidn de base de pobladores (cooperativas,
asociaciones, mutual, sindicato, etc.) 0 una organizacion profesional no
gubernamental (algunos de los tipos de ONG, centros de asistencia téc-
nica, institutos populares de vivienda, asociaciones civiles provivienda,
etc.), que produce viviendas y conjuntos habitacionales, que adjudica a
demandantes, generalmente de bajos ingresos, pero con alguna capacidad
de ahorro, que participan activamente desde las primeras Jases del proceso
habitacional”

Consideramaos que coexiste en el entramado de la ley, aunque no
de manera explicita, Ia raificacion de aquellos razonamientos que dan
categoria de derecho humano al acceso a la vivienda digna, despojin-
dolaa su vez de todo cardcter mercantil y como eje conductor e cada
una de las propuestas de accion instituidas 2 lo largo de todo el cuerpo
normativo aunque -es necesario indicarlo- de manera mas contunden-
teen el capitulo que nos ocupa.

La ley en andlisis, mediante esta secci6n, propone para la provin-
cia de Buenos Aires la creacion de condiciones que aseguren una mayor
equidad en el desarrollo territorial,lo cual implica respetar el derecho de
todos los habitantes a una calidad de vida digna, garantizando la accesibi-
lidad a los equipamientos, servicios piblicos y servicios ambientales ne-
cesarios para alcanzar un hibitat adecuado. En forma manifiesta, concibe
alas ciudades como espacios de construccidn colectivo y social,” con lo
cual, deposita en el Estado la responsabilidad de la distribucion equitativa
delos costos y beneficios del proceso de urbanizacion.

Por su parte, las modalidades de autoproduccién y produccion
social del habitat ~muchas veces como consecuencia de las propias li-
mitaciones con que cuentan los actores involucrados- se sustentan en
procesos paulatinos de inversidn, donde tanto la urbanizacién como la
produccion de la vivienda son resultado progresivo de un proceso."™

172 En cludad de Buenos Alres, Argentina, a pate de casos de organizacion coo-
perativa desarollados n I década del S0, s genero un proceso de movilizacion y gs
que dio por resulado aseyes 341100y su modificatoria 964/02. Ese instrumental favorecié
15 conformacion de mis de 150 cooperativas de sutogestén, que sctualmente construyen
Conjuntos habitacionsles con recursos del GCBA, soteand distntostpos de diicltades
173 Tierra vacante en América Latina, Situacion actualypespectivas, Lincoln nstita-
teof Land Policy: Politiche i regolarizzazione a Buenos ires. tra eufoia ¢ frustazione, en
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Articulo 10.- Principios rctores. Las politicas e vivienday hibitat
que se implementan se encuentran regidas por los siguientes principios:
@) Elderecho ala ciudady a la vivienda:
b) La funcién social e la propiedad;
) La gestion democritica de a ciudad;
d) El eparto equitativo de cargas y benelicios

El capitulo I refiere a los principios rectores de la ley. Podemos
definirlos como directrices politicas que suponen una preferencia axio-
logica y proponen un objetivo que debe ser alcanzado.

De este modo, concebimaos a los principios con diferentes funcio-
nes. ™ En primer término, creemos que cumplen con una funcién sus-
tentadora, vale decir, que sirven como cimiento para toda la estructura
juridica. Asi,a primera vista, no se aprecian en la totalidad de la estruc-
tura juridica, pero sin ellos la misma no puede sostenerse.

Ademis, le dan coherencia a sistema juridico, pues operan en los
conflictos de normas de diferente 0 igual jerarquia, es decir tienen una
funcién normativa.

‘También poseen la funcién de dar un criterio orientador, al cual
deben sujetarse los agentes intervinientes en la aplicacion de la ley y una

124 La idea de s funciones delosprincipios ha sido recogida aramente por Ricar-
do Cornagli,en El rol ntgrador de osprincpios generales delderecho el tabajo. Revista
Laboral noviembre de 1987. Ao XXLX. 11, pig. 469
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Entendemos fundamental que la ordenanza general cree un Con-
sejo Municipal para la Valorizacion Inmobiliaria.

Podemos citar, como ejemplo, el caso del municipio de San Car-
os de Bariloche, que mediante el articulo 8 de la ordenanza municipal
2,080-CM-10 crea alos efectos de la captacion de plusvalia un Registro
de Corredores y Martilleros Piblicos, cuya funcion s la de realizar ta-
saciones de los inmuebles afectados, para la determinacién del precio
comercial anterior a la accién urbanistica y el nuevo precio de referencia
‘generador de mayor valor a partir de la accién urbanistica

Similares de wsoyloalzacén.Este precio s denominard nuevopreco d efe-
5. L mayor valor generado por metro cuadrado se estimard como  dferencia
entre ol nuevo preco de eerencay e preco comercil e de aciin urba-
il enofde o esablecido e s merae 1 2 d e srtiulo. El lecto
e de I plusvlis, pas cad predo indivdual, s igua l mayor vlor por
metro cusdrado mulplicado po l sl de a superce el predio oo de
Pariipacian e s pliviia
Aticalo 77, - Elcto plavalis resultado del mayor sprovechamiento del sue
1o Cuando se utoice un mayorsprovechamients dlsuelo e clect plusvali se esimard
deacuerdocon el iuiente procedmiato

1. Sedetrminar l preco comercisl po metrocusdrado delos inmueies encada
i de 4 20mas 0 Subronas beneicaia; con caracersticas geoeconomicasho-
mopness,antes de a sccion uebaniic eneradors e  plusvala En o sces
o i preco servirk como preciode rlerenci por metro Cuadrado

2. E nimero tota de metros cudrados qu se estmara como objeo del efecto
plsvalia e, paa f cso e cada predioindividual gl a s potencil s
Cional de dicacién autorizada Por potencil adicional de edfcacionse enen
‘il contidad e metroscuadradosde cdfacion que a va norma permite
enla espectiva calzacon, comoa dierenciaen e aprovechamient del sueo
Sntesy después d s scion generadors.

3. El montototldel mayor valo se fgula potencisl adiconal de edfcacion de
cada predio individual mulipicado por e preco de efrencia, y ol efecto plos.
valiapor meteo cuadrado et equivaiente Al product del divion de monto
Total por o rc del predio abje de  pariipacon €na psvalis

257 Ordenanza municipal 2080-CM-10, Municipalidad de San Carlos de Bariloche,
Artculo 8~ Registr y asacio. e rea ol Regisizo de Corredores y Martleros en e ambito
dela Secretaia de Plincamiento y Medio Ambiente de s Municipaidad, o el érgano que
reemplazare  futuro. Paa nscrbise n dicho regsto los profesionales deberin encontrarse
matriculados en laesferalocl y poseer domicilo eal dentro de I ciudad de San Carlos de
Bariloche. S autoriza I Municpalidad para suscribir convenio con el Colegio de Corre.
dores y Martileros de alocalidad  los ines de estabecer s scals correspondientes a as
treas especificas  desempenar en cumplimiento de I prescnte ordenanza.

En los casos previstos por los articulos 6y 7 de I presente ordenanza se procederi
al sorteo piblico de uno de los profesionales nscriptos en el Registro de Corredores y Mar-
llros, e que resultad encargado de determinar el precio comercial anterior 4 1 ccion
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Actualmente, el fallo “Mar de Ostende S.R L. c/provincia de Bue-
nos Aires s/ordinario™* es el precedente jurisprudencial a aplicarse
para interpretar el texto legal. En él, una sociedad propetaria de un i
‘mueble de gran tamafio en el municipio de Pinamar alegaba la incons-
titucionalidad del decreto 9.196/50 y del articulo 58 de la ley 8.91.
establecian la obligatoriedad de ceder al fsco, como politica urbanstica,
una franja de terreno lindante con el océano Atlintico en concepto de
avenida costanera y zona parquizada de uso piblico. Se interpreta que
de ningin modo la cesion correspondiente a los terrenos que la actora
pretende lotear, “unida a las extensiones reservadas para uso piblico en
las anteriores subdivisiones, no resulta superior al 30% del total del domi-
nio”, de manera que “la aplicacién de las normas impugnadas no resul-
ta irrazonable, lo que desvirtiia la tacha de inconstitucionalidad”. Por lo
tanto, el limite mximo de constitucionalidad a la participacion ser del
30% del mayor valor generado por la accién urbanistica.

No podemos dejar de seialar que en otros paises los limites -mi
nimos y méximos~ son mucho mis elevados. Por ejemplo, segin el
articulo 79 de la ley 388 de 1997 de Colombia, la tarifa puede estar entre
€130% y el 50% del mayor valor por metro cuadrado.

Determinacion de la contribucién

Respecto al problema de cémo determinar la efectiva valorizacién
del inmueble, s un aspecto que el legislador dej6 librado a cada uno
de los municipios. El antecedente colombiano resulta muy ilustrativo al
establecer un procedimiento de determinaci6n del precio del suelo por
metro cuadrado, con anterioridad y posterioridad a la realizacién del
hecho generador, resultando el plusvalor de a diferencia entre ellos.

T 285 Marde Ostende c/Buenos A
286 Leycolombiana 38817
Articlo 76 - Efecto phuavals resltado dlcambio de s Cusndo e suoric
cambio d vao s un mds el i sl s smard e scrdo on € e
*procedmient
1. S ctablce el prcio comercal de o erenos n cad una d b z0nss 0
Sbona benehcaria, con i eoecondmicas omogénce, e de
I sciomusbnistics gencrsdor e havas. -
2 Se determinar l uevo preco comercial que e ulza en cusnt b del
il el clecto pusvals e cada s d o 2  sbionas comsderds,
Como equalene s prcko po mtrocusdrado de terencs con e
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ce de cada una de ellas. De este modo, los autores realizan un aporte
significativo para el despliegue de politicas pblicas territoriales en el
marco de una agenda de derechos colectivos primarios a la vida digna,
cuyos resultados,al final del camino, deberdn prevalecer sobre aquellos
otros, defictarios, que han sucedido en la realidad del pais, reflejo de la
aplicacion de modelos guiados por la pura maximizacién especulativa
o rentistica del suelo.

El presente libro, en suma, refuerza el sentido de esa llamada a
la renovacién de las instituciones urbanisticas y la consecucion de los
valores y bienes inherentes a la construccion de un derecho a la ciudad
sustentable ¢ inclusiva de la que se hizo eco la Ley del Habitat.

Daniel Fernando Soria.
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edificios y calles, regidos por un ayuntamiento, cuya poblacion densa y
numerosa se dedica por lo comiin a actividades no agricolas". Desde un
punto de vista técnico, podemos definirla como “una agrupacion mis
0 menos grande de hombres sobre un espacio relativamente pequedo,
que ocupan densamente, que utilizan y organizan para habitar y hacer
su vida, de acuerdo con su estructura social y su actividad economica y
cultural” * Observamos asi que son identificables dos dimensiones del
concepto: la ciudad fisica, en tanto espacio densamente poblado y orga-
nizado institucionalmente como unidad local de gobierno, y la ciudad
politica, como el conjunto de instituciones y actores que intervienen en
esa organizacion y gestion de la vida comunitaria.

sta en Europa occidental, en el
siglo XV, coincidi6 con un resurgimiento de la vida urbana, alimenta-
do de grandes corrientes migratorias en direccién a las ciudades. Més
tarde, este proceso se acentuarfa junto a los avances técnico-cientificos,
para acompaitar la creciente demanda laboral del modelo de produc-
ci6n industrial. El cambio econémico que significé implica, por un lado,
‘un aumento general dela calidad de vida de las poblaciones y un mayor
¥ mejor acceso a los bienes y servicios (alimentacion, salud, educacion,
vivienda, transporte), y, por el otro, la acumulacién de grandes capitales
que, alimentando el sistema, amplian la brecha existente entre la clases
sociales. Tanto esta posibilidad de mejorar las condiciones materiales
de vida como esta creciente desigualdad social, se plasman material-
mente en las ciudades, que se convierten en el centro neurdlgico de la
sociedad moderna. Como dice Henri Lefebvre, filésofo y gedgrafo fran-
cés, las grandes transformaciones econdmicas, politicas y sociales de la
‘modernidad se explican a partir de este proceso doble de urbanizacion
e industrializacion, a la vez unitario, indisoluble y conflictivo. ™ Este
proceso que se da a distintos tiempos, segin el grado de desarrollo de
los diferentes paises, pero que constituye a nivel global una tendencia

T35 i el gt spato Manuel e Teri, i, po Gria lstrs, -
ors, L gt o oot e T s e b O Comprtens
ety

125 Lucs Cores Mentop, Al fiones yposiddes el dersho ol udod
o Clombis Lo o e i, e patcpaciony o oce s drches s o
Pt
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funcién informadora, la cual limita la discrecionalidad de los agentes
involucrados en las acciones de habitat, debiendo resguardar las pautas
legales.

Finalmente los principios pueden crear derecho o introducira éste
‘mayores contenidos de justicia y ayudar a interpretarlo con mas preci-
sién.

Utilizando los principios, a aplicacion de la Ley de Justo Acceso al
Hibitat debe lograr una adecuacion normativa a los nuevos estindares
legales y convencionales, como asi también alcanzar un aumento en la
calidad democritica de la vida social urbana y por supuesto una mayor
justicia atento las nuevas obligaciones para el Estado y la comunidad en
su conjunto, en pos de alcanzar un aumento en calidad de vida de los
habitantes bonaerenses.

Articulo 11. - Derecho a la ciudad y a la vivienda. Todos los habi-
tantes de la provincia tienen garantizado el derecho al uso y goce de la
ciudad y de la vivienda, entendiendo a éstos como:
) Un lugar adecuado para vivir en condiciones que favorezcan la
integracion plena a a vida urbana;
b) Acceder a los equipamientos sociales a las infracstructuras y a.
Tos servicios;
) Desenvolver apropiadamente las act
micas;
d) Usufructuar de un hibitat culturalmente rico y diversificado.

lades sociales y econd-

El primer principio se basa en el reconocimiento del derecho a la
ciudad, que entendemos como la base tedrica del texto legal. El derecho
ala ciudad, de controvertida naturaleza y desarrollo doctrinario recien-
te,incluye como elementos esencialesal derecho la vivienda, integran-
te del principio rector comentado, asi como a los postulados de los tres
articulos siguientes: funcion social de la propiedad inmueble, gestion
democritica de la ciudad y reparto equitativo de cargas y beneficios.

El derecho ala ciudad

‘Tarea dificultosa puede resultar definir ¢l concepto de ciudad, pese
a que casi la totalidad del desarrollo y evolucién del hombre aconte-
ci6 en ella. Segiin la Real Academia Espanola, ciudad es el ‘conjunto de
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Por otra parte, entendemos también que es fundamental para el
efectivo cumplimiento de los objetivos de la ley que nos ocupa, la crea-
ci6n en las administraciones municipales de un ente autrquico con in-
dependencia funcional econdmica y administrativa que administre los
fondos que se generen por la captacion de plusvalias, que garantice la
intangibilidad de los fondos, y el disefio de politicas piblicas destinadas
ala promocién del habitat, que garantice la participacion democrtica
enla toma de decisiones politicas piblicas.

El decreto 1.062/13, al reglamentar este articulo, desnaturaliza to-
talmente el instituto. Establece que la contribucion sobre la valorizacion
inmobiliaria “se aplicar sobre la diferencia resultante entre las valua-
ciones fiscales previa y posterior a la ocurrencia de cualquiera de los
hechos generadores previstos en el articulo 46 de la ley". El valor fiscal
es el determinado por las autoridades fiscales de acuerdo a los proce-
dimientos que en la provincia establece la Ley de Catastro, 10.707. La
inconveniencia de este sistema radica en la continua desactualizacidn de
estos valores fiscales, existiendo una brecha entre ellos y el real valor de
mercado, el cual s, en definitiva, la medida fictica del enriquecimiento
sin causa del tenedor del predio. De alli que nos inclinemos por las so-
luciones que dan los ordenamientos antes sehalados.

1. Por ello para una futura modificacién del reglamento suge-
rimos la siguiente: “El cilculo de la contribucién obligatoria
sobrela valorizacién inmobiliaria para los hechos generadores

o en los incisos a), b), <), d), ) y h) del articulo 46, se

realizars mediante el siguiente procedimiento:

a) Se establecer el precio comercial o de mercado de los te-
rrenos alcanzados por alguno o varios de los hechos ge-
neradores previstos en el articulo 46. El precio establecido
deber ser el vigente antes de la decision administrativa o

rbanetics geveradoa del ncremento y el v prci d efrenin,asf com de fctur
18 vluacon corepondlent ¢ ersones  eshza po I patcus que contrivyeran
iecamente en s generacin d ese mayorvilo:

Far o esvenencasco el el de s primers peiicscrusds,l pr-
ticular involucrado o a Municipalidad. podrn solica e soiso e un muevo protesiond,
i ez segund valuacion €3 ot Erinos e pirralo ateio, pdiendo propo-
ere como pecio dehitiv f ustipecto enre ambos Todos s Estos onorarios et
Lepinda percase encontrrin' cargo d s parie e o s
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existe en virtud de la ley 12.511 de creacion del Plan Provincial de In-
fraestructura el lamado Fondo Fiduciario para el Plan de Infraestructu-
ra Provincial (Profide), cuyos recursos estdn exclusivamente afectados
a cubrir las obligaciones contraidas en el marco de aquel plan de obras
y servicios asegurando que “El patrimonio del Fondo quedard irrevoca-
blemente afectado a la garantia de los pagos debidos bajo los contratos ya
sea en cardcter general o con afectacion especial a obras o grupos de obras
determinadas” (articulo 10, todo ello garantizado de manera similar a
1o hecho en el fondo Pro.Cre.Ax, siendo que en este caso el fiduciario es
el Banco de la Provincia de Buenos Aires, fiscalizado en sus funciones
particulares del caso por un consejo administrativo conformado por
‘miembros del gabinete provincial.

Por tltimo, vemos como el articulo en i no es completo, ya que
dispone la obligacién de reglamentar estos instrumentos por parte del
Ejecutivo provincial,siendo ello vital para el destino de la ley y su efec-
tiva incidencia en la poblacion de a provinci

El decreto reglamentario 1.062/2013, articulo 9°, establece que
para garantizar la intangibilidad de los recursos destinados a cumplir
Ios fines previstos por el articulo 8° e a ley, se establecen los siguientes
‘mecanismos de administracion financiera: el fondo fiduciario piblico
Sistema de Financiamiento y Asistencia Técnica para la Mejora del Hi-
bitat, creado por la presente ley en susarticulos 37 a 43, y la creacion por
parte de cada municipio de una cuenta especial denominada Financia-
miento y Asistencia Técnica para la Meora del Hibitat, con asignacion
y destino especifico.

_69-





index-145_1.png
Hbitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

cionales transitorios (NHT) para luego ser relocalizados en viviendas
definitivas *

Con similitudes con el plan de emergencia dispuesto por la Revo-
lucién Libertadora del 55, el PEVE consideraba necesaria la “re-educa-
<ion', la “re-adaptacion’” de los pobladores de las villas * Para esto, los
NHT, fueron construidos con el objetivo de constituirse como viviendas
de trdnsito hacia complejos habitacionales destinados a la poblacién de
villas.

El Ejército, para impedir los intentos de retorno a la villa, imponia
su fuerza en los desalojos y las topadoras iniciaban el trabajo de demo-
licién de las viviendas de los villeros.

Por otro lado, la implementacion del PEVE consolid el acerca-
miento de las organizaciones villeras a otras que resistian el accionar
de la dictadura, fundamentalmente la Central General de Trabajadores
de los Argentinos y el Movimiento de Sacerdotes del Tercer Mundo.*
En 1972 se constituye el Frente Villero de Liberacin Nacional, a favor
de la apertura democritica y de la vuelta de Perdn. Las organizaciones
vileras empiezan a desarrollar la propuesta de la radicacién, opuesta a
la erradicacion llevada a cabo por los gobiernos y comienzan a denun-
ciar, con razén, en aquellos tiempos que lo transitorio serfa permanente
¥ que el objetivo era imponer estas severas condiciones de vida para

216 Los mados Nickos Habitaconals Transitorios (NHT) eran presbrcadssde
1.3 meteo cadrados por il de 2.1 por 24 po 210 metro de o  predes de catro
centimetrosd rosor a mayoria nstlados n terrenos nundabley lcados el cenzoy s
Iugaresde b, Comision rovineal por 1 Mo, obr cisds.

217 “Se suponia qu los vileros dbian (.. readaptars, anies e sr rasadados
como gente civilada s s oevas vniendas Expertos socale serin 105 Chcrgados de
motva o illron pars dear trs 30 psims codigos de conduca. L desde e ov
Niclos Habiacionaes Transtorios (NHT feran leemmente estechos (., que o
e una. péima cilidd condruetiva e que se rohibiers xpresmente 5 55 pobldores
ecuaren llos uslqie po e mckoras desde pone n oido  pintarun marcsdevnta:
s tnercoche o pero), espondia s un de sl verse abligados i cncondicones
L espanosss, 11 villers [ ¢ veran inundados po ansas d superacion , ntonces s,
descaian esorzarse pars mejorar cosa que  ells nunca se ks hubler ocurndo” Eduardo
Bausein:Profbids i . Un istoriade osplanes e cradicacionde o de o ima
dictadira. Conisiin Manicipldea Viienda (CARV) GCBA - 200,

218 En 1969l cardenlJuan Calos Aramburcrc l Equipo Pastors ara s Villss
de Emergencia.

- 143





index-144_1.png
Luciano Scatolini

Asimismo, se forma el “Comité ejecutivo para la sustitucion gra-
dual de villas de emergencia” (decreto 521/62 y se crea la Comision de
Erradicacion de las Villas de Emergencia y Barrios “CEVE") que, me-
diante contratistas, provee viviendas prefabricadas de metal conocidas
‘como “medio cafios” por su escasa dimensién y forma abovedada, des-
tinadas a la relocalizacién de hogares. Esta medida no fue solucién al-
‘guna para la problemitica, lo que sumado a una creciente conflictividad
social devino en una politica asistencialista de provision de servicios e
infraestructuras minimas en las villas. En ese contexto, y buscando una
ampliacién de su base social, el gobierno de Illia que asume en 1963,
inicia el didlogo con la Federacién de Barrios y Villas de Emergencia,
que hace entrega de un petitorio con demandas para mejorar la vida en
los barrios. El petitorio fue aceptado y en 1964 se aprueba la ley 16.601
“Plan de vivienda para erradicar villas de emergencia’, que disponia la
construccién de viviendas, a través del otorgamiento de préstamos; la
cesin de tierras fiscales y la incorporacion a los adjudicatarios, propie-
tarios, al régimen de bien de familia**

El golpe de Estado del 28 de junio e 1966 dio por terminada esta
etapa, inicidndose una donde la impronta autoritaria y violenta signa-
ria la accion erradicadora. La dictadura conducida por Ongania, en di-
ciembre de 1967 sanciono la ley 17.605, que reglamenté un nuevo Plan
de Erradicacion de Villas de Emergencia (PEVE), que implementado
por el Ministerio de Bienestar Social, preveia dos instancias: l erradica-
cién y el alojamiento provisorio, y la solucion habitacional definitiva.*

El plan estaba financiado por fondos nacionales y por fondos
del Banco Interamericano de Desarrollo, contemplaba la erradicacién
‘masiva de villas o asentamientos informales localizados en la Ciudad
de Buenos Aires y en la provincia de Buenos Aires,  implicaba el
traslado de sus habitantes, en un primer momento, a nicleos habita-

214 Plan de vivienda para erradicar vills de emergencia. Ley 16.601. Buenos Aires,
30 de octubre de 1964

215 Véase Comision Provincalpor I Memoria. Laspoiicassoiales delas topadoras
Ervadicacn de vllasdurane la tlima dictadura milar. Dosier nimero 3. Enlace. hupil
‘e comisionporlamemoris.org dossiers/con 20isn/dossierpdl
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politica de vivienda formulada en estos términos estuvo a cargo del Mi-
nisterio de Bienestar Social (MBS), encabezado por José Lopez Rega ™

EI MBS, conjunto a la Subsecretaria de Vivienda y Urbanismo y el
Banco Hipotecario tendrian a su cargo la formulacion y desarrollo de
programas habitacionales, dentro de los cuales podemos mencionar al:
Plan Alborada; Plan Eva Perén’™ y Plan 17 de Octubre.

Nos detendremos en el Plan Alborada, ™ que tenia como destina-
tarios a los residentes de las villas de emergencia, rancheros, personas
que vivian en pensiones o en viviendas precarias y para aquellos que no
encontraban vivienda. Si bien, se proponia la construccion de nuevos
conjuntos habitacionales de caricter definitivo, en unidades indivi
les o colectivas con equipamiento comunitario, se siguio manteniendo
una politica de “erradicacion y llave en mana” como la dispuesta en el
Plan de Erradicaci6n de Villas de Emergencias (PEVE), contraria a la
principal reivindicacion de los trabajadores de las vills, que ya, como
hemos desarrollado previamente, a través de las organizaciones villeras
demandaban la “radicacién” en el lugar, la expropiacin de las tierras
que ocupaban ¢l mejoramiento de sus viviendas o la construccion de
nuevas viviendas en sus localizaciones originales.

Cuando se puso en marcha el plan a través del MBS, se descono-
cieron las demandas de los pobladores, intentando subordinarlos me-
diante Ia acci6n de equipos de “trabajo social”: No se los participo de la
toma de decisiones.

En este contexto, el Frente Villero de Liberacién Nacional ™ los
sacerdotes del Equipo Pastoral de Villas de Emergencia, entre otros ac-
tores sociales, tuvieron un papel relevante en el proceso organizativo de

201 Ziccadi, Alcia: *Elerer obierno peroista s vila miserias de o ciudad de
Buenos Airs (1973-1976)" Publicada por la Revista Mexicana, N* . Octubre-diciembre de
1984, Instituto e Investigaciones Sociales UNAM, México. Pigs.145-156.

225 Consista en préstamas individuals para a vivenda propia,bajoa exigencia de
cumplimentar ciertos requisits.

226 Destinado a otorgar préstamos para la construccion de viviendas de los sindics-
o5, cooperaivas, e

227 EI Plan Alborada se sanciond en junio de 1973 durante la beve presidencia de
Hiéctor Cimpors, ontinuado,con su etorno,por Peron  su esposa Maria Esela Martinez.

228 Prema, Silvin. Curas villers,de Mugicaalpadre Pepe, histriasde lucha y epe-
ranza. . Sudamérica, ano 2010.
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permitan, en conjunto o individualmente, el uso mis rentable de un in-
mueble o bien el incremento del aprovechamiento de las parcelas con un
mayor volumen ylo drea edificable’.

El articulo 226 del decreto ley 6.769/58 (Ley Orgdnica de Muni-
cipalidades) s en parte reglamentario de la autonomia municipal, al
determinar especificamente qué recursos forman parte de las arcas mu-
ipales (impuestos, tasas, derechos, licencias, contribuciones, retribu-
ciones de servicios y rentas) y que permiten destinarlas a los fines que
Ia administracion local crea conveniente sin necesidad de autorizacion
municipal; en este marco se incluyen a las valorizaciones tratadas en la
presente seccion, a fin de armonizar con la ley en su totalidad, posibili-
tando financiar ¢ implementar politicas pblicas relativas al habitat de
acuerdo con los lineamientos que la misma propone.

El articulo 226 del decreto ley 6.769/58 dice: “Constituyen recur-
sos municipales los siguientes impuestos, tasas, derechos, icencias, con-
tribuciones, retribuciones de servicios y rentas”. Claramente el legisla-
dor provincial ha delegado en los municipios la captacién de plusvalia
urbanistica por los hechos generadores de valor, entendemos que es
fundamental que los municipios deberén crear fondos fiduciarios para
Ia administracién de los fondos que se recauden para garantizar la in-
tangibilidad de los mismos.

Articulo 53. - Incorporacion al decreto ley 6.769/58. Incorporase
como inciso 32) del articulo 226 del decreto ley 6.769/58, el siguiente
texto:

“Inciso 32) - Cualquier otra contribucion, tasa, derecho o grava-
men que imponga la municipalidad con arreglo a las disposiciones de la
Constitucion”

En la misma linea del articulo anterior, se deja abierta la posibili-
dad de que los municipios obtengan mayores recursos para el abordaje
de la problemitica del habitat dentro de los limites de la Constitucién,
siendo todo ello de vital importancia para lograr con los objetivos pro-
puestos por la ley.

Articulo 54. - Instituto de la Vivienda. Facultades. La facultad es-
tablecida en el articulo 23 de a ley 5.396, general de la vivienda, corres-
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desalentar la permanencia en la metropoli y retornar a sus lugares de
origen "

El plan se cumpli6 s6lo en parte, fueron reubicadas miles de per-
sonas a partir de 1969 en los NHT, pero ninguna de las viviendas “defi-
nitivas” (las que debian ocupar los reubicados luego de su paso por los
NHT) habfa sido construida. ™ En la actualidad, los NHT siguen dando
alojamiento a numerosas familias, con ¢l mismo hacinamiento y en las
‘mismas condiciones de pobreza. !

Posteriormente, en el ano 1973 Cémpora asume la presidencia
de la Nacién y a través del Ministerio de Economia crea el Plan Tri
nal.® En este marco la vivienda ocupaba un papel fundamental como
medio para crear empleo y paliar el déficit habitacional, con la anun-
ciada construccion de 500.000 unidades y la apertura de nuevas lineas
de créditos para cooperativas, sindicatos y familias. La ejecucién de la

215 Comision por Memori,oba ctada.

2 Everdadero v dfarisdes poc e s sy sl

et con ] abjto d desgauarmos y SDLERNOs 3 YOhcr 3 Pucsios agos (nor
Pagan hasa e Vil pAa e nos vayarosa o de ambre 0 gares e donde os
Vitimos por 0 ) o e de s lande s s cs brra

Tompet 0dos s Grgancsreprseniaios. “LiChemas contra 08 campos de concen
{racih. Luchemos ona ] ctudo sctual e 3 vias de mergencia. Lncheros por 1
{ransformacio de nustras vila e vrdaderos brrios obreros: Boletn de Vilas N 1
Qué es la erradicacion, 1968.

221 “Su met: darvivienda 70000 vilers dea Capial ederaly aros 210 mil el
conurbano. Tta 80000 eradkalones  esumintos. < Las vvendas defiives 10 s
Comsteupen,y s NHT son ahor pare de s vile, oo cl NHIT Eva e en Vil 150 61
NET Zaai d  21-34 deacudad de Buenos Aires Busiei: 200

222 11 de maro d 197, publo srgentinconsgren s urnas e etornoy
lruntodelperomama s dieioch ahos de rOpcon con un 49.5% d o vtos 5
v, bjo a omula Hécor 1. Cempor  Vietne Solano Lim.con l avalde s Frzas
s mayorire, e mpito e v de mcomenile moviackon popu. 135 de
Ty Cimpora st presenci y dsignd  osé Gelbard fene sl Minrt de Eco.
o, desd donde o anuncido | Pan Toensh

223 En juio de 1973 retorn s pais uan . Pert y defin los incamietosde s
proecto de “democracia ntgl” basda en I comunidad organiads: Prs cumpie on
£ ometdo, eronsubording I poilidad del Plan Tricnl a1 rma e u At de Com
promiso Socialconocds como Pacto Socal enr 4 orporaciones empresariles y obrers,
Eona mediacion el Etad, buscaba enabilar a cconomia Imiand s demandas et
ey mpromciendoal o 8 i ot oo e o

Sl44-





index-214_1.png
Luciano Scatolini

interpretarse de ningin modo que el supuesto se asimile a la confisca-
cion de bienes, como aquélla pretende. Nada hubiera obstado a que la
enajenacion se realizara en blogue; pero, elegido ¢l procedimiento del
loteo ~que trae consigo las consecuencias previsibles de una futura ur-
banizaci6n-, no es irrazonable, ni afecta las garantias constitucionales,
que se reserve una parte de la superficie para destinarla a obras o servi
cios de publica utilidad” (conr. Fallos, 27:313, cons. 11).

En la misma tesitura podemos marcar el voto en disidencia de
Elena Highton de Nolasco en el fallo “Hermitage S.A. ¢/Poder Ejecu-
tivo nacional” e la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, en el que
en relacién al impuesto a la ganancia minima presunta dijo que “no
parece correcto sostener que el inico indice de capacidad contributiva
sea la efectiva obtencion de réditos o ganancias, ya que la propiedad
de determinados bienes constituye una exteriorizacién de riquezas
susceptible de ser gravada en tanto la imposicion no transgreda los
limites constitucionalmente admisibles y, en particular, no se demues-
tre la existencia de un supuesto de confiscatoriedad”. Asimismo, hace
referencia a los presupuestos necesarios para que un tributo se confi-
gure como confiscacion diciendo que “la constante jurisprudencia del
tribunal ha establecido que aquélla se configura cuando se produce
una absorcion por parte del Estado de una porcién sustancial de la
renta o el capital la cual, a los efectos de su apreciacién cuantitativa,
exige considerar la productividad posible del bien, esto es, su capaci-
dad productiva potencial”. A su vez, en relacion a este iltimo aspecto,
la Corte precisé que no cabe tener en consideracion ni la disminucién
0 supresion de utilidades por circunstancias eventuales i la que pro-
viene de la inapropiada administracién del contribuyente, sino, por el
contrario, el rendimiento normal medio de una correcta explotacién
del bien concretamente afectado”. Todo ello desestima las criticas rea-
lizadas a este articulo en particular por mostrar cémo las facultades
tributarias pueden ser jercidas por el Estado dentro de los limites

impuestos.

Articulo 52. - Modifcacion del decreo ley 6.769/58. Sustittyese
inciso 31) del articulo 226 del decreto ley 6.769/58, por el siguiente texto
“Inciso 31) Participacion del municipio en las valorizaciones inmobilia-
vias originadas en todas aquellas decisiones y acciones urbanisticas que
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cuales determinardn ‘cambios estructurales en el Estado (privatizacion
de bienes y servicios piiblicos, desregulacién laboral, y un amplio conjunto
de medidas “pro mercado’) y profundos cambios en la sociedad (empo-
brecimiento de sectores medios y aumento de la pobreza generalizado)
como producto del aumento del desempleo y/o la precarizacion laboral,
la pérdida de protecciones piiblicas y las crecientes dificultades de acceso a
ciertos bienes bisicos .| Elfin del Estado benefactor, provoca un paula-
tino abandono del principio de responsabilidad social de lo piblico hacia
el problema habitacional, construido como resultado de casi un siglo de
lucha social. Ello permite desvincular al Estado de la responsabilidad en
la provisién de los servicios habitacionales, para dar lugar a una mayor
transferencia al mercado, mediante la restitucion del principio de respon-
sabilidad individual, frente al problema del alojamiento” **

Durante el aio 2000, numerosas tomas de tierra bajo la forma de
“asentamientos’” fueron legitimadas mediante la sancién, por parte del
Legislativo, de la correspondiente ley de expropiaci6n, segin informa-
n obtenida de la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda de la pro-
vincia de Buenos Aires.*" Las leyes de expropiaci6n consiguieron frenar
las acciones judiciales de desalojo por parte de propietarios particulares
cuyos predios fueron invadidos, pero por lo general, el Estado no efec-
tivizo las acciones legales que permitieran la transferencia de derechos
a los ocupantes, manteniendo la situacin de riesgo juridico, tampoco
geners el mejoramiento de la condicion fisica de los barrios, por estos.
motivos estas acciones no constituyen, en sf mismas, soluciones adecua-
dasal conflicto habitacional existente en toda la provincia

Desde el ano 2003, la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda
de la provincia de Buenos Aires ha venido desarrollando programas
federales para personas de ingresos bajos y medio-bajos que se han

232 Femindez Wagner,obra ctada. Pig. 5.

233 Subsecrearia de Urbanismo y Viviend. Direccion de Ordenamiento Urbano y
Teritorial Lineamiento estraégico para 1 Region Metropoliana de Buenos Aires Liness
de Intervencion y Programas Teritoriale. Capitlo IX. Pigs. 281 y s. Enlace: hit://wivw.
‘posgradofadscom.a/archivos/bibli_doc/Cap-9_Lineam-Esirategicos RMBA-2007.pdf

234 Ver Duarte Juan Ignacio yOyhandy, Angela: Politicas y urbanas y expropiacién
enla Argentina” en obra colctiva Expropacion y Conflcto Socil en S metropolis atoname.
ricanas. Antonio Azuela Coordinador. Ed. Lincal Insitute of Land Policy, 2013.
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los sectores mis pobres, realizando congresos y movilizaciones donde
expresaron su rechazo a las politicas de erradicacion (sin deslegitimar
la autoridad de Perdn) llevadas a cabo por Lopez Rega. Manifestacio-
nes que fueron reprimidas, vastos sectores sociales desconcertados por
el accionar de un gobierno popular repudiaron estos hechos, situacién
que se veria agravada por el asesinato del padre Mugica, representante
pastoral de la lucha villera

‘Afios después, con la dictadura iniciada en el 76, con el autodeno-
minado Proceso de Reorganizacién Nacional (PRN), en materia habita-
cional se produjo un retroceso del Estado como garante de la vivienda
digna. Acompanado con politicas de erradicacién y desalojos compul-
sivos mis dristico de la historia, expulsando a quienes vivian en villas
a sus lugares de origen, conjuntos habitacionales o terrenos vacantes.
Esta politica fue resistida por los pobladores que, hacia fines de 1979,
lograron limitar el alcance de la erradicacion mediante una estrategia
judicial ™

Recién hacia los aios ochenta, coincidente con los procesos de
redemocratizacion en América Latina, se plantearon diferentes formas
de abordaje que dieron lugar al reconocimiento de derechos de los ha-
bitantes sobre el sitio ocupado. La radicacion de la poblacién supone
la regularizacién de a tenencia de la tierra a favor de los habitantes, y
puede incorporar intervenciones en lotes y viviendas, para adecuarlas a
la normativa vigente**

Empero, las histdricas desigualdades en materia de habitat aumen-
taron a partir de la dltima dictadura y se profundizaron con el modelo
neoliberal de los 90. En esta década, como senala Fernindez Wagner,
las politicas implementadas estaban cefidas por el ajuste estructural y
por el decilogo de recomendaciones del “Consenso de Washington’, las

225 El padre Mugica fue asesinado por a Alianza Anticomunist Argenting (Trile
A)en 1974, Vease laticulo de Snitcofsky, Valeia Laura, UBA (FADU y FFyL) - Conicet.
Vienda urban, rabso y transformaciones econémicas: aportes para s artculacion a part
¢ un andliss sobre s villasde Buenos Aires(1973.2001). Enlace: itp//orbanhabitatcom.
ararchivos/Snitcofsky_Eje201 pdf

20 ldem.

231 Bettatis, Clarisa: Urbanizacion de asentamientos informales en la povincia de
Bucnos Aes, Revista Bitdeora Urbano Teritoral, V. 15, Nim. 2. Universidad Nacional de
Colombia,julo-diciembre, 2009, pigs. 89108,
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sidera como *la biisqueda de soluciones contra los cfectos negativos de
la globalizacién, la privatizacion, la escasez de los recursos naturale, el
aumento de la pobreza mundial, la fragilidad ambiental”

El contenido juridico del derecho a la ciudad

Elarticulo 11 es el primer reconocimiento del derecho a la ciudad.
en nuestro ordenamiento juridico. Su recepcion en los textos legales del
derecho comparado ha sido casi nula; o cual se explica por su no-
vedad doctrinaria, que ha llevado al debate en torno a su naturaleza
¥ contenido concreto. Las posiciones de Lefebvre y Borja, si bien no
permiten estructurarlo juridicamente, son postulados politicos dados a
‘gobernantes, habitantes y organizaciones sociales que ofrecen insumos
‘para definir al derecho Tres lineas juridicas se plantean al respecto:

1. Entender el derecho a la ciudad como el goce efectivo de dere-

chos en contextos urbanos, en miras de una ultrafinalidad.

2. Concebirlo como un derecho complejo.

3. Definirlo como un derecho colectivo.

La primera linea tedrica se da en torno a debates sobre promo-
vidos por la UNESCO y Un-Habitat, que establecieron el “modelo de
desarrollo basado en derechos’, un programa que exige que los habitan-
tes se beneficien de lo que la ciudad ofrece, minimamente el acceso al
aguayala vivienda digna, especialmente los grupos mis desfavorecidos
y vulnerables de la poblacién, como medio para alcanzar el desarrollo.
Dicho de otro modo, se identifica al derecho a la ciudad con la bisqueda
de la sostenibilidad social y ambiental y de la justicia social, lo que se
logra garantizando el usufructo equitativo de las ciudades. ™

128 Ciado por Correa Montoya, idem.

129 $610 s o h reconocido expresamente en la nueva Constitucin dl Ecuador, I
deciren s artculo 31 qe s personas tienen derecho al disfrute pleno e  ciudad y desus
espacios piblicos, bajolo principios de sustentabilidad.justici soca,rspeto s dieren-
s culturas urbanas  equilibrio entr o urbano ylo ural.El ferciio del derecho a ciudad
sebasa en I gestion democratca d ésta, en I funcion social y ambjental e a propiedad y
dela cudad,y en el ejercicio pleno de I cludadani Sin embargo, pucde deducirie de s
normas municipale y urbanistcas de losarticlos 152 183 de  Constitucion brasilena de
1988, ylos articulos 311 313 de a colombiana e 1991, que hacen efeencia  nstrumentos
de getion que o hacen cfective

130 fdem, posiciones de Brgite Colin  de Perre Sand y Anna Tibajuba.
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diversificado en el tiempo y que actuaron sobre tres ejes principales:™
Ia construccién de nuevas viviendas, ™ el mejoramiento de viviendas y
el mejoramiento barrial y/o regulacién dominial 2

Empero, es 2 principios del afo 2005 cuando se anunciaron desde
el gobierno nacional dos subprogramas del Programa Federal de Cons-
truccin de Viviendas, que generaron relaciones ms estrechas entre la
Nacion y los municipios, asumiendo éstos un gran protagonismo en la
implementacién de las acciones, y comenzaron a abordarse de forma
especifica la urbanizacion de los asentamientos informales. Los subpro-
‘gramas anunciados fueron: Subprograma de Construccion de Viviendas
con Municipios y ¢l Subprograma Federal de Urbanizacién de Villas y
Asentamientos (SPFUVyA).™*

EI SPFUVyA naci6 de la necesidad de resolver la situacion de la
poblacién que reside en las villas y asentamientos precarios, que se en-
cuentran excluidos de casi todos los beneficios que brinda la ciudad:>*

- Carecen de una vivienda adecuada,

~ Tienen situaciones irregulares de tenencia de la vivienda que
ocupan,

No tienen acceso a los servicios de agua potable y redes cloacales,

- Viven en barrios con escasa accesibilidad a los lugares donde
se localizan la oferta de empleo, los establecimientos de salud y edu-
cacién, los centros comerciales, los espacios recreativos.

255 Subsecrtara de Urbanismo y Viviends. Dircccidn Provincial de Ordensmiento
Urbanoy Teritorial bra ctads. Piginas 281 y 282.

236 Véase Ministero de Planificacion Federal, nversin Piblicay Srvicos, Secreta
iade Obras Poblicas Subsecretari de Desarollo Urbano y Viviends, Subprograms, enlace:
Titp e vivienda.gob.aremergenci/subprogramas il

257 Bl mejoramiento barrial ylo regulacion dominial a través el Programa de Me-
joramiento de Barros Promeba (que surge a ivel nacionalen el ano 1997, impulsado por
el Banco Interamericano de Desarrolo, conjuntamente al Pan Nacional Areago,de a Sub-
Secretaria de Hibiat Socialdel Miniserio de Planificacion Federal que establce el marco
Joridico para s regulrizacién de s tenenciade  iers,

238 FI Subprograma de Urbanizacion de Vil y Asentamientos Precarios s inicid
en el 20 2005 con durscion estimadia de dos aos, fnalzacion en <l ano 2007,

239 Para mis informacion véase ¢l sguiente enlace: p//www minurviorg/doco-
mentos/S_Programah20de 20paises/Serviciosk20Basicos/ Argentina_Urbaniza_Vilas_
Asenta_Precpdf
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b) Unavez realizada la obra piblica y siempre que se verifique
alguna de las situaciones previstas en los incisos a), b) 0 ¢)
del articulo 48 de la ley, se determinar el nuevo precio co-
mercial o de mercado, el que se denominaré nuevo precio
de referencia. Dicho precio surgird de multiplicar el precio
de cada metro cuadrado de suelo por la superficie total del
terreno.

©) La valorizacién resultante se establecerd como la diferencia
entre el nuevo precio de referencia y el precio comercial o
de mercado antes del anuncio de la obra piblica que dio
lugar a la aplicacion de la contribucion obligatoria sobre la
‘valorizacion inmobiliaria. Sobre esa diferencia deber apli-
carse la contribucién, en base a la alicuota definida en la
ordenanza respectiva de cada municipio.

Anticulo 51. ~ Grandes desarrollos inmobiliarios. Determinacion
presunta y pago a cuenta. Los sujetos obligados al pago de a contribucién
establecida por el municipio en que se desarrollen los emprendimientos
indicados en el articulo 46 inciso f) de la presente ey, tales como em-
prendimientos de clubes de campo, barrios cerrados y toda otra forma
de urbanizacion cerrada; 0 cementerios privados o de emprendimientos
de grandes superficies comerciales, quedando incluidos en esta tltima
categoria los establecimientos que conformen una cadena de distribu-
cié segin lo establecido en a ley 12.573 y su reglamentacion, siempre
que ocupen predios de més de cinco mil metros cuadrados (5.000 m),
sin importar el drea o zona del ejido municipal en la que se instalen, de.
acuerdoa lo dispuesto en los incisos b) y ) del articulo 49, ederdn como.
pago a cuenta de la determinacion definitiva,sujeto al computo de equi
valencia y valorizacién final, el 10% de la superficie total de los predios
afectados o sus equivalentes en dinero o suelo urbanizable.

Como se puede observar este articulo permite captar la plusvalia

urbanistica con anterioridad ala inalizaci6n de los proyectos urbanisti-
<os, cediendo a los municipios el 10 % de la porcién del inmucble objeto
dela participacion, o del valor equivalente a su monto, o bien inmucbles

| localizados en otras zonas del érea urbana y/o complementaria que de-
| bern ser equivalentes en dinero a tal monto.

|
1

Si bien no es ésta una norma tributa

. podemos comparar este

articulo con el impuesto a la ganancia minima presunta, por el cual se
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Estamos ante un producto legisltivo, sin duda perfectible, pero
apto para contribuir al mejoramiento de las politcas publicas de hibitat
y vivienda.

v

Influenciada por las leyes 10.257/01 (Estatuto de la Ciudad) de la
Repiblica Federativa del Brasil y 388/97 de la Repiiblica de Colombia
(con sus reformas y reglamentaciones), asi como, entre otros documen-
105, por el anteproyecto de ley nacional de planificacion y ordenamiento
territorial (elaborado por el Consejo Federal de Planificacion y Orde-
namiento Territorial), ¢l régimen que aqui se comenta se destaca por
varios logros. A continuacién va una brevisima sintesis de algunos.

- Abre pasoa la integracidn del planeamiento con la dindmica regu-
ladora del urbanismo social, capitulo transitado escasamente por
las regulaciones vigentes; ¢ incorpora los principios ambientales y
participativos que nutren las politicas de hibitat

La idea de un gobierno democrético del territorio, al servicio de la
construccion del derecho de incidencia colectiva a la ciudad, supera la
visién tecnocritica que subyace en el régimen el decreto ley 8.912/77.
“Temas como el déficit habitacional, la pobreza critica o la vulnerabilidad
social, los pasivos ambientales,los asentamientos precarios, entre otros,
© herramientas del tipo de la regularizacién y urbanizacién de barrios
mediante programas de lotes con servicios o de autoconstruccién, for-
man parte de la agenda urbana actual en nuestra sociedad y nutren el
contenido de diferentes institutos de Ia ley (v. gr. articulos 2, 4, 17, et-
cétera).

- Consagra varios de los principios estructurales modernos del ur-
banismo, algunos de los cuales reconocen como antecedente di-
recto a las normas del Estatuto de la Ciudad de Brasi. Ellos son:
el derechoa I ciudad, la funci6n social de l propiedad, la gestién
democritica de a ciudad y el reparto equitativo de costes y ventajas
derivados de la actividad urbanistica articulos 10 a 14),  los que
se aade el principio de sustentabilidad o sostenibilidad urbano
ambiental, que se halla recogido en diferentes normas de estaley:
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irrefrenable: de acuerdo con el Foro Social Mundial, hoy més de la mi-
tad de la poblacion del planeta vive en ciudades.

La Argentina no ha sido ajena a estas transformaciones: su pro-
ceso de urbanizacién ha sido uno de los s acelerados del mundo. En
1914, la poblacién urbana supers por primera vez a la rural, y segln
datos del censo del afo 2010 alcanza el 89,31% del total nacional. Segiin
datos actuales del Banco Mundial, nuestro pais estd entre los 15 paises
més urbanizados del mundo. E1 37% de la poblacion se concentra en la
region metropolitana de Buenos Aires, con una superficie menor al 1%
del territorio.

Fue Lefebvre quien, en 1968, acund el concepto de derecho a la
ciudad. Partiendo de entender que el espacio “siempre ha sido politico,
estratégico e ideologico” y es “la inscripcion en el mundo de un tiempo’,
el autor observa como el capitalismo construye el espacio urbano re-
produciendo las relaciones de produccion, distribucion y consumo ca-
pitalistas. La vida urbana pasa a regirse por los valores de uso y cambio,
respondiendo a las reglas del mercado. De este modo, se plasman en el
suelo urbano la inequitativa distribucion de los recursos materiales y
culturales, la fragmentacion social y la exclusién de colectivos por su
pertenencia étnica, nacional, religiosa, origen o nivel de ingresos. Asi,
para Lefebvre, los problemas urbanos actuales se deben en principio ala
falta de preparacién social para prever los efectos del sistema capitalista
sobre el entramado urbano. La ciudad es la dimensién espacial de la
conflictividad social de nuestro tiempo, y lleva insita una contradiccién:
el discurso juridico liberal de reconocimiento de derechos humanos,
enfrentindose a la realidad de la marginacion; la ciudad ideal contra
la ciudad real. Conforme a esto, considera el derecho a la ciudad como
el derecho a una vida urbana renovada, en tanto la ciudad se ofece a
sus habitantes,  partir de sus contradicciones, como una posibilidad de
pensarse a si misma y reinventarse sobre nuevos valores.

El urbanista catalin Jordi Borja, por su parte, considera el dere-
cho a la ciudad como la posibilidad de construir una ciudad en la que
se pueda vivir dignamente, reconocerse como parte de ella y donde se
posibilitela distribucin equitativa de los recursos. Por lo tanto, lo con-

127 hidenn.
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accion urbanistica que da lugar a la participacién del mu-
nicipio en la valorizacién inmobiliaria. El precio comercial
o de mercado del terreno surgird de multiplicar el precio de
cada metro cuadrado por la superficie total del predio.

b) Una vez definido el régimen de usos del suelo o zonifica-
cion territorial, asi como el Factor de Ocupacién del Suelo,
el Factor de Ocupacién Total /o la Densidad, y siempre y
cuando se verifique alguna de las situaciones previstas en
losincisos ), b) o ¢) del articulo 48 dela ey, se determinara
el nuevo precio comercial o de mercado, el que se denomi-
nard nuevo precio de referencia. Dicho precio surgird de
multiplicar el precio e cada metro cuadrado de superficie
vendible de suelo por la superficie total del o los terrenos
que surjan de la subdivision del predio alcanzado por algu-
no de los hechos generadores.

©) Lavalorizacién resultante se establecera como la diferencia
entre el nuevo precio de referencia y el precio comercial
o de mercado antes de la decision administrativa o accién
urbanistica que dio lugar a la aplicacién de la contribu-
cién obligatoria sobre la valorizacién inmobiliaria. Sobre
esa diferencia deberd aplicarse la contribucién, en base ala
alicuota definida en la ordenanza respectiva de cada muni-
cipio.

2. Bl cilculo de la contribuci6n obligatoria sobre la valorizacién
inmobiliaria para los hechos generadores previstos en el inciso
¢) del articulo 46, se realizard mediante el siguiente procedi-
miento:

) Se establecerd el precio comercial o de mercado de los te-
rrenos alcanzados por la obra publica, siempre que la mi
ma no se haya financiado por contribucién de mejoras. El
precio establecido debers ser el vigente antes el anunci
dela obra piblica que da lugar a la participacién del mun

0 en la valorizacion inmobiliaria. El precio comercial o

de mercado de cada terreno surgird de multiplicar el precio

del metro cuadrado por la superficie total del predio.
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tos, dibuja el contorno del derecho a la ciudad, que sin eliminar las ca-
racteristicas propias de cada uno de ellos, configura un interés, un dere-
cho nuevo, el cual, como un todo, se considera un derecho colectivo” Al
referirse a valores, necesidades e intereses sociales, cuya titularidad re-
cae en la comunidad, es el conjunto de los habitantes deIa ciudad quien,
organizaci6n y cooperacion mediante, tiene derecho a hacer efectivo el
ejercicio de los mandatos contenidos en el derecho; esto implica una co-
rresponsabilidad de los ciudadanos, los gobernantes, las organizaciones
sociales y el sector privado.

La carta reconoce en sus articulos 111 a XI una serie de derechos
relativos al ejercicio de la ciudadania y a la participacion en la gestion
demaocritica de Ia ciudad, tales como la planificacién, gestién y produc-
ci6n democritica y social de la ciudad tendiente a un desarrollo urbano
sustentable y equitativo, la participaci6n politica, el derecho al uso de-
‘mocritico del espacio piblico para asociacién, reunién y manifestacion,
os derechos a la libertad e integridad, a la justicia y a la seguridad pu-
blica, a una convivencia pacifica, solidaria y multicultural, y al acceso a
la informacién piblica. Por otra parte, en sus articulos XIT a XV, hace
lugar a los derechos economicos, sociales, culturales y ambientales: el
derecho al acceso adecuado a los servicios piblicos domiciliarios y ur-
banos (agua potable, saneamiento, remocién de basura, fuentes de ener-
gia, telecomunicaciones, salud, educacion, abastecimiento, recreacién,
entre otros) con control social de calidad y tarifas; el derecho a la mo-
vilidad y circulacién urbana mediante sistemas accesibles de transpor-
te publico y eliminaci6n de barreras arquitecténicas para personas con
discapacidad; el derecho al acceso a la vivienda; los derechos laborales
individuales, colectivos y previsionales; y el derecho colectivo a un me-
dio ambiente sano y sostenible.

Creemos que esta carta reviste una gran importancia debido
2 que es un instrumento pensado y formulado para hacer aportes
a los procesos a favor de ciudades mds democriticas, inclusivas y
sostenibles.

Elarticulo 11 de la ley 14.449 define el derecho a la ciudad como
aquél, reconocido a todo habitante de la provincia, permanente o transi-
torioy sin distinci6n alguna, a usar y gozar de la ciudad, cuyo contenido
precisa enlos incisos b) <)y d). En el primero, ks mencién a los servicios
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Se planes una intervencién integral en el barrio, desde las dreas
urbana, dominial, ambiental, social y de desarrollo local, articulando
dos lineas de financiamiento para su ejecucion: por un lado, para la
construccion de viviendas del Subprograma Federal de Urbanizacién de
Villas y Asentamientos Precarios y por otro lado, con el financiamiento
de Promeba (Programa de Mejoramiento e Barrios) en la construccién
de infraestructura y provisién de servicios basicos.

El objetivo principal consisti6 en mejorar la calidad de vida de
las més de 1.917 familias que residen alli, impulsando su reactivacion
econdmica, su integracion social y urbana con el resto de la comunidad,
y optimizando la calidad del medio ambiente. La consolidacion de su
estructura urbana ~con la cons
cios y del equipamiento comunitario- y la regularizacion del dominio a
favor de sus actuales ocupantes, se sumé a una propuesta de desarrollo
productivo que promueve la generacion de empleo genuino y la capaci-
tacion laboral *

Experiencia latinoamericana de integracion sociourbana de vllas
y asentamientos

Cabe a mérito resefiar la exitosa experiencia en materia de poli-
tica habitacional de integracion sociourbana, como la aqui propuesta,
de Brasil, asi s que podemos mencionar el “Programa Favela-Barrio™
desarrollado en el municipio de Rio de Janeiro. En Brasil el fenomeno de
s favelas llevd a que los gobiernos pensaran estrategias habitacionales

3¢ encuadra en los Lineamientos Estratgicos paa el Area Metropolitana de Buenos Alres
(aMBa)”
202 El proecto urbano previo L apertura d callsya jecucion d abras de nfes.
tructura (pavimentos, desagues pluviaes, alumbrado piblico, 3gua corrient, cloac, as.
. veredas,espacios verdes y cestos de residuos domiclliarios; construccion
1 relocalizacion de familias queocupan' rsza de s futurs calles, a ona
e viasy espojamiento de as manzanas que se generardn;  refuncionalizacion dl predio
donado'l municpio po a empresa Unlever Argentina S A, para consruccidn de ivien.
dasy para I nstalacion del equipamiento comunitari (ardin de infantes, materno ifantl
centro de asistencia educativa municipal, cenro de educacion fsc, nsttuto municpal de
educacion para e ate dependencias municiples  d seguridad ¢ incubadora de micro-
emprendimientos) y I egularizacion dominial de as familas beneficaras. L3 propuesta
Socialseoriend aldesarollo de estrategiasy accions de trabajo con los beneficiarios, para
potenciar su participacion  capacidad de organizacion,con la fnalidad tima de garantizar
[ sustentabildad del proyecto.
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crepancia estructural. Entiendo, en antitesis con nuestros legisladores
aqui accionantes, que los bonaerenses debemos hacernos cargo de los
problemas sociales de nuestros conciudadanos, a quienes aquéllos se re-
fieren como ‘clases inferiores’ (fs. 16),ya las que, segin su pensamiento,
debiera atender ‘el Estado al parecer, comprendido como una entele-
quia (ver fs. cit.)" y que “la aplicacién de la denominada Ley de Acceso
Justo al Habitat, conforme a los articulos impugnados -50, 51y 64- no
afecta el derecho de propiedad, sino en limitadas y especificas condicio-
nes, en las que los amparistas ni siquiera insinan estar encuadrados” **

En esta linea se ha pronunciado la Corte Constitucional de Co-
lombia argumentando: Sobre el particular cabe mencionar que al es-
tudiar la constitucionalidad del articulo 85 de la ley 388 de 1997 que
“dispusola destinacion del producto de la participacion enla plusvalia a
favor de los municipios y distritos a la compra de predios para vivienda
de interés social’, la Corte estimé que esa destinacién, al igual que otras
‘mencionadas en el precepto, era razonable y proporcionada en la medi-
da en que procuraba mejorar la calidad de vida de los habitantes de las
ciudades, fuera de lo cual indico que ‘es algo consustancial a la esencia
misma de la plusvalia’, uno de cuyos propositos es “la seguridad de pro-
porcionar a sus habitantes una especial calidad de vida”. *

Sin embargo, nos parece importante adelantarnos a planteos mis
serios que se puedan presentar ante la justicia cuestionando la norma,
analizando la resoluci6n de una situacion semejante. En autos “Mar de
Ostende c/provincia de Buenos Aires’, la Corte Suprema hizo suyos los
argumentos del dictamen del procurador general de la Nacion al decir
que “con referencia a la fraccién de su propiedad que en su momento
estuvo obligada la actora a ceder al fisco de la provincia en los términos
del citado decreto 9.196/50, actualmente sustituida por la exigencia el
articulo 58 de la ley 8912, es aplicable la doctrina elaborada por el tri-
bunal cuando resolvié un tema anilogo, de acuerdo a cuyos términos,
debe tenerse especialmente en cuenta que la venta fraccionada del in-
mueble fue decidida voluntariamente por la actora persiguiendo ~ello
es obvio- una finalidad lucrativa, de lo cual se concluye que no puede

285 “De Narvier Staver Franciso ¢/Poder Ejecutivo s/ampara” Causa 15.262
289 . Corte Consttucional,Sentencia C-495 de 1998. M. P. Antonio Barrera Car-
bonell,
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Diferente es la definicion del derecho a la ciudad como un derecho
complejo que involucra diversas dimensiones politicas, sociales, econd-
sy culturales y se estructura alrededor de dos facetas: primero, la
icipacion ciudadana activa creando espacios de deliberacion y ac-
ci6n sobre o urbano, y segundo, el goce efectivo de la vida urbana cons-
truyendo, viviendo, disfrutando de a ciudad e incidiendo en su destino.
Analiza la ciudad desde una vision integral e interdependiente de los
derechos humanos, con el fin de recuperarla para todos sus habitantes.
Asi, el derecho a la ciudad no es un derecho mis, es el derecho a hacer
cumplir los derechos que ya existen formalmente. Por eso el derecho a
Ia ciudad se basa en una dindmica de proceso y de conquista, en el cual
los movimientos sociales son el motor para lograr su cumplimiento real
del ordenamiento formal. ™

Por dltimo, la tercera postura es considerarlo un derecho colec-
tivo. Es una idea casi sintética, propuesta por el Foro Social Mundial,
a través de la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, documento
producto del trabajo de organizaciones de la sociedad civil a lo largo
del planeta, con vocacién de convertirse en plataforma de un tratado
internacional de caricter obligatorio para las naciones. La misma, en su
articulo 1, define al derecho a la ciudad como un derecho colectivo de
Tos habitantes de las ciudades sin discriminacién e ningin tipo, y espe-
cialmente de los grupos vulnerables o desfavorecidos, para usufructuar
equitativamente de las ciudades, dentro de los principios de democra-
cia,sustentabilidad, equidad y usticia social. El derecho a a ciudad legi-
tima a sus habitantes ala accién ya la organizacion con el fin de alcanzar
el pleno ejercicio del derecho a la libre autodeterminaci6n y a un nivel
devida adecuado,y s interdependiente de todos los derechos humanos

ernacionalmente reconocidos: civiles, politicos, econémicos, sacia-
les, culturales y ambientales.

Para Correa Montoya, el derecho a la ciudad “implica una serie de
prestaciones particulares y sociales, que individualmente consideradas,
pueden ser reclamadas como un derecho en particular, por ejemplo: la
vivienda digna, el espacio publico, la seguridad de las edificaciones, la
‘movilidad. Sin embargo, la suma de estos intereses, junto con otros tan-

131 Tdem, e éta I postura adoptad por Fablo Velizquez Carrllo.
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Por esa razén el gobierno nacional implements en el marco de
los programas federales de Construccién y Mejoramiento de Vivienda,
€l SPEUVYA combinando las acciones de estos programas federales y
la articulaci6n con los programas de Emergencia Habitacional y Mejo-
ramiento de Barrios Promeba, para que conjuntamente se concrete ¢l
‘mejoramiento de las condiciones habitacionales de los asentamientos
precarios. En la ejecuci6n del subprograma participa el gobierno na-
cional, que es quien otorga el financiamiento, y en el orden local los
‘municipios.

El programa es dirigido a asentamientos precarios localizados en
terrenos no inundables y cuya situaci6n de dominio permita la regula-
rizacién dominial de las viviendas del asentamiento o encontrarse en
proceso de regularizacién, quedando en manos de los municipios o el
gobierno provincial la regularizacion dominial.

El producto que entrega es la construccion de viviendas nuevas
en villas y asentamientos precarios™ (tanto en tierras ocupadas por és-
tos como en nuevas localizaciones cercanas a las mismas cuando fuera
necesario relocalizar poblacion para regularizar la trama urbana y en-
cuadrar el proyecto en las normas urbanisticas vigentes); regularizacién
dominial; redes de infraestructura (agua, cloacas, electricidad, gas);
apertura de calles internas; mejoramiento de las viviendas existentes:
construccidn de nicleo, ampliacion mediante la construccion de un
ambiente, refaccién de muros y techos.

En este sentido y a modo de ejemplo, contamaos con la experiencia
del Programa de Urbanizacion de Villa Tranquila del Municipio de Ave-
llaneda en la provincia de Buenos Aires. El objetivo fue radicar defin
tivamente a las familias en su barrio y su modelo constituye un caso de
politicas urbanas tendientes a la superacion de la pobreza, en el marco
de un plan estratégico para ¢l municipio "

240 Prevé I construceidn de vivienda nueva para permit s aperturs de I red vial
1o recmplzar viviendas cuyas caractrisicas s hcen frecuperabls.

241 Minurvi XVI Asamblea de ministros y autoridades miximas de I vivienda y el
arbanismos en América Latina y ol Caribe. Los programas de vivienda socal y la inclusion
urbana. Documento de Argentina para consultay dbate, Chile,octubre 2007, Pigina 17y .
“El plan con una proyeceion de 15 o, s plantea en el actual contexto d economia global
¥ restructuracion metcopolitana, artculando programas locales con proyectos regionaes,
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busca una renta minima cuya existencia se presume en términos abso-
lutos, con abstraccidn a como esa renta efectivamente se haya generado
Y, por consiguiente, sin aceptar la posibilidad de una demostracién en
contrario.

No es en vano volver a reiterar que el 10% ~que coincide con la
contribucién minima del articulo 50- se estima como pago a cuenta,
que es exigible desde la autorizacién de estos grandes desarrollos in-
mobiliarios. Una vez finalizados estos proyectos deberd determinarse el
valor total generado por la accion urbanistica que autoriza el desarrollo
de los emprendimientos inmobiliarios que enumera el articulo y deter-
minar la valorizacion inmobiliaria total sobre la que tendrén derecho a
participar los municipios, conforme a los pardmetros que se establezcan
en la ordenanza general del articulo 50. S se determinara una valoriza-
cién mayor, el municipio tendré derecho a una contribucién por parte
del desarrollador equivalente a la mayor diferencia

Contra este articulo, el diputado nacional Francisco de Narviez y
el diputado provincial Fernando Rozas iniciaron el 2 de diciembre de
2012 accién de amparo contra la provincia de Buenos Aires con el abje-
t0 de impedir su aplicacin. Alegaban que “la ey cuestionada —esencial-
mente los articulos 50, 51, 64 siguientes- lesiona, restringe, altera ylo
amenaza, con arbitrariedad o legalidad manifiesta, derechos o garanias
explicita o implicitamente reconocidos por la Constitucién dela provin-
cia de Buenos Aires y la Constitucion de la Nacién Argentina, en parti-
cular los derechos de propiedad privada ¢ igualdad ante la ley (citan los
articulos 11, 12 incisos 1y 3,20 y 31 de la Constitucion de la provincia
de Buenos Aires, 14, 16, 17, 28 y 43 de la Constitucién Nacional y el ar-
ticulo 21 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos).

El recurso de amparo fue rechazado por el Tribunal del Trabajo
N° 4 de La Plata por la falta de legitimacién de los amparistas (a crite-
rios del tribunal no acreditaron en qué los afectaba la norma) y porque
la accion de amparo no era la via procesal adecuada para la pretension
intentada por De Narviez y Rozas.

Asimismo, al resolver ¢l doctor Martiarena en voto que fuera
acompafiado unénimemente, dijo que “toda vez que como ciudadano
bonaerense, propietario, los actores me han involucrado en su accion
contra el Poder Ejecutivo provincial, creo pertinente sehalar una dis-
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readaptacién social de sus pobladores. Fue llevado adelante por la Co-
misi6n Nacional de la Vivienda®®, que desarrollé los primeros estudios
sobre las vilas, y que con fondos provenientes del Banco Hipotecario
Nacional se llegaron a construir varios complejos habitacionales (en
Buenos Aires, La Matanza y Caseros) que serfan destinados a la reloca
lizacién de villas en un lapso de siete afos™. Se realojaban a las familias
que pudieran acreditar ciertos requerimientos socio-econémicos, o que
produjo que muchas familias s6lo fueran erradicadas de las vilas, sin
contar con una propuesta habitacional alternativa, quedando completa-
‘mente desamparadas y en peor situacién que la vigente previamente a
la intervencion estatal. Por otra parte, las familias que fueron realojadas
n nuevas viviendas tuvieron que atravesar un proceso de “readaptacién
social’, que consistia en la accidn de asistentes sociales para “reeducar”
alas personas erradicadas

Durante los afos 1958 y 1966, los gobiernos que se sucedieron
continuaron con Ia operatoria precedente de construcci6n de viviendas
(“llave en mana”). Por esta época, hay que destacar el fortalecimiento de
as organizaciones territoriales, que para servir de interlocutores vélidos
frente al gobierno, conformaron la Federacién de Villas. La Federacion
de Villas y Barrios de Emergencia consttuida en 1958 fue la primera
organizacién que articulé las demandas villeras y asumio la identidad
como tal, resignificando positivamente el estigma que connota esa for-
ma de nombrar.

710 Decreto 6404 del ao 1955.

211 Ziccard, Alicia. "Villas miseria y favels:sobr as rlaiones ente as nsttuco-
nes del Etado y la organiacién social n la democracias de la década del 60, en cudades
sistemas urbanos’ Economia nformaly desorden espacial, Buenos Aires, CLACSO), 1984

212 “Esas prenociones inscrita en e plan estatal mos permiten comprender quésig
nificado el atrbuia aa il  a sus habitantes a consderar quelos pobladores de lasvillss
necesitsban s readaptados y reeducados s estaba insinuando que habian llcgado & tl
ituacidn por dificultades individules, desplazando las causas 3 situclones particulars en
vezdecontemplar I desigual disribucion d a riqueza caraceristca el pas, e esta forma,
el plan no arribb a resltados exitosos [ ...~ Eva Camell y Valeria Sitcofsky: “La ‘vill e
Bucnos Aires. Géness, construcciones y sentdos de un términc?. Articulo publcado en la
reviata digial Café de as Ciudades. Ao 11/mimero 122-123/diciembre 2012 - enero 2013,

213 Se sucedieron los gobiernos de Frondizidesde 1958 hasta 1962 y de Guido e Ilia
desde 19623 1966
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Articulo 6 ~ Registro de demanda habitacional. Los municipios
serén los responsables de registrar las demandas mencionadas en el ar-
ticulo 1%, inciso b), ¢ informarls  a autoridad de aplicacion para su
planificacion.

La ley pone en cabeza de los 135 municipios bonaerenses la res-
ponsabilidad de registrar la demanda del défcit habitacional, o cual pa-
rece correcto teniendo en cuenta el rol que los gobiernos locales tienen
enla planificaci6n del uso y la ocupaci6n del suelo.

Asimismo, en ¢l marco de las politicas de descentralizacién y
fortalecimiento de las autonomias se hace fundamental el aporte que
Ia instancia local pueda ofrecer para la resolucién de los conflictos
territoriales. En relacién a ello, podemos mencionar una experiencia
exitosa practicada por el Municipio de Moreno, al crear una organiza-
cién administrativa, el IDUAR (Instituto de Desarrollo Urbano Am-
biental), " que conforma un ente autirquico compuesto e programas
que permiten individualizar la demanda y generar instrumentos de
actuacién urbana (administracion de inmuebles fiscales, ingreso de
tierras, estadistica territorial, gestion urbana, escrituraci6n familiar y
proyectos).

Se observa la importancia del registro a partir de admitir que la
demanda habitacional existe, s una realidad, y como bien sabemos has-
tael momento no se han recabado datos fidedignos ni de organizaciones
‘gubernamentales como tampoco de las no gubernamentales, dificultan-
do o imposibilitando el diagnéstico de la situacién para la elaboracién
de un plan general y una accién efectiva.

Con respectoalas ONG yal registro, el presente articulo ha omit
dosu participaci6n, perola ley debe ser interpretada de manera sistém
ca,y nada impide que puedan trabajar de una manera articulada, tanto
con la provincia como con los municipios.

119 Enlace virtual: www moreno.gob.ar/IDUAR. En su presentacién explican que
“surge con el objetvo de dar respuestas a una multplcdad de procesos sociocconomicos,
politicos y urbanos identifcados por ¢l Poder Fecutivo local que requerian d una insancia
descentralizada y especilizada. F instituto constituye 4 una herramienta de gestion del
gobierno municipal para promover, planifcar y jecutar acciones orientadas 3l desartollo
rbano, ambiental y regionaldel distrita”
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contribucion por mejoras,” déndole una utilizacién no convencional
que permitid al gobierno local proveerse de recursos genuinos, inter-
venir en el mercado de suelo ampliando significativamente la oferta de
terrenos con servicios, gestionar el suelo direccionando el crecimiento
urbano y, especialmente, participar de las mayores valorizaciones in-
mobiliarias.

Enla prictica, el municipio se volcd especialmente a a rezonilfica-
ci6n de dreas rurales o complementarias para integrarlas al ejido urba-
no, amplidndolo en respuesta ala creciente demanda habitacional. Con-
venios con propietarios rurales lindantes al drea urbana permitieron a
la municipalidad promover loteos que incorporaron 1.416 terrenos con
servicios al mercado, 511 de los cuales pasaron a dominio privado del
municipio en concepto de recuperacion de plusvalias y pago de obras
de infraestructura.

Si bien el esquema de la contribucion por mejoras como méto-
do de recuperacién de plusvalias urbanas es insuficiente, dado que
se basa en porcentajes fijos de participacién en la valorizacién, ™
puede ser un instrumento idoneo para municipios de pequeno o me-
diano tamafio, que carecen de los recursos técnicos y econémicos
para encarar sistemas complejos como el de tasaciones colombiano
0 el de las Operaciones Urbanas Interligadas™" del Estatuto de la
Ciudad brasilefio.

La teoria del enriguecimiento sin causa

Por otro lado, estén quienes sostienen que el beneficio de los par-
ticulares en la valorizacion inmobiliaria s igual al enriquecimiento sin

275 La contribucion por mejoras esté egulada en I provinca de Buenos Aires porla
ordenanza genersl 165773, efeida s obras publicas municipales,

280 Segin los articulos 26 227 e s ordenanza fiscl, s determinard un tributo del
20% del valor del metro cuadrado de construccion respecto aa diferencia ntre  cantidad
‘de metros cuadrados constribles con a normativa anterior I cantidad 4 construr por
wilzacién de la mayor consructibilidad: de un 20% del valor iscal delinmucble que raliza
efectivamente el cambio de uso de suelo;y d a csion del 12% de los terrenos resulantes
el fraccionamiento o subdivison de ireas rezonificadas,

281 Consste en la sutorzacién para s construceion de grandes dsarrollos inmobi-
liarios, a cambio de la construccion o pago del precio de consruccién de una determinada
cantidad de viviendas sciales
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en los procesos de cambio social, por su colaboracién en el empode-
ramiento individual y comunitario, por su contribucién en garantizar
Ia sostenibilidad de las politicas publicas y hacer efectivos los derechos
humanos, interpelando a los poderes piblicos como interlocutores vali-
dos de colectivos sociales y, en muchos casos, por suplir con su accionar
directo el actuar insuficiente o a veces inexistente del Estado en deter-
minadas materias sociales

En este sentido, merece una especial referencia el Foro de Or-
ganizaciones de Tierra, Infraestructura y Vivienda de la provincia de
Buenos Aires (Fotivba), creado por un grupo de organizaciones vin-
culadas a la temitica de la tierra y la vivienda, que desde comienzos
delaiio 2004 desarrollan tareas de difusion y formacion en tornoa esta
problemitica, dirigidas tanto a otras organizaciones como a operado-
res gubernamentales y la sociedad en general; impulsaron y participa-
ron en distintas propuestas legislativas nacionales y provinciales, asi
también como en el desarrollo y ejecucion de programas de politicas
piblicas. Es ademis fundamental el aporte de estas organizaciones en
la sancién de la presente ley y la presion que ejercen para su efectivo
cumplimiento.

Entonces, podemos afirmar que para la aplicacion de la ley es de
vital importancia la participacion de las organizaciones de base, barria-
les, cooperativas y sociales en general, en el desarrollo e implementa.
ci6n de politicas piblicas, por el mismo motivo que marcamos la par-
ticipacién de los municipios, es decir la cercania con las problemiticas
especificas de cada region, siendo que en general es el primer nexo entre
las necesidades sociales y la intervencion del Estado, por lo que, aten-
diendo a la amplitud y diversidad de la cuestion del habitat, son estas
organizaciones quienes mejor pueden reflejar las verdaderas realidades
¥ necesidades locales.

Por su_parte, el decreto_reglamentario de la_presente ley,
1.062/2013, dispone en su articulo 5° que en el dmbito de la autoridad
de aplicacién s crea el Registro Provincial de Organizaciones No Gu-
bernamentales, ley 14.449, estableciendo los requisitos para su incor-
poracion. Asimismo, establece que cada municipio deber designar la
oficina responsable de articular y ejecutar las politicas locales con la
autoridad de aplicacion.
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Si s un derecho para todos, que debe tener en cuenta sobre todo
quienes se encuentren en estado de mayor vulnerabilidad, nos pregun-
tamos: ;c6mo es posible que se haya llegado a este desconcierto, que lo
inico que genera es mayor confusion en la gente, ya que no se sabe a
quién acudir?

Sin duda es fundamental para el logro de los objetivos plasmados
en laley que se revise la politica de afectacion y uso de recursos presu-
puestarios en la materia, ya que para lograr la resoluci6n de conflictos
a escala de la crsis social generada debe ser mis generosa que la hasta
ahora aplicada. Téngase en cuenta que desde el ato 2007 a la actualidad
1o se han ejecutado partidas para expropiaciones y las utilizadas para
compra de tierras han sido casi inexistentes (por ejemplo en la ley de
presupuesto del afo 2011 se dispuso para la compra de tierras a través
de una partida de § 20.000.000 que al no ser ejecutadas se llevd a prorro-
garlas anualmente hasta la actualidad).

El decreto reglamentario 1.062/2013 en su articulo 7%, determina
como autoridad de aplicaci6n de laley al Ministerio de Infraestructura,
quien tendr la facultad de dictar las normas complementarias que re-
sulten necesarias para el cumplimiento de los objetivos definidos en la
ley, como asimismo de delegar en sus diversas reparticiones las compe-
tencias que posee como autoridad de aplicacion.

Creemos que hubiera sido ms apropiado debido a la complejidad
y caricter transversal de las politicas de habitat que se cree una nue-
va estructura con rango de secretaria, ministerio o ente autdrquico que
englobe todas las dreas involucradas en Ia temitica.

12151 seguimosesa linea e deas, I Agencia Provincial de Habitat ten
inegrad por:

~ Subsecretaria de Tierras (dentro del Ministeio de Infacstructua).

 Subsccretaia e Partcpacion Ciudadsna

Subsecretara de Planificacion Teritorial (dependiente e aJefatura de Gabinete).
Instituto Provincalde  Vivienda (en a orbita de Ministrio d Infacstructura).
Subsecrtaria de Urbanismo Social (Secetara de Espacio Piblico).
ibania General de Gobierno (Ministerio de Justica).

i que estar

e Desarrllo Social).
Direccién de Ordenamiento Urbano (dento de a structura el Ministero de Go-

bierno).
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~ Es preciso también estructurar en el marco de la agenda urbana
los mecanismos y herramientas para disefar programas de soste-
nibilidad ambiental por sectores o especialidades, de proteccion
del patrimonio de interés piblico (histdrico, cultural,artistico,ar-
quitecténico) y del paisaje, asi como para abordar otros rubros de
primer orden, la integracion a los esquemas y planes territoriales
y urbanisticos, v. g.los proyectos referidos al transporte publico,
prevencion de inundaciones, manejo de residuos, entre otros te-
‘mas fundamentales de la problemitica contempordnea de nuestras

iudades.

- Parece menester fjar el alcance del sistema de proteccion judi-
cial de le juridicidad urbano-ambienta, por referirse a un tipo de
conflicto que abarcar una diversidad de problemas y compromete
también una variedad de intereses de orden piblico, de incidencia
colectiva en general y de indole particular.

- Por fin, se torna indispensable regular lo atinente a la disciplina
urbanistica, los denominados convenios urbanisticos, los efectos
temporales de los cambios de los planes y normas de ordenamiento
urbano y su relacion con los actos aplicativos de las normas im-
plicadas, y también delinear una estructura institucional para la
realizacion de planes y estrategias de gestion territorial en el érea
metropolitana.” Son todos puntos esenciales en un sistema juridi-
<oque acometa el desafio dl gobierno delterritorio en I provincia
de Buenos Aires.

VI

A estas anotaciones ~como a varias reflexiones cuyo desarrollo
excederia el marco de esta presentacion- me ha llevado el enjundioso
comentario a la ley 14.449.

La seriedad en el andlisis es otro los puntos valorables de esta obra.
Se examina el sistema normativo sin perder de vista el contexto histér
co social en el que se inscribe, ni eludir la toma de posicion axiologica
que anima a los autores. Tampoco se descuida el fundamento concep-
tual de las instituciones de la ley, lo que permite comprender el alcan-

11 Cuestion sobre I que he puesto énfsis en Consideraciones sobre las dreas metro-
politanas  as iicativas de organizacion en el Gran Buenos Ares, en VA., Temas de derscho
dministativo,on honoral profeor docto Agustin A. Gordilo, La Plata, 2003,
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No obstante la participacion municipal, esta nueva mirada del
hibitat que la ley que comentamos conforma obliga a la instancia
provincial a abordar integralmente a través de la sistematizacién y la
conformacion de procedimientos de actuacion una instancia general
de planificacion que permita articular una variedad de respuestas a la
mencionada demanda.

En este sentido, el decreto reglamentario de la ley en suarticulo 6°
determina que el Registro de Demanda Habitacional funcionar en el
dmbito de la oficina responsable de cada municipio, debiendo brindar la
informacién resultante a la autoridad de aplicacion mediante la incor-
poracin de los datos recabados en Ia base de datos tnica que funciona-
ré en el 4mbito provincial 1

Articulo 7° - Autoridad de aplicacitn. Deberes. La autoridad de
aplicacion provincial serd establecida por el Poder Ejecutivo en a regla-
mentacion, asegurando que la misma cuente con la asignacion presu-
puestaria, dotacion de personal y capacidad técnica necesarias para cum-
plir con su deber de formular, implementar y evaluarla politcas,planes,
programas, proyectos y normas de vivienda y habitat, asi como de velar
por su camplimiento y coherencia,de conformidad con lo dispuesto en
Ta presente ley.

Enla actualidad y simplemente observando el organigrama insti-
tucional de la provincia de Buenos Aires es ficil observar la dispersién
enlos diferentes ministerios y secretarias existentes en este tema, lo que
nos permite asegurar que no hay una autoridad que concentre en con-
creto el abordaje del fenémeno en andliss.

Esta dispersion genera la imposibilidad de generar un plan o poli-
tica coordinada, llevando a una falta de actuacién y la imposibilidad de
solucionar el caso concreto, ni mucho menos el déficit urbano habita-
cional en general.

Se produce ante esta realidad no s6lo una falta de actuacion, como
‘hemos dicho, sino también una sobreintervencion. Ambos extremos ge-
neran que las responsabilidades se diluyan.

120 Est egitro iene intima relacion con e registo devlls yasenamintos creado
porla presente ey
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vergadura a partir de la década de 1940, en el marco de intensas mi
‘graciones internas de nuestro pais hacia el AMBA y a la concomitante
descomposicién de las economias rurales del interior del pais, proce-
5o ligado a la etapa de industrializacion sustitutiva de importaciones.
Empero, la insuficiencia de creacion de puestos de trabajos estables
en el sector industrial y en otras actividades econémicas, provocd una
masa de “marginados” del proceso productivo. Este fendmeno social,
produjo una acelerada expansion del espacio urbanizado del AMBA,
juntamente con la consolidacién de formas precarias de habitar, como.
las villas, las cuales, originariamente, fueron consideradas un habitat
transitorio para sus pobladores, que eran trabajadores poco calificados
o informales.

Eneste sentido refiere el arquitecto Rail Wagner Ferndndez, quien
en su articulo “Elementos para una revisién critica de las politicas ha-
bitacionales en América Latina’, ™ describe como repercutid el proceso
migratorio de la década del 40 en las grandes urbes que se fueron cons-
tituyendo: “Las vicjas estructuras y servicios urbanas, con un predomi-
nante patrén colonial en su traza y desarrollo, quedarian ampliamente
desbordadas por este proceso de transformacion sociourbana que provocd
el crecimiento explosivo de las ciudades. De este modo, las ciudades lati-
‘noamericanas crecerdn tanto por urbanizaciones regulares, como por las
cuasirregulares (acomparadas de construcciones sin permiso) asf como
‘mediante los asentamientos irregulares en tierras vacantes o residuales,
por lo general con riesgo ambiental. En la mayoria de los casos éstos na-
cieron como asentamientos transitorios o de emergencia’ que obviamente
quedarian en forma definitiva. Este es el denominador comiin de lo que
en los diferetes paiss se ha denominado como faelas, vllas miseria
pueblos jovenes, barriadas, chabolas, cantegrile, e ...

189 Enre  década de 1920y 1930 comenzd a decadencia dela modalidad snterior
de habi
gadoss

190 Fernindez Wagner, Rasl, Elementos para una revison ritica de a pliicas Habi
tacionales en América Latina. Capitul del ibro: “Assentamentos informais ¢ Moradia Popu-
lar: subsdios pars politias habiacionais mais inclusivas’, Insituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada IPEA, Miniserio e Planejamento, Orcamento ¢ Gesto, rasili, BrasiL.

151 Siguiendo s Wagner en obracitada, st fendmeno fue denominado por e ciru-
o scadémico como “urbanizacion de la pobrezs”
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‘misma no pueden ser utilizados para otros fines que los que ella estable-
ce. La importancia de este articulo es la limitacion que impone frente a
a utilizacién de los recursos obtenidos por mecanismos tales como la
contribucién adicional sobre el impuesto inmobiliario correspondiente
a predios baldios o la participacion de los municipios en las valoriza-
ciones inmobiliarias, entre otros. El presente asegura la operatividad de
Ialey, siendo que ella genera sus propios recursos para cumplir con los
objetivos propuestos.

Sin perjuicio de o expuesto, no podemos dejar de hacer referencia
a2 que, como se dijo anteriormente, la problemitica que aborda la ley
es de una gran amplitud y diversidad, por lo que los instrumentos que
implementa la misma son para lograr efectos considerables a media-
noy largo plazo, lo que lleva nsito la necesidad de destinar una gran
suma de recursos, teniendo esto directa relacion de proporcionalidad
con la rapidez en que se obtendran resultados. Para ello, creemos fun-
damental la creaci6n de un fondo especifico a los fines del logro de los
‘objetivos propuestos por la presente ley, que como establece el articulo,
tenga asegurado el destino de los bienes que lo conforman a la materia
de habitat exclusivamente. A pesar de que puedan existir variedad de
fondos menores destinados a cada proyecto regional o especifico, debe
necesariamente existir uno que los controle y coordine, administrando
y asegurando la utilizacién de los recursos que la provincia asigne, asé
también como aquellos que surgen por la aplicacion de la ley.

Enesta linea, es pertinente hacer menci6n a algunos instrumen-
tos que podrian eventualmente servir como modelo para la creacion
de un fondo, uno de ellos es el que se da a nivel nacional en el marco
del Pro.Cre.Ar que no es més que un fondo fiduciario publico, el cual
es administrado por el Banco Hipotecario (fiduciario) por un plazo
inicial de 30 afos, y que por medio del aprovechamiento de la compo-
sicion, las estructuras y equipos técnicos de dicha entidad, se asegura
la efectiva distribuci6n de los recursos que lo conforman; junto a ello,
ademds de acordarse el destino especifico de los recursos contenidos
por el fondo, se crea un comité ejecutivo encargado del contralor de la
actividad del fiduciario conformado por miembros de distintas dreas del
Estado nacional relacionadas con vivienda, promoviendo y asegurando
la intangibilidad de los recursos. Por su parte, en ¢l dmbito provincial,
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asentamientos, principalmente, se desarrollen en ¢l conurbano bonae-
rense.

Los urbanistas describen a los asentamientos por trazados urba-
nos regulares y planificados, semejando el amansamiento habitual de
los loteos comercializados en el mercado de tierras (cuadricula); son
generalmente decididos y organizados colectivamente, estin ubicados
en su mayoria sobre tierra privada vacante degradada, los ocupantes
buscan legitimarse como propietarios, las viviendas tienen algin nivel
de firmeza, se han reservado espacios publicos para plazas y otros equi-
pamientos y se han ido formalizando paulatinamente las redes de ser-
vicios publicos.™

En este orden de ideas, se impone reseiar c6mo se dieron estos
fenomenos durante la década del 90, afos en los que se produjeron
reformas estructurales integrales con importantes repercusiones negati-
vas en el mercado laboral, aumentando los indices de desocupacién de
la poblacién econémicamente activa y con ausentes politicas sostenidas
y efectivas.

Estas politicas impartidas en la década de los afios 90 generaron
un agravamiento general del problema socio-habitacional, con un creci
miento de alrededor del 45% de los asentamientos informales.

154 Vease Varela-Cravino en obractada, pigs. 5961,

195 "La condicién de ‘vivienda sacial ha sido sbandonsda ¢ incluso condensds- en
los 08 90 en 11 aciones de s poliicas neoliberlesy en s recomendscionesde 3 agen
cias nternacionale. La promocionada rinstauracion dl principo ibral e a responsabi-
lidsd individul n e acceso & I vviends, implca asimisano e abandono e I nocon de
responsabildad compartida y los principios de soldaridad socil” Maria Cristina Cravino,
Ral Fernindez Wagner, Omar Varcl. Notas sobre la poliica habitaconal en el AMBA en
los aos 90. Enlace: htp/wwwurbared ungs edsar/ i pdfarticulos/Notas¥ 20sobre20
Ia%20poltcat20habitscionsl¥20en % 20I%20AMBA.pdf

196 *Estosdatos s verfcan a pesar de laescasez de nformacion sdlida,y d que en
s ltimos censos nacionals de poblacion y vivienda (1991 y 2001) se detectaran impor-
tantes subregistros, especalmente n las zonas perifricas  de mayor precariedad” Bettats,
Clariss: Urbanizaciin de asentamientos iformales en I provinca de Buenos Airs. Estudio
el implementacion de subprograma de urbanizacin e vlla y asentamientos precarios en
mnicipios el drea metrpoltan. Revista Bitdcora Urbano Tertria, Universdad Naco-
al de Colombia, 0 2009, Publicado e formato digital en el Seminari Internacional de
Procesos Urbanos Informals. Enlace hitp/issu. comsem_proceso. urbanos_informales/
docs/05_aurbanizaci_n_de_ssentamientos. informales._en_U3
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El supuesto previsto en el inciso b) se consideraré cumplido cuan-
o el propietario o poscedor solicite la habilitacién del nuevo uso del
suelo o bien cuando personal municipal lo detecte de oficio, aun cuando
10 se haya solicitado el permiso correspondiente”

Articulo 49. - Formas de pago. La participacin en la renta urbana
puede efectivizarse mediante cualquiera de los siguientes medios,siendo
ellos de aplicacion en forma alternativa o combinada:

) En dinero efectivo, que serd destinado exclusivamente a la
construccién o mejoramiento de viviendas y/o construccion de
obras de infraestructura de servicios piblicos y/o de areas de
recreacién y equipamientos sociales en sectores de asentamien-
tos o viviendas de poblacidn de bajos recursos;

b) Cediendo al municipio una porcion del inmucble objeto de la
participaci6n, de valor equivalente  su monto; o

¢) Cediendoal municipio inmucbles localizados en otras zonas del
irea urbana y/o complementaria, accesibles desde via i
conforme a los criterios de localizacin adecuada establecidos
en el articulo 15, apartado a) de la presente ey, previo célculo
de equivalencia de valores entre ambos emplazamientos, incor-
porando las valorizaciones producidas por la aprobacién del
emprendimiento y por la modificacién de la norma urbanistica
que se requiera.

El articulo establece los medios alternativos o combinados de
efectivizar el pago, cuya elecci6n es facultad del sujeto obligado a pa-
gar, como lo deja en claro la reglamentacion. Entendemos que para el
caso de los incisos b) y c), para determinar la equivalencia ala que hace
cber intervenir para el célculo el consejo municipal para

inmobiliaria a la que hacemos referencia en el articulo
alencia debe de-
terminarse conforme a reglas y procedimientos preestablecidos en la
Ordenanza General del articulo 50. Sugerimos la siguiente reglamenta-
ci6n: “El medio de pago deberd ser convenido con la respectiva munici-
palidad. En los supuestos previstos en los incisos b)y ¢) cada municipio
determinaré la equivalencia entre el monto de la contribucién y el in-
mucble transferido en pago, conforme las pautas y procedimientos que
se fijen en la ordenanza prevista en el articulo 50.
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Asimismo, la autora Cravino en la obra colectiva Los il barrios
informales," define a las villas como urbanizaciones 0 autourbaniza-
ciones informales producto de ocupaciones de tierra urbana vacante o
de la afectaci6n de tierras fiscales por el Estado para asentar a familias
provisoriamente, cuyas caracteristicas son: producen tramas urbanas
muy irregulares, no son barrios amanzanados sino organizados en in-
trincados pasillos, que generalmente cuentan con buena localizacion;
responden a précticas individuales y diferidas en el tiempo, cuyas vi-
viendas son construidas con materiales precarios o de desecho, poseen
alta densidad poblacional y hacinamiento, cuentan con escaso o nulo
espacio verde e infraestructura autoprovista; sus habitantes en su m:
yoria inmigrantes, son estigmatizados por la sociedad como “villeros'
en este sentido, la lucha por las mejores condiciones urbanas, también
implicard la lucha por la identidad.

Por otrolado, los primeros asentamientos, también llamados toma
de tierras, aparecieron hacia el final del régimen de la dictadura militar,
que goberné la Argentina entre 1976 y 1983, el cual provoct profundas
transformaciones socioeconémicas, que sumadas al autoritarismo poli-
tico, deterioraron las condiciones materiales de vida de la mayoria de la
poblacion del pais, proceso que acompaiiado desde un cambio normati-
vo en materia urbana, dispuesto por el decreto 8.912/77 en la provincia
de Buenos Aires, implico la progresiva desaparicién del mercado de la
oferta de lotes populares en cuotas, ijando la prohibicion de la venta de
lotes sin infraestructura, I liberalizacion de los precios de los alquileres,
los desalojos por la construcci6n de autopistas, sumado a las politicas
de erradicacion de vilas y asentamientos en el drea de Capital Federal,
entre otros." De esta forma, se encarecid enormemente el costo de pro-
duccién de latierra urbana, se redujo drésticamente la oferta y su precio
subi6 también en forma significativa. Lo resefiado, produjo que estos

152 Vease Omar David Varela y Marka Cristna Cravino: Mil ombres para il b
rio.Losasentamientas y villas com caegorias de andlss  de ntevencion,enobra colectiva
Los il arris informales, aportes para  observtorio del hdbitatpopular del drea metropo-
iana de Buenos Aires. 4. UNGS, pigs. S455.

193 "L desindustrializacién, s destruccion del aparao productivo, el incremento
del cuentapropismo,del subempleo y del desempleo estructural,son claros ndicadores de la
proggesiva pauperizacién de un amplio secto de I poblacion” Cravino, 2012, obra citada,
pigs 172173
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v exigible I captacion de la plusvalia urbanistica. La mencién como
sujeto pasivo tanto al propietario como al poseedor se basa en que, re-
cordemos, las valorizaciones se dan sobre el suelo urbano, y 1o que aqui
n se apropia a costa del Estado de esa valorizacion, tenga
titulos de dominio sobre el inmueble o no.

La caracteristica general de las tres situaciones previstas es que im-
plican que el inmueble se movilie, sea por su entrada en el mercado de
suelos o por s modificaciones en su aprovechamiento, enriqueciéndose el
propietario o poseedor con el esfuerzo comunitario que valoriza su terreno.

Elinciso a) refiere a cualquier permiso que se solicite a la autori-
dad administrativa municipal para urbanizar o construir en el terreno,
aprovechando el aumento de valor de la tierra dado por el acaecimiento
dealgin hecho generador legalmente especificado en el articulo 46.

El inciso b) requiere la comprobacién administrativa de la ut
lizacién de hecho de: cambio de uso del inmucble de acuerdo con la
‘modificacin del régimen de uso de suelo o de zonificacién territorial
valorizante del suelo

En tanto que el inciso ¢) establece que toda engjenacién a titulo
oneroso es ocasion de exigir Ia participacion en la valorizacion. La ex-
clusion expresa de enajenaciones gratuitas se funda en que no hay en
ellas un beneficio injusto para el transmitente. No es éste el criterio se-
guido por la ley colombiana, ni pot la generalidad de las leyes de parti-
cipaci6n en valorizaciones inmobiliarias de Espafia, como por ejemplo,
Ia ordenanza N° 52 del Ayuntamiento de Malaga.

La reglamentacién de la ley remite a la Ordenanza General que
segiin el articulo 50 deben dictar los municipios el establecimiento de
pautas y procedimientos que permitan fijar de oficio ¢l monto y el plazo
de pago al momento en que éste se vuelve exigible.

En relacién a este articulo sugerimos la siguiente reglamentacion:
“Cuando se verifiquen los supuestos previstos en los incisos ), b) o c),
el municipio respectivo deberd determinar de oficio ¢l monto y plazos.
de pago de la contribucion, conforme las pautas y el procedimiento que
se fijen en la ordenanza prevista en el articulo 50.

264 Impucsto sobre el incremento del valor de los ertenos de naturslera urbans,
Vigente desde el 1¥113.

-202-





index-139_1.png
Hbitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

ves, las politicas dirigidas hacia vilas y asentamientos han oscilado entre
el financiamiento a a oferta de vivienda y, esporddicamente, ¢l apoyo a la
demanda de suelo urbano (las breves experiencias de programas dirigidos
ala generacion delotes con servicios, en sus diferentes variantes)...

Por su parte, Ferndndez Wagner establece distinciones entre un
‘primer tipo de politicas pblicas con intervenciones masivas cuyo prin-
cipal producto fueron viviendas “llave en mand’, un segundo tipo de
intervenciones tefiidas por las modificaciones en las concepciones in-
ternacionales acerca de las urbanizaciones informales™, que se orientan
2 la radicacion,  la apertura dela participacion, entre otros; y un tercer
tipo de politicas basadas en la faciltacin de Ia financiacion de la de-
manda habitacional y focalizacién de sus acciones en el mejoramiento
barrial y regularizacion de asentamientos informales.

La primera generacién de politicas “de vivienda® que identifica
‘Wagner en América Latina, se inicia  fines de las décadas de los afos 50
60, cuando los Estados burocriticos-autoritarios comienzan a percibir
como un desorden urbano, como un “mal” al nuevo fendmeno habita-
cional. El autor citado describe: “Automdticamente en contextos politicos
autoritarios esta urbanizacion fue vista como descontrolada’ o adop-
tando la analogia clinica~ comio un ‘tumor cancerigeno’ que habia que
‘extirpar'. Asi fue que las primeras politicas consistieron esencialmente en
arrasar los asentamientos, erradicar a sus ocupantes, y llevarlos a vivir
a nuevas viviendas, construidas por lo general lejos del sitio original, las
cuales eran ‘modernas’y ejemplificadoras como modo de vida ‘cvilizado’,
confrontando con el modo de vida de las barriadas populares considerado
primitivo’.." %2

Las principales caracteristicas que presentan este tipo de politicas
denominadas “llave en mano” son: el tipo de intervencién se basa en
Ia “erradicacion” de los asentamientos irregulares, y la adjudicacién de
viviendas individuales en conjuntos habitacionales, construidos en tie-
rras disponibles, casi siempre alejadas del emplazamiento original del

201 El Programa de Asentamientos Humanos de Naciones Unidas (UNCHS) en la
primera Cambre Mundial Hibitat 1, levada: cabo en Vancouver,en el aho 1976, recomendé
Sbandonar las poliicas d primera gencracién y reconocer os procesos populares e cons.
truccién dl habitat.

202 Thidem,
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Con respectoa la ituacion actual de la provincia de Buenos Aires
y de la Ciudad Auténoma, en especial del Area Metropolitana de Bue-
nos Aires (AMBA)'", donde se concentran alrededor de 18.485.510™
de habitantes, podemos observar como estas dos formas de habitat in-
formal conviven, siendo objeto muchas veces de acciones compulsivas
de desalojos, siendo reprimidas en su formacion o dando inicio a nego-
ciaciones con distintas agencias gubernamentales o propietarios de los
predios ocupados. En la Ciudad de Buenos Aires, el fenémeno de los
asentamientos informales se centra predominantemente como solucion
habitacional de los sectores de menores ingresos en la modalidad de-
‘nominada “villa, mientras que en el conurbano bonaerense se obser:
ademis, y con mayor relevancia y frecuencia, la presencia de asenta-
mientos o tomas de tierras.”

La poblacién villera de Buenos Aires y Gran Buenos Aires hacia
1958 ascendia a 200.000 personas. En 1973 llegaba a los 400.000 habi-
tantes y en 1980 superaba los 500.000. En la actualidad, la poblacién
de esta region que habita en viviendas precarias supera los dos millo-
nes de personas.™ Téngase en cuenta que el déficit habitacional total
enla provincia de Buenos Aires, segin datos del censo 2010 alcanza los
1.300.000 hogares con déficit habitacional (27 % del total de hogares), de
os cuales 174.830 (3,7%) constituyen viviendas irrecuperables.

Tipo de intervencién del Estado en los asentamientos informales

La problemitica de los asentamientos y villas ha dado lugar a dife-
rentes tipos de intervenciones por parte del Estado. En este sentido, es
que la licenciada en Urbanismo, Clarisa Bettatis (Betattis: 2009) refiere
" en Argentina, y en particular en el Area Metropolitana de Buenos Ai-

157 Para e Insituto Nacionalde Esadisicas y Censos -INDEC-, ese aglomerado se
denomina Gran Buenos Alres. Comprende la Ciudad de Buenos Aires y 24 municipios que
la rodean: Almirante Brown, Avelaneds, Berazategui, Estcban Echevercia, Ezizs, Forencio
Varela, General San Martn, Hurlinghar, Ituzaingo, ose C_Paz, La Matanza, Lands, Lo
de Zamora, Malvinas Argentinas, Merlo, Moreno, Mortn, Quilmes, San Fernando, San s
dro,San Miguel Vicente Lépez, Tigrey Tres de Febrero.

198 Segin datos del INDEC, censo del ao 2010

199 Vease Cravino: 2012 obra citads, pig. 175 y Bttatis,Claris,pég. 3.

200 Comisicn Provincial por |a Memoria: Las pliicas sociles d o topadoras Erra-
dicacitn de villas durante a ltima dictadura miltar, Dossie nimero . Enlac: i,
comisionporlamemoria.org/dossers/cons 20issn/dosier3. pdf
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Cuando del hecho generador previsto en los incisos a), b ¢) 0 /)
surjan terrenos de tamafio homogéneo, el municipio podr acordar con
el propietario que la forma de pago se realice en su totalidad con terre-
nos, siempre y cuando el porcentaje de lotes transferidos al munici
seaigual al porcentaje de la valorizacién que deberd pagar el sujeto pasi-
ble de la contribucién. En ese caso, no seré necesario el cilculo previsto en
losincisos a), b)y ¢) del parigrafo 2 de la reglamentacion del articulo 50"

Articulo 50. - Contribucitn oblgatoria sobre la valorizacion inmobi-
liaria. Los municipios debern establecer por una ordenanza de cardcter
general una contribucién obligatoria no inferior al diez por ciento (10%)
dela valorizacién inmobiliaria generada por los hechos enunciados en ¢l
articulo 46 de la presente ley, con ajuste a los criterios de exigibilidad y
pago establecidos precedentemente. Dicha contribucion no podré ser su-
perior al mximo establecido por la instancia superior de ustica en ma-
teria de consitucionalidad para la regulacin de usos del suelo por parte
del Estado.

Limites a la participacion en plusvalias

Como se desprende del articulo comentado, y siguiendo los linea-
‘mientos del articulo 5° de la ley, los municipios tienen la responsabi-
lidad de sancionar, mediante una ordenanza de caricter general, una
contribucién obligatoria sobre la valorizacion inmobiliaria originada
por los hechos generadores de valor.

El legislador establece expresamente que la recuperacion de plus-
valias urbanas es determinada por los municipios dentro de los limites
quelaley les impone. Por un lado, se establece un piso minimo de 10%
de la valorizacion, por lo que el Estado estard obligado a recuperar ese
porcentaje, no pudiendo rebajarlo mediante la ordenanza general. Una
menor participacion estatal en el plusvalor desnaturalizaria el instituto,
por no cumplir con su funcion de equidad y redistribucion del ingreso.
Por el otro lado, establece un limite méximo de “constitucionalidad” de
a participacion, en miras al concepto privatista de la propiedad. Este se
estableceré de acuerdo a la doctrina de la Corte Suprema de Justicia de
la Nacién.
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alolargo de todo el texto de laley se detallan otros casos, hasta incluso
herramientas e instrumentos al efecto.

Ya hemos dicho que una de la principales causas de a informa-
lidad urbana y dominial s la falta de acceso al suelo, asi como la falta
de acceso al crédito para evitar ello, es necesario aumentar la oferta de
suelo piiblico destinada a proyectos de vivienda social 0 autogestionada.

Alolargo delos incisos es evidente la idea de un abordaje real de la
problemitica del habitat guiado por una l6gica de gestion de tierras que
tiene en el epicentro al Estado como sujeto articulador de una politica
activa de incidencia en el mercado de la tierra.

Se pretende proveer suelo ya urbanizado, esto significa que este
suelo cuenta con normativa urbana que permite su aprovechamiento e
infraestructura bisica, priorizando el desarrollo de vacios urbanos y la
refundalizacién de zonas mejor aprovechables.

Por su parte, el decreto reglamentario 1.062/2013 en su articulo 8°
establece que para la consecucion delos fines establecidos en el inciso @)
delarticulo los municipios deberén adecuar los planes de ordenamiento
existentes determinando zonas de promaoci6n del habitat social median-
telas cuales se creard suelo urbanizable. Subsidiariamente, establece que
la autoridad de aplicacién podré proponer la implementacion de tales
zonas, alos efectos de garantizar una oferta de suelo urbanizable homo-
géneaa escala regional.

La ley también fija pardmetros que deben ser considerados para
planificar una correcta ampliacion de las dreas urbanas.

En relacion a la integracion de vilas y barrios informales,la ley de-
sarrolla instrumentos de actuacion con generacion de recursos y plena
participacién de los vecinos beneficiados, que mds adelante seré detallado.

Por otra parte, se fija como prioridad el mejoramiento del par-
que habitacional existente, lo que nos parece una herramienta com-
plementaria sana y eficiente manera de abordar el déficit urbano ha-
bitacional.

También se hace foco en los procesos de rehabilitacion urbana que
vienen teniendo mucho éxito en otros paises latinoamericanos, como la

122 Eduardo Reese considera que las dos terc
explicaen la necesidad de mejorar o amplia l parque at
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asentamiento. Financiados a través del Estado, la planificacion de la in-
tervencion y el proyecto los realiza el gobierno en forma centralizada,
y la construccion la llevan a cabo grandes empresas seleccionadas en
licitacién publica. La asignacién social se realiza por listado de pob
ci6n destinataria ordenado segin criterio de prioridad® la poblacién
objetivo no participa en la toma de decisiones.

La segunda generacion de politicas llamadas “alternativas’, resul-
tan de la insuficiencia registrada de las politicas “llave en mano’, ya que
hacia fines de la década del 70, estas politicas demuestran no responder
al volumen de las demandas y a la real naturaleza del problema, frente
al creciente proceso de urbanizacién popular, una politica “eficiente” es
aquella que acompaa, asiste y organiza, contraria a aquella que supri-
mey expulsa. La actuacion en la esfera local emergerd de la mano de los
propios pobladores organizados y se impulsar un nuevo tipo de poli
cas, basadas en la radicaci6n de los asentamientos y participacion de los
habitantes en la solucién del problema

Por consiguiente, la “radicacion”** de los asentamientos irregu-
lares presenta Ias siguientes caracteristicas: que el tipo de producto es
a urbanizacion del barrio, con dotacién de redes y mejoras del espacio

555 Wagnerhac refeencaistadode“handicaplogs: segin conepto acuado
por el R. (Lo metamorfoss el st social U cric ol saliind. Pados urnos
Aires, 1997), en relacion al tipo de listado de *pobres” -propio de la planificacidn de la poli-
{ica piblce que e ardenado or gravedad de pnurias pot o o po gudo e vejss
e B torgn respectos o consderadocomo pormaliud:

208 .. At e desrrllain muchasde s intrvenconesde radicaci de ssents:

micnton regiares. No obant, sy imporanca o o dada por el impaco cuantiavs
ol como Syl O gy popry oo o e desats
artciptas, e po Qe ho s Hende 5 dnominae como produccin
ot AR o d b o & B Mt b ocorad Bl )
e compoyont dov s e progrmas oo I o erictr (i
and ericeylo programas de Teforamiets de vivicndss (pgradng). Ee o o put
o rmaion st e gesuna scpunds generscon e Pl bl s
e tmbi ¢ o ecomoce como Alernares (Ramine & & Fior 159 - Fenindes
Wagnerobrscad.Pi. 7.

205 En términos genersies, o radiccin remite s garaizar I permanenci d
pobacin de vl en o rrenos ocupado. econociendo s producet Gt st rexi
Ve s i i do s it e o
banizcio del s eglands e proceo e ubanacon y scure 3 AT
e domini gasnands ) cces s protedd e sy Nor 199 Pl

rban Bunos Aies Espacis Edtoral. g, 25,
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@) La incorporacion al drea complementaria o al érea urbana de
inmucbles lasificados dentro del espacio territorial del drea ru-
ral;

b) La incorporacién al érea urbana de inmuebles clasificados den-
tro del espacio territorial del irea complementaria;

©) El establecimiento o la modificacidn del régimen de usos del
suelo o la zonificacién territorial;

d) La autorizacion de un mayor aprovechamiento edificatorio de
las parcelas, bien sea elevando el factor e ocupacion del suelo,
el factor de ocupacidn totaly la densidad en conjunto o in
dualmente;

€) La ejecucién de obras piblicas cuando no se haya utilizado
para su financiacion el mecanismo de contribucion por mejo-
ras:

f) Las autorizaciones administrativas que permitan o generen
grandes desarrollos inmobiliarios;

) Todo otro hecho, obra, accién o decision administrativa que
permita, en conjunto o individualmente, el incremento del va-
Tor del inmueble motivo de la misma, por posibilitar su uso ms
rentable o por el incremento del aprovechamiento delas parce-
las con un mayor volumen o drea edificabl.

De la enunciacidn realizada por el articulo podemos distinguir,al
menos, tres clases de hechos generadores de valor:

1) Normas que modifiquen los cédigos de ordenamiento y/o or-
denanzas de planeamiento urbano. Incisos a), b) y c). Téngase en cuenta
que hasta la sancién de esta norma la prictica del ordenamiento urbano
sigue la logica de las excepciones a los codigos s
peracién de valorizacién.

2) Actos administrativos que autoricen un mayor aprovechamien-
t0 del suelo por parte de los particulares. Incisos d) y ).
3) La ecucion de obras publicasy proyectos urbanisticos. Inciso ¢).
Esta distincion nos sirve para saber a partir de cudndo se torna
exigible la participacion en la valorizacién inmobiliaria.
-199-





index-13_1.png
Habitat: Hacia un nuevo paradigma urbano
m

En su fase de anteproyecto el texto que dio origen a la actual ley
14.449 fue debatido en varios &mbitos. Con notable impulso se lo hizo
en espacios participativos vinculados con la actividad de las organiza-
ciones sociales de promoci6n el acceso a la vivienda social y mejora de
barrios postergados. También fue objeto de andlisis en jornadas técnicas
interdisciplinarias.*

Esta norma establece diversos instrumentos concernientes a la ur-
banizacién de barrios precarios, como al acceso a la vivienda y al suelo
en relacion con los sectores mds vulnerables de la sociedad. Pero no se
detiene all; consagra principios que engloban toda la problemitica del
urbanismo. Cobra, asi, el significado de una reforma en la institucio-
nalidad urbanistica; la primera de importancia al vetusto decreto ley
provincial 8.912/77, norma reguladora del ordenamiento urbano y el
uso del suelo.

Las dos notas sefialadas merecen subrayarse: por un lado, el trata-
miento participativo de la iniciativa legal, en términos de consulta téc-
nica y didlogo con diversos actores sociales, ; por otro lado, la vocacin
de perfeccionamiento de las politicas urbanas a partir de una concep-
ci6n integradora de los principales factores que a estructuran.

El camino deliberativo que ha guiado la sancién legal, asf como la
orientacién de la generalidad de sus contenidos, son en sustancia elo-
giables. Por ello, las palabras tomadas por Parada Vizquez* del conocido
procesalista Francesco Carnelutti, en el sentido de que cuantas ms le-
yes se hacen peor se hacen, no se corresponden con este caso.
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Articulo 8 - Lineamientos generales, La autoridad de aplicacion y
los municipios deben implementar en forma progresiva y segun los me-
dios disponibles, entre otras, actuaciones de diferente escala dirigidas a:

) Proveer suelo urbanizado en centros urbanos y rurales;

b) Desarrollar nuevas dreas residenciales en centros urbanos o en
asentamientos rurales, mediante la construccion de conjuntos
de viviendas o urbanisticos completos o de desarrollo progres
Yo que cuenten con la infraestructura y los servicios, las reser-
vas de equipamiento comunitario y espacios verdes;

) Ejecutar proyectos de integracion socio urbanistica de villas y
asentamientos precarios;

d@) Impulsar programas de construccion, autoconstruccion, repa-
racién, remodelacién o ampliacion de viviendas tanto urbanas
como rurales;

&) Promover la recuperacién, rehabilitacién o refuncionalizacion de-
edificos y sectores urbanos residenciales en proceso de degrada-
cién, preservando el vlor del patrimonio histérico y social;

) Ejecutar la construccion, ampliacién y/o mejoramiento de ser-
vicios de infraestructura bisicos, de equipamientos comunita-
tios ylo de espacios piblicos recreativos;

) Asegurar, en coordinacién con la Escribania General de Go-
bierno, la regularizacion dominial y la gestion escrituraria de
Tos inmucbles construidos con el fin de permitr el acceso al
titulo de propiedad y su consttucién como bien de familia; y

1) Atender la refuncionalizacion, ehabilitacion y adecuacion nor-
mativa de inmuebles fiscales aptos para finaldades de uso so-
cialy colectivo, en particular la provision de suclo fiscal a los
fines de su incorporacidn al Programa Pro Cre. Ar creado por
decreto del Poder Ejecutivo nacional 902 de fecha 12 de junio
de 2012, exceptuando a los bienes incorporados de laaplicacién
del decreto ley 8912177,

En este articulo, se detallan someramente pero con precision téc-
nica, a lo largo de diferentes incisos, determinadas funciones que debe
cumplir ¢l Estado desde la autoridad de aplicacion y desde el 4mbito
‘municipal. Establece de forma genérica limites dentro de los que se debe
desempeiiar el Poder Ejecutivo municipal y provincial. Pero la enume-
racion no agota los supuestos de actuacion que pueden darse, sino que
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causa. Segin la doctrina civiista mayoritaria, para que exista enriqueci-
miento sin causa es necesario que: 1) una parte se enriquezca; 2) a otra
se vea empobrecida y; 3) que entre el enriquecimiento y el empobreci-
miento debe existir una relacién causal.

Como sefiala Mercedes Maldonado Copello, por un simple cam-
bio de norma “el propietario ve incrementar el valor de su suelo, y cuando
se lo apropia en su totalidad sin revertir nada a la colectividad estaria
ocurriendo un enriquecimiento sin justa causa en detrimento del patri-
monio del Estado, es decir, de la comunidad’, que se ve empobrecida en
su conjunto

Este derecho de la colectividad a tomar parte del mayor valor que
genera, tiene fundamento en tal empobrecimiento, buscando que los
recursos de esa captacion sean destinados a generar politicas piblicas a
favor de los que no son duefios de latierra, y aun a favor de aquellos que,
siendo duefos de alguna propiedad, no acceden a una vivienda digna ni
acceden ala ciudad.

Se trata en definitiva de que “las ciudades deben inhibir la espe-
culacin inmobiliaria mediante la adopcion de normas urbanas para
una justa distribucidn de las cargas y los beneficios generados por el
proceso de urbanizacién y la adecuacion de los instrumentos de politica
econdmica, tributaria y financiera y de los gastos piblicos a los objetivos
del desarrollo urbano, equitativo y sustentable. Las rentas extraordina-
ias (plusvalias) generadas por la inversion piblica ~actualmente cap-
turadas por empresas inmobiliarias y particulares- deben gestionarse en
favor de programas sociales que garanticen el derecho a la vivienda y a
una vida digna a los sectores que habitan en condiciones precarias y en
situacion de riesgo”

Anticulo 46.~ Hechos generadores de la partcipacion del municipio
en las valorizaciones inmobiliarias, Constituyen hechos generadores de
Ia participacién del municipio en las valorizaciones inmobiliarias en su
ejido,los siguienes:

262 Maldonado Copelo, ob. i
263 Foro Social Mundil de Porto Alegre - ONU: Carta Mundialpor e Derecho a la
Ciudad. Ao 2005. Articlo 11, Apartado 2.5
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De este modo el Estado local deberfa hacerse de la organizacién
institucional y de s herramientas con las que ya cuenta la Nacién, por
ejemplo recurrir a la Agencia de Administracion de Bienes del Estado
(AABE, www.bienesdelestado gob.ar), organismo descentralizado que
tiene como objetivo llevar a cabo la ejecucion de politicas, normas y
procedimientos relacionados con la disposicién y administracion de in-
mucbles del Estado nacional en uso, concesionados y desafectados; y
esté a cargo también de la administracion y resguardo de los bienes que
no tienen afectacion directa a las actividades propias de las disintas ju-
risdicciones del Estado nacional, como del desarrollo de planes, progra-
mas y proyectos en inmuebles de aquél, para revalorizar los activos f
cos, mejorar su uso /o definir ¢ implementar nuevas funcionalidades.

O bien ademds, y cumpliendo ya con la manda legal, utilizar el
Programa de Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Uni-
ca Familiar (Pro.Cre.Ar) que con miras a facilitar el acceso a la vivien-
da propia de la poblacién y la generacién de empleo como politicas de
desarrollo econémico y social instituye todo un entramado orginico,
financiero y fiscal que constituye un fondo fiduciario con recursos pi-
blicos para atender en forma integral el desarrollo de proyectos urba-
nisticos destinados a familias, asi como para otorgar créditos para la
adquisicién o para la construccién de viviendas. Resaltando también
que los bienes inmuebles que constituyan su patrimonio serén todos
aquellos que les transfiera en forma directa el Estado nacional y que se
afectardn pura y exclusivamente a los fines del plan

Sintetizando, este programa junto también con las directrices que
propone el inciso referido, busca la articulacién de mecanismos para la
gestion del patrimonio inmobiliario fiscal.

Articulo 9° - Afectacién de recursos. La totalidad de los recursos,
sean éstos en dinero, obras o tierras, obtenidos a través de la aplicacion
de los instrumentos de actuacion y mecanismos de gestion reglamenta-
dos en la presente ley deben ser destinados a los fines determinados en
el articulo precedente. La reglamentacidn establecer los mecanismos de
administracion financiera adecuados para garantizar la intangibilidad de
Tos mismos.

Este articulo determina la autosuficiencia de Ia ley, disponiendo
que todos aquellos recursos que surjan a partir de la aplicacién de la
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la regularizacién de asentamientos informales o el mejoramiento ba-
rrial

El autor citado sefala que tanto las politicas de primera, segunda
¥ tercera generacién, no se reemplazarén entre si, sino que a partir de
{os afios 80 coexistirdn, y sucesivamente se superpondran acciones de
diversas generaciones de politicas habitacionales.

‘Programas aplicados en la provincia de Buenos Ares

Cuando las villas comenzaron a identificarse como un problema
habitacional y social a mediados de la década de los afos cincuenta y
hasta la reinstauracion de la democracia en el afio 1983, con escasas y
breves excepciones, las acciones dirigidas  las villas fueron de erradica-
ci6n dela poblacin, en ciertos periodos de forma compulsiva y violenta
(excepto algunas familias que via judicial lograron resistir al desalojo),
sin ofrecer alternativa habitacional.

En el aio 1956 el gobierno de la autodenominada Revolucion
Libertadora®® proyecta el Plan de Emergencia, que buscaba eliminar
el total de s villas del pais mediante una intervenci6n estatal que se
abocarfa a la construccin de viviendas de interés social para sus po-
bladores. Este plan disponia el desalojo de las villas y a relocalizacién y

508 7B s ienpuede paecer una e versidn, o continuidad ylo cxpansdn
e s policas de segunda gencacon,en s senid y fncion polics e complcamente
rene Wagnet quere cprear que s polcs implementadas n s décads el %0 por
fosgobernos ocalc de acutrdo s mpesivs e fos rgaiemos iternaciomle e créano
(Saels que desrelson 1 e arden mundl) 5 e Tarecen parte de un cinsmo

itucionazado(propi dldoble dicrso G a genclas Iteral) Lenen i st

i de s gobernabldad urbans y mlors d mage pralngrso e caplales xtrametos
< owrcin e e mcrcado gl s agecas chftsar e fora b xchyentc Jox
Jinamientosde polices enradosén opivos 4 reducidn 4. Juch conr: ivio G
pobrea uban .| Liseylanamente s comprucba que et srteiade scuacon s
e solo objiv: o abernabiiiad roana, Gobemablidsd qu permite SuBIIAd, &
Seirqu reduce conflciosocles por o que aegurs condicionsvorables para e ingreso
Y reprodceionde capiaes e 3 hodade, n 1 0ic sconomics Bobal Femindet Wae
e o cada, pginas 11-15.

209 La Revouctn Librtadors sl nombrecon ] que s utodenoming  dictdurs
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Anticulo 47. - Cardcter de la participacion municipal en las valori-
zaciones inmobiliarias. Las partcipaciones de los municipios en las valo-
rizaciones inmobiliarias establecidas en la presente ley, en los casos que
corresponda, se hacen efectivas con cardcter adicional y complementario
alas cesiones establecidas en el articulo 56 del decreto ley 8.912/77 T.O.
por el decreto 3.389/87 y sus normas modificatorias.

El citado articulo 56 del decreto ley 8.912/77, incluido en su capi-
tulo referente a infraestructura, servicios y equipamiento comunitario,
obliga a los propietarios de inmucbles afectados a la creacion 0 amplia-
ci6n de niicleos, dreas o zonas urbanas a ceder gratuitamente al Esta-
do provincial determinadas superficies minimas destinadas a vias de
circulacion, a espacios verdes piblicos y a reservas para la localizacidn
de equipamiento comunitario de uso publico. El articulo 47 de la ley
14.449 establece que la captacion de la plusvalia urbanistica por parte
delos municipios se complementa y adiciona a aquellas cesiones; por lo
tanto, la exigencia de cesiones gratuitas de superficie al propietario de
un inmueble no es impedimento para la participacién en las valoriza-
ciones inmobiliarias, en tanto ambas obligaciones responden a diferen-
tes fundamentos: a primera a criterios urbanisticos, mientras que laley
de habitat responde principalmente a criterios de justicia distributiva.

Anticulo 48, - Momentos de exigibilidad. La participacion enlas va-
lorizaciones inmobiliarias solo es exigible cuando se presente para el pro-
pietario o poseedor del inmueble cualquiera de lassiguientes situaciones:
) Solicitud de permiso de urbanizacién o construccion, aplicable
para el cobro dela participacion n la renta generada por cual-
quiera de los hechos generadores de que trata el articulo 45 de
Ta presente ley;
b) Cambio efectivo de uso del inmueble, aplicable para el cobro
dela participacion en la renta generada por la modificacion del
régimen o zonificacion del suelo; 0
) Actos que impliquen transferencia del dominio sobre el inmue-
ble en forma total o parcial, con excepcion de aquéllos resultan-
tes de herencias y donaciones sin cargo, aplicable al cobro de la
participacin en la renta de que trata el aticulo 46.

Con origen enlos tres primeros incisos del articulo 83 de a ley co-
lombiana 388/97, el articulo 48 establece las situaciones en que se vuel-
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experiencia en la ciudad de Quito, Ecuador, del Programa de Rehabili-
taci6n del Centro Histérico de Quito financiado por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo o la experiencia de la ciudad de Curitiba en Brasil,
denominado Programa Integrado de Desarrollo Urbano.

Por otra parte, y en materia de politicas beneficiosas, se enfoca
correctamente en las politicas de regularizacion dominial ™ en la ob-
tencién del titulo particular de propiedad fruto de la tenencia continua
¥ pacifica a lo largo del tiempo. Y aunque ya hemos dicho que esto no
soluciona el problema, no por ello dejamos de afirmar la importancia
¥ la necesidad de esta accion para la seguridad juridica y del tréfico in-
mobiliario.

Se procura la participacion de otros 6rganos estatales ~como lo
es Ia Escribania General de Gobierno- que con experiencia suficiente
¥ capacidad técnica y humana provean al cumplimiento y abastec
miento de los extremos legales materiales que posibiliten la obtencion
del titulo de propiedad. Ello sin olvidar que aquél, a su vez, debe estar
rodeado de otros presupuestos y garantias, para que la problemitica
sea realmente erradicada y solucionada.

Aprovechamiento de inmucbls fiscales y su aptitud para el Programa
Pro.Cre.Ar

El articulo, en el punto h), hace mencion a la utilizacién de bie-
nes del dominio del Estado provincial en concreto y prevé disponer de
terras fiscales a la organizaci6n del Programa Pro.Cre.Ar, creado por
decreto 902/2012.

Asimismo, establece el aprovechamiento de tierras que no tengan
una afectacion especifica, o estén utilizadas en forma indebida o subu-
tilizadas, 0 en estado de innecesaridad para asi mediante la iniciativa
estatal ofecerlas a la poblacion que carezca de vivienda. Todo ello me-
diante una intervencion activa que revierta la situacion actual de esos
inmuebles y que los adecue a las condiciones fisicas y legales necesarias
‘para su cabal aprovechamiento con fines sociales.

123 Luciano Sctolini, Aspctos jurdicos y socalsen e
RAPN*71y72 de 0 2008

egracion territorial Revista
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piblico, con soporte a las viviendas, mediante na construccion de baja
y media complejidad y el financiamiento puede ser con fondos pblicos
u otras fuentes. La decision y planificacion suele ser centralizada, pero
se da con distintos grados de participacin de la poblacion. La asistencia
técnica es brindada por ONG y/o los municipios para la construccion, la
cual la realizan pequefias empresas locales, cooperativas, o los usuarios
organizados. La asignacion social, en este caso es pre-acordada dado
que el proyecto es gestado en respuesta a una demanda especifica (ac-
ciones concertadas). Por lo tanto el usuario se constituye en un receptor
activo, con diferentes grados de implicacién en el proceso™

Por iltimo, Wagner describe politicas de tercera generacidn sur-
gidas en la década del 90, cuando comenzaron a aplicarse politicas de
corte neoliberal y los sistemas nacionales de provision habitacional
se fueron debilitando. Se comenz a promover el rol del Estado como
“facilitador del mercado”. El Estado comenzard a financiar la demanda,
a diferencia de las politicas de primera generacion que estaban centra-
das en el financiamiento de la oferta, con base en el acuerdo entre
poder politico y sector de la construccién. Los promotores serén los
organismos multilaterales de crédito, Banco Mundial y Banco Intera-
‘mericano de Desarrollo principalmente.*” El operar sobre la demanda
noimplica atender prioritariamente las necesidades sociales mediante
acciones locales, comunitarias, participativas, sino operar mediante la
‘mediacién del mercado, financiando (facilitando) la compra del bien,
dela vivienda. La facilitacion basa su operacion en el préstamo hipote-
cario, por lo tanto en un sujeto social capaz de ser tomador de crédito,
situacion que fortalece la consideraci6n de la vivienda en funcién del
‘mercado financiero, y genera una actuacién piblica “sectorial’ centra-
da en la vivienda, desatendiendo la dimension urbana, en particular
la del suelo urbano.

Por otra parte, el incremento de la pobreza geners que este abor-
daje sectorial se complemente con intervenciones focalizadas en los mis
pobres, aquellos que no pueden ser sujeto de crédito, en pos de lograr

206 Toidem. Pig. 7.
207 Toidem. Pig 5
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Por otra parte, surge claramente del inciso g) que los hechos ge-
neradores no son taxativos sino a titulo enunciativo. S6lo se exige que
el hecho administrativo tenga por consecuencia la valorizacion del in-
mueble.

En el caso del inciso d), segin el articulo 42 del decreto ley
8912/77, se llama Factor de Ocupacién del Suelo (FOS) a la relacion
entre la superficie de la parcela y la superficie méxima edificable;
mientras que se conoce como Factor de Ocupacién Total (FOT) al
coeficiente que multiplicado por la superficie total de la parcela permi-
te obtener la superficie cubierta méxima edificable en ella. Los grandes
desarrollos inmobiliarios del inciso f) son tratados en particular por
elarticulo 51.

La ordenanza 3.184/09 el Municipio de Trenque Lauquen, en el
‘modificado articulo 225, nos ilustra con mayor detalle ejemplos de he-
chos generadores de valor:

~ Cambio de parémetros urbanos que permitan mayores superfi-
cies de edificacion, que las anteriormente vigentes (ley 8.912 y ordenan-
zas reglamentarias).

- Cambio de usos de inmuebles,

- Establecimiento o modificacién de zonas que permitan fraccio-
‘namientos en dreas anteriormente no permitidas, o de menor intensi-
dad de uso.

~ Autorizaciones que permitan realizar urbanizaciones cerradas
(clubes de campo o barrios cerrados).

- Obras de infraestructura de servicios (agua corriente, cloacas,
desagiies pluviales, gas natural, energia eléctrica).
~ Obras de pavimentacion.

~ Obras e equipamiento comunitario (salud, educacion, depor-
tes piblicos, seguridad, delegaciones municipales).

- Nuevas plantas de tratamiento de efluentes y de perforaciones y
almacenamiento de agua corriente.
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Asentamientos informales

Mundialmente y a nivel nacional,a lo largo de los afios, de acuer-
do a las distintas realidades sociales, politicas y econmicas, se divis6
un aumento del déficit de acceso al suelo urbano y viviendas para los
sectores populares, quienes en respuesta a ello, comenzaron a desarro-
llar sus propias formas de produccién del habitat urbano, desplegando
estrategias habitacionales a los fines de acceder a la ciudad. Es asf que, a
través de modalidades habitacionales informales, los sectores populares
1o hacen mis que seguir reafirmando la lucha por su reconocimiento,
anhelando que algin dia *la ciudad formal” los integre, participe ¢ in-
cluya.®

En cada pais se encuentran diversas formas e denominar a los
asentamientos informales, * tales como favelas, pueblos jévenes, barria-
das, chabolas, cantegrils, entre otras.

Enla Argentina conviven dos formas de hébitat precario: las v
llas y los asentamientos o tomas de tierras. Segin la doctora en antro-
pologia, Maria Cristina Cravino, en la obra colectiva “Construyendo
barrios” *las villa, también lamadas villas miserias o de emergencia,
surgieron a fines delsiglo XIX, ™ aunque el fenémeno cobré mayor en-

155 Es meresante ¢ s
Axel, que seor
conocimienta”

186 Nora Clichevsky en el atiulo Informalidad y segregacion urbana en América
Latina. Una aproximacion describe que e habitat informal (legalrregula) implica dosfo.
s de transgesiones: respecto s los aspectos dominialesy al proceso de urbanizacion. La
primera e basaen  falta e itulos de propiedad (0 contratos de lquile) I segunda, en
Incumplimiento de s normas de construccién de la ciudad. Cada una de ellsse concretan
en diferents tipos de informalidad, n lo cuales intervienen distintos gentesy que definen
Tormas distntas de segregacion urbana. Véase en la serie Medio Ambiente y Desarrolo N*
26, CEPAL Santiago de Chile octubre de 2000, pigina 8.

187 Cravino, Maria Cristina (org), Construyendo barrios. Los Polvorines Univers
dad Nacionalde General Sarmiento, Buenos Aires, Fandacién CICCUS, aho 2012, piginas
172174,

188 A fines delsglo XIX y principios del XX, I lada masiva de poblacién fun-
damentalmente extanjer, €n su gran mayoria ulramarinos, buscaron alojamiento de dif
rentes modos, muchos de ellos precariosy defctrios, I que dio origen al problema de la
vivenda popular n e pai

ia Iateoia del reconocimient claborads por Honneth
g n Hegel, para e autor los conflctos sociales son una lucha por e e
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infraestructura, el acceso a los servicios, el tratamiento de los espacios
libres y piblicos, la eliminacicn de barreras urbanas, cuando existieran,
la mejora en la accesibilidad y conectividad, el saneamiento y mitiga-
cién ambiental, el redimensionamiento parcelario y la regularizacién
dominial, entre otras. Prevé la utilizacién de suelos degradados, la ad-
misi6n de parcelas de superficies minima diferentes a las establecidas en
la Ley de Ordenamiento Territorial 8.912/77 y establece el cumplimien-
10 de los estindares de calidad. Para planificar la actuacién y cuantificar
las villas y asentamientos crea un registro que unifica informacion en el
ambito provincial. Asimismo, establece que la integracion se realizara
a través de planes particularizados que atenderén a las caracteristicas
particulares del barrio y las necesidades de sus habitantes, planes que
serdn sometidos a consideracion y posterior aprobacion de una mesa
de gestion participativa integrada por agentes gubernamentales y repre-
sentantes barriales, quienes serdn elegidos a través de los mecanismos
formales de participacion que crea la ley, ya sea para que los habitantes
del barrio puedan participar e forma individual o colectiva en la toma
de decisiones de las acciones a implementar.

De esta forma, se logra visibilizar en la normativa a los ciudada-
nos bonaerenses con mayor vulneracién socioeconémica que viven en
villas y asentamientos, reconociendo sus necesidades impostergables,
dotandoa los actores sociales y politicos de instrumentos para la revin-
dicacion de los derechos a una vivienda digna y un hbitat adecuado,
efectivizando el derecho a la ciudad. Se configura, de esta manera, una
politica piblica que realmente incluye socialmente y de forma integral a
todos los ciudadanos ‘olvidados” en las periferias urbanas y periurbanas
que habitan en las villas y asentamientos informales, convirtiéndolos,
asimismo, en los principales protagonistas del cambio, a traves del esta-
blecimiento de mecanismos de participacin formal.

De forma preliminar a analizar el articulado de la presente sec-
ci6n, haremos un recuento historico del surgimiento en la Argentina de
las villasy los asentamientos informales, el tipo de intervenciones desa-
rrolladas por los Estados, en especial en la provincia de Buenos Aires,
asi podremos visibilizar la complejidad de la temitica tratada juntamen-
te con las pricticas historicas generadoras de injusticias, desigualdad y
Segregacion sociourbana.
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disponibles de forma que los poderes piblicos garanticen e forma pro-
gresiva (articulo 2.1), y no discriminatoria (articulo 2.2), la satsfaccion
de dichos derechos, entre ellos el derecho a una vivienda digna.

En este sentido, la observacion general 3 del Comité de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales denominada “La indole de las obli-
gaciones delos Estados partes™ analiza la obligaciones juridicas de los
estados que han ratificado el pacto. Asi, al igual que respecto al resto
de los derechos consagrados en dicho pacto, l derecho a una vivienda
adecuada comporta para los poderes piblicos ™

1) Obligaciones de respetar, en referencia a los deberes de no in-
tervenir de manera arbitraria en el disfrute el derecho a una vivien-
da adecuada. Son obligaciones de respeto, por ejemplo, no emprender
politicas deliberadamente regresivas que empeoren las condiciones ha-
bitacionales existentes, no realizar desalojos arbitrarios, no promover
construcciones inseguras o en lugares protegidos, etcétera.

2) Obligaciones de proteger, esto es, obligaciones dirigidas
pedir interferencias arbitrarias en el disfrute del derecho a la vivien-
da por parte de terceros. Son obligaciones de proteccion, por ejemplo,
la sancién o prohibicion de abusos provenientes de particulares como
arrendadores, agencias inmobiliarias, constructores, bancos, etcéteras.
Naturalmente, no todos los sujetos privados vinculados al suministro
de recursos habitacionales se encuentran igualmente vinculados al res-
peto de los derechos contenidos en el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales. Un principio elemental en materia
de derechos es que quienes ocupan una situacion de mayor poder o de
primacia en el mercado tienen mayores deberes de responsabilidad. Las
medidas que vinculen a personas y grupos privados respecto de los de-
rechos habitacionales deben tener en cuenta su capacidad, recursos
influencias.

95 Observacion general 3 del Comité de Derechos Econmicos, Socals y Culturles
sobre "La indoe de la abligaciones de los Estados partes (pirafo 1 delarticulo 2° del pac.
o), quinto periodo d seiones (1990).

100 Andlsis extraido del informe: “Derecho a I vivienda y politcas habitacionales:
informe deun desencuented laboradoa partis dela misn especil en el Estado esparol del
selator especil de s Naciones Unidas para el derecho 3 1 viviend adecuada. Observators
'DESC, afo 2008.
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Jamilia; garantizard el acceso a la propiedad de un lote de terreno apto
‘para erigir su vivienda familiar inica y de ocupacidn permanente”

El sentido y alcance que le otorga la ley al derecho a la vivienda,
1o s6lo comprende el lugar fisico donde una persona se asienta y reside,
5ino un concepto més amplio que engloba el derecho a la ciudad y al
‘medio ambiente ecoldgicamente equilibrado, concibiendo asi al hombre
en su rol de ser esencialmente social que interactia constantemente con
el medio que o rodea, conjugando su calidad de ciudadano, demandan-
do la satisfaccion de las necesidades que subyacen y que desarrollan su
personalidad.

En cuanto a las caracteristicas que una vivienda debe tener para
ser considerada digna, es preciso atender a los lineamientos que defi-
ni6 el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales en su ob-
servacion general 4, citada en numerosos fallos de la jurisprudencia
nacional y provincial, donde, entre otras cosas dispuso el derecho a la
vivienda no se debe interpretar en un sentido estricto o restrictivo que lo
equipare, por cjemplo, con el cobijo que resulta del mero hecho de tener
un tejado por encima de la cabeza o lo considere exclusivamente como
una comodidad. Debe considerarse mds bien como el derecho a vivir en
seguridad, paz y dignidad en alguna parte.., ademds se establecieron
algunos pardmetros bsicos que le dan a la vivienda el cardcter de ade-
cuada tales comor: seguridad juridica de Ia tenencia; a disponibilidad de
servicios, materiales, facilidades e infraestructura; habitabilidad (debe
brindar protecci6n a sus habitantes frente a las contingencias naturales
¥ sociales); lugar (relacionado con el derecho a la ciudad y el acceso a
opciones de empleo, atencién de salud, etcétera); adecuacién cultural

A su vez, trasvasando la faz tedrica se hace referencia al ejerci-
cio de los derechos, sefalando la importancia del derecho a la vivienda
como base para el pleno ejercicio de gran parte de los derechos econc-
os, sociales y culturales y sin el cual las personas no pueden desarro-
larse de manera integra. A ese respecto la Corte Suprema de Justicia de
Ia Nacién en los autos “QCSY ¢/ gobierno de la Ciudad Auténoma de

02 Aplcacion del Pact Internacionl d los Derechos Econdmicos, Socales y Cul-
turles, observacion general 4, El derecho a una vivienda adecus o1 delaiculo 11
del pacio)(sexto periodo de sesiones, 1991), UN. Doc. E/1991
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aplicacion, el Instituto Nacional de Asociativismo y Economia Social
(INAES), la misma que por resolucion 1.477 ha determinado que las
cooperativas de crédito no se encuentran alcanzadas por los preceptos
incluidos en Ley de Entidades Financieras. Estas tienen por objeto otor-
gar préstamos a sus asociados y; principalmente, no pueden recibir de-
pdsitos a plazos ni a la vista, ni captar el ahorro publico, caracteristica
quelas diferencia de las demds entidades financieras.

Un dato relevante de la realidad de nuestro pais, muestraa sus ciu-
dadanos agrupéndose habitualmente en cooperativas de trabajo (51%
del total de las cooperativas con actividad econémica declarada) y cuyo
porcentaje no menor, elige y participa de cooperativas cuya finalidad
esta destina a la promocion de vivienda (14.8%)

El cooperativismo de crédito ha sido durante muchos afios una
forma de canalizar el crédito hacia el sector de la pequena y mediana
empresa, como también hacia aquellos sectores que necesitaban poten-
ciar su desarrollo econdmico.

La experiencia de la Repiiblica Oriental del Uruguay, donde exis-
ten mis de 1.200 cooperativas activas que aglutinan a una cifra superior
2 los 840.000 socios, es una cabal muestra que esta propuesta organiza-
tiva puede dar excelentes resultados.

El cooperativismo de vivienda uruguayo es un modelo a imitar,
dado que las cooperativas del pais vecino han demostrado ser una so-
lucién viable para los sectores de mis bajos ingresos. Las cooperativas
de vivienda uruguayas han desarrollado modelos constructivos y de
gestion que reducen notoriamente los costos de construccién. Las casi
20000 viviendas edificadas por el sistema ponen en evidencia un hecho
indesmentible: el cooperativismo de vivienda brinda soluciones habi-
tacionales ms baratas y de mucho mejor calidad que cualquier otro
sistema, piblico o privado, de construccién de vivienda social.

La autogestion y la solidaridad representan los pilares en los que
se funda el cooperativismo uruguayo. La propia gente es la que se or-
ganiza y a que toma las decisiones, movida desde la base por una ne-
cesidad comin, para resolverla de forma colectiva. En Uruguay se han
extendido principalmente dos grandes tipos de cooperativas de vi-
vienda que varian segin su forma de gesti6n: las de “ahorro previo” en
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el plano insttucional, es indispensable redisefiar ¢l esquema de
distribucién de competencias aplicable l proceso de plancamiento
ya la ordenacin urbanistica, entre provincia y municipios, dada
Ia condicidn autonémica con que a éstos ha investido el articulo
123 de la Constitucién de la Nacion. Si bien, en salvaguarda de
intereses generales, ambientales o de cualquier modo supralocales,
cabe admitir modalidades de articulacion provincial respecto de
las determinaciones adoptadas por las municipalidades, no pare-
ce adecuado mantener indefinidamente un mecanismo como ¢l
que ha reglado el articulo 83 del decreto ley 8912/77, que, por lo
demis, no siempre ha sido observado en Ia préctica cotidiana del
wrbanismo,

- El ordenamiento positivo debe establecer las condiciones juridicas
bisicas generales para la laboracion, aprobacion y reforma de los
planes territoriales provincialesy de los planes urbanisticos locals,

ermunicipales y metropolitanos, en consonancia con los princi-
pios de sostenibiidad, acceso a a vivienda y participacion ciuda-
dana que promueve la Ley del Hibitat.

- Una reformulacién del égimen general e indicadores urbanisticos
es también necesaria. En este orden, ciertas determinaciones,inhe-
rentes la potestad de definicion del plan general o de detall etric-
tamente local, no debieran estar plasmadas de manera tan rigida en
el texto del decreto ley 8.912/77 (v. g os premios del rticulo 47).
Algo similar sucede con la,tan extraa como andmala, potestad de
otorgamiento de excepciones urbanisticas, por via de decreto pro-
vincial, que habilta el articulo 102 del citado decretoley.

- La ley 14.449 ubica en Ia esfera provincial a la autoridad de apli-
cacion (articulo 7°), y ¢l decreto reglamentario 1.062/13 la deter-
mina: es ¢l Ministerio de Infraestructura. Pero, en gran medida, la
gestion urbanistica o del hibitat descansa en un conjunto de reglas,
determinaciones  responsabilidades de los municipios. La arti-
culacion de roles los dos niveles estatales implicados sigue siendo
defciente.*

o s som g s v o prpustos e s
coondinacionen s polcas oy et it (por erpl, b qé pun o
Comn espomablad concurtete o conono G acones epmidss e 6 e & o 5
Sl chramente dncernblc deesoleg) Conocidosstodos compurados iorman scerc
€ ncesdad d coondinacon  arikulscion mllianel como ot d 1 icascaves €n
104 plic de hibiat (i Consild B, D au ogemen, ot g, Documen
et Francie, Pars, 2009
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3) Obligaciones de satisfacer, esto e, obligaciones d
tar las medidas necesarias para hacer efectivo el contenido del derecho
2 una vivienda adecuada. Son obligaciones de satisfaccién, por ejemplo,
garantizar a los destinatarios de prestaciones habitacionales derechos
de informacion y participacion en los planes y programas de vivienda,
es decir, en la definicion del contenido mismo del derecho; promover la
existencia de viviendas sociales asequibles;etcétera.

De este modo, se visualizan obligaciones de cardcter inmediato
que resultan directamente exigibles ante los poderes pblicos y obliga-
ciones de concrecion mediatas que deben respetar el principio de p
gresividad (establecido en el articulo 2.1 del pacto), como la obligacion
de los Estados de garantizar el acceso a una vivienda digna. Esta situa-
ci6n no debe entenderse como una autorizacion para la postergacion
sin limite del cumplimiento de las obligaciones estatales. Por el contra-
io, los poderes publicos deben demostrar, en todo momento: ) que
estin realizando el miximo de esfuerzos (legislativos, administrativos);
b) hasta el miximo de recursos disponibles (humanos, financieros, tec-
noldgicos, informativos; ¢) para satisfacer el derecho en cuestion, y d)
identificando y dando prioridad a los casos ms urgentes y a los co-
lectivos en mayor situacién de vulnerabilidad. ™ Debiendo respetar los
siguientes esténdares: contenido minimo de los derechos; progresividad
¥ no regresividads no discriminacién y proteccién prioritaria a ciertos
grupos; produccién de informacion y formulacién de politicas; parti-
cipacién de los sectores afectados en el disefio de las politicas piblicas;
provisin de recursos efectivos y las obligaciones de respeto, proteccién

Es por llo, quea partir de esta ley se viene a reglamentar en la pro-
vincia de Buenos Aires un derecho humano fundamental, establecido
en el articulo 36 de la Carta Magna provincial: “La provincia promoverd
Ia climinacion de los obstdculos econémicos, sociales o de cualguier otra
naturaleza, que afecten o impidan el ejercicio de los derechos y garantias
constitucionales” Reconociendo a tal fin, el derecho a la vivienda en su
inciso niimero 7, donde establece que la provincia “promoverd el acceso
a la vivienda inica y la constitucion del asiento del hogar como bien de

101 ldem.
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imprescindible contar con un relevamiento detallado que permita deter-
minar, a través de parémetros objetivos las prioridades de intervencion y
las caracteristicas de los proyectos a desarrolla en cada caso particular,
evitando, asimism, sobre intervenciones.

En este sentido y reconociendo una importancia fundamental para
Tograr los objetivos de integracién, a las funciones del Registro Publico
provincial, vemos como conveniente que desde la mesa de gestion par-
ticipativa, se genere una coordinacion estratégica principalmente en el
relevamiento de campo de los barrios incluidos en el registro.

Considerando principalmente ¢l caricter técnico interdisciplinario
del registro, deberia comenzar sus funciones de relevamiento de campo,
una vez constituida la mesa de gestion participativa y conformado un
plan estratégico general de actuacién por parte de la autoridad de apli-

) Constituye la herramienta iinica y centralizada de relevamien-
to, captacion y registro de datos para Ia implementacién del
régimen de integracin sociourbana de villas y asentamientos
precarios

De la interpretacién del presente inciso en cuanto a la
centralizacion de la informacién referente a las villas y asen-
tamientos precarios y a la competencia asumida por I ley, en
cuantoa la intervencion de la autoridad de aplicacion (articu-
1070) en procesos administrativos y/o judicales de desalojos,
los organismos administrativos  judiciales deberén notificar
estos procesos al Registro Publico provincial y éste a la auto-
ridad de aplicacin a los efectos de solicitar la suspension por
180 dias.

b) Desarrolla sus funciones en coordinacién permanente con los
municipios.

Surgen dos cuestiones de la interpretacion del presente
articulo, en primer lugar que serd fundamental para llevar ade-
lante las funciones del registro la coordinacion y cooperacion
absoluta de los municipios para con el registro. En segundo
lugar, que segin se estable la prioridad que debe tener la pro-
vincia en el régimen de integracion, debe ser la provincia quien
lleve adelante las funciones del Registro Piblico, para lo cual
deber coordinar con los municipios pero en ningin momento
delegar esta funcién. Es por demis clara la ley al respecto y de-
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y dotacion de capacidades que permiten revertir los circulos viciosos de
1a pobreza, posibilitando la mayor autodeterminacion de los actores en
Juego.

Para este autor, en el campo politico, “la inclusién implica que las
entidades de gobierno alientan proactivamente y facilitan la participacion
activa delos ciudadanos a traves de todo el proceso de gestion y aplicacion
de politias. [..) Este concepto resulta también muy il a la cohesion
social, por cuanto evita que las aspiraciones y demandas de algunos gru-
pos que carecen de voz o de condiciones minimas de deliberacion politica,
‘queden confinados al circulo vicioso de la invisibildad-exclusion. Colocar
lales aspiraciones y demandas en el torrente’ por donde fluye la politica y
las politicas, modfica o solo sus condiciones sociales, ino st percepeion
respecto de la sociedad a la que pertenecen’” Esto implica que la integra-
ci6n entendida en estos términos convoca a participar a los vecinos a
que sean protagonistas del cambio, otorgando las herramientas vilidas
para efectivizarlo, lo que genera un reconocimiento de su identidad y
visbilizacién de sus necesidades, ya no como objeto de intervencion
sino como sujetos plenos de dercchos que acompafan proactivamente
el proceso.
inalmente, el articulo define a los fines de laley, qué se entiende
por “villa"y por “asentamiento precaric’, en consonancia con las defini-
ciones dadas por los urbanistas, analizadas previamente.

Articulo 28. - Relevamicnto de barrios y asentamientos. Créase el
Registro Pablico provincial de Villas y Asentamientos Precarios, en el
dmbito de la autoridad de aplicacidn, que actia con ajuste alos siguientes
pardmetros:

El presente articulo prevé el relevamiento de los barrios, villas y
asentamientos precarios que serdn objeto del régimen de integracién so-
ciourbana, por medio de la creacion del Registro Piblico provincial en
el mbito de la autoridad de aplicacion, de carcter nico y centralizado.
Estipulando distintos pardmetros de actuacién.

Teniendo en cuenta la fala de informacién oficial centralizada y
unificada sobre a situacional habitacional existente en la provincia y de
relevamientos integrales de las villa y asentamientos precarios existen-
tes. Y, siendo fundamental para abordar un régimen de integracién socio-
wrbana, conocer la situacion integral de la problemitica habitacional de
la provincia y en particular las caracteristicas propias de cada barrio, es
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Ja expulsion de sus habitantes tradicionalesy su susitu
habitantes de clase media-alta.

Entendemos, segin lo desarrollado en capitulos anteriores,
que el derecho a la vivienda y a la ciudad desde su concepeién
social, no considera a la primera como un simple bien de co-
mercio, mercancia de intercambio,sino como un derecho social
que integra una vida digna de todo ser humano, satsfaciendo
una necesidad bisica. Cominmente se comete el error de no
abordar la problemitica general de la gentrificacion, sino sus
consecuencias en casos coneretos, con lo cual sl se consiguen
soluciones parciales

Desde la experiencia de organizaciones barriles vemos
que estos procesos principalmente generanconsecuencias
directas en el proceso colectivo de organizacion y. por consi
guiente, en la identidad barrial. As, resulta fundamental rea-
lizar trabajos de concientizacion junto con 1os vecinos y sobre
todo de integraci6n barrial para generar una fuerte identidad
delos vecinos con el barrio.

Por estos motivos creemos que deberd ser primordial y
prioritario en la agenda de trabajo del Registro Pblico generar
acciones en conjunto con las mesas barriales para concientizar
y luchar contra esta problemitica, que claramente tiene solu-
cién, insistimos, si se logra integracion interna, identidad cul-
tural con el barrio y generar que se asuman las obligaciones y
responsabilidades de los vecinos.

Cesa en sus funciones, de pleno derecho, una vez concluidos los
procesos de integracidn sociourbana de villss y asentamientos
precarios relevados.

La Gerencia General de Desarrollo Territorial de ARBA,
en su cardcter de autoridad de aplicacion de a ey 10.707, pres-
tard su colaboracidn y suministrard en forma inmediata los da-
t0s quele sean requeridos por el Registro Piblico Provincial de
Villas y Asentamientos Precarios Relevados.

én por

El articulo hace mencién a la ley 10707, de catastro territorial,
que constituye un registro del estado de hecho de la cosa inmucble,

reuniendo toda la

formacion relativa a los inmuebles existentes en

a provincia. Segin lo dispuesto en el articulo 26 en cuanto al carcter
prioritario para la provincia de Buenos Aires, en o referente a la apli-
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beri interpretarse en este sentido a efectos de poder lograr los
objetivos deseados.

Asimismo, y en esta linea interpretativa de la ley y te-
niendo en cuenta la jerarquia normativa establecida a la par-
ticipacion ciudadana en las politicas de hibitat, que también se
coordine con las organizaciones sociales y académicas de cada
‘municipio, a efectos de ampliar, corroborar y captar la informa-
cién necesaria

Releva, documenta, estudia y registra de modo pormenorizado
la ubicacion, caracteristicas y condiciones de las vills y asen-
tamientos precarios existentes a I fecha de promulgacion de la
presente ley.

Insistimos en la importancia de la participacién ciudada-
na, en este punto en particular donde es fundamental el trabajo
conjunto con Ia organizacién de los vecinos, i existe, o si no,
enla generacion de condiciones para fomentarla en virtud del
articulo 35,

Siendo seguramente en la mayoria de los casos la prime-
ra intervencion y contacto del Estado con los vecinos, creemos
fundamental desde este momento comenzar a trabajar con he-
rramientas claras y participativas, para lograr la representacién
democritica establecida en el articulo 35, para integrar la mesa
de gestion participativa.

Actualiza periédicamente la informacién relevada y la integra a
un sistema de informacion geordfica.
Elabora proyectos integrales para asegurar ¢l establecimiento
permanente de los ocupantes con acceso a los servicios bisicos
necesarios, pudiendo establecer resticciones al dominio en los
titulos de propiedad para evitar procesos de gentrificacion; y
Nos parece fundamental hacer especial referencia, en
cuanto creemos esencial para lograr una verdadera y defnitiva
integracion social desde politicas urbanisticas,evita los proce-
s0s de “gentrificacion’.

La palabra “gentrificacion” procede del inglés gentry y sig-
nifica,lteralmente, aburguesamiento. Este concepto viene a de-
finir el proceso mediante el cual un barrio de “clase obrera’, que
ha sufrido una stuacién previa de abandono y degradacidn de
viviendas, atraviesa un proceso de revalorizacion que implica
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1a funcién social de la propiedad, que fue votado negativamente por el
pueblo dela provincia. ™

Asimismo, las politicas de vivienda financiadas con recursos del
Fondo Nacional de la Vivienda (FONAV), las cuales no fueron eficaces
enla solucion de la problemitica habitacional, que no sdlo no se redujo
sino que auments, de la misma forma que lo hizo la presion ejercida por
organizaciones sociales que exigian mayor participacién en la creacion
de politicas para que se adecuen a las necesidades locales, asi también
como de los organismos internacionales de crédito. Todo ello gener6
quea fines de la década se implementen programas que afectaban recur-
50s del Foprovi (Fondo Provincial de Ia Vivienda), y que en ¢l marco de
la Subsecretaria de Urbanismo y Vivienda se impulsara la participacion
de los municipios y entidades sin fines de lucro en el marco de una po-
litica provincial, asi entre otros podemos destacar al programa Procasa,
que fue el que mayor impulso le dio a la participacién municipal deter-
‘minado que: “todo el proceso es ejecutado (proyecto, seleccién y aporte de
ierras, construccion y adjudicacidn de viviendas) por las estructuras mu-
nicipales. La provincia, a traves del IVBA, apoya y asesora en el grado que
la propia capacidad municipal lo requiera’. i bien es preciso remarcar
a poca influencia de los programas mencionados en el déficit urbano
habitacional de la provincia, es claro que se comenz6 con el proceso
de descentralizacion antes mencionado, siendo esto funcional al eficaz
abordaje de la problemitica en cuestién.

Enla década del 90 la descentralizacion se profundiza como con-
secuencia del Pacto Fiscal Federal, a traves del cual las provincias pue-
den asignar los recursos coparticipados por la Nacion a planes de vi-
vienda, asi en el marco del Instituto de la Vivienda de la provincia de
Buenos Aires se crea el Plan Bonaerense de Tierra y Vivienda, en cuya
operatividad estaba supeditada a la gestion de los municipios y entida-
des s fines de lucro, principalmente en lo referente al aporte de terre-
nos, elaboraci6n de proyecto urbano y ejecucion de programas. Junto
con ello,se fueron adoptando distintos instrumentos que aportaron ala
coparticipacion tales como la implementacién de mesas de gestion en

113 Duarte, Juan Ignaco y Olyhandy:, Angela,Expropiaciony conflict social e cinco
metrspoli atinoamericanas, capitlo primero “Poltcas urbanas y expropiacon en Argent.
. Los casosdea cudad y I provinciade Buenos Aires” (1976 2007) pigina 65
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Existen, lamentablemente, muchas experiencias en ciudades de
nuestro pais y en Latinoamérica donde por medio de relocalizaciones
de sectores populares se llevan adelante fuertes reorganizaciones urba-
nisticas cuyo rol protagénico es patrimonio del capital inmobiliario, o
‘muchas veces promovidas como politicas de gentrificacion, generando
fuerte segregacién socioterritorial y pauperizacion social.

En relacion a este punto, la relatoria especial de la ONU para la
vivienda adecuada™ resume lo que las normas internacionales deter-
‘minan sobre desalojos forzosos provocados por proyectos pblicos y
privados de infraestructura y urbanizacion, estableciendo que ‘cuando
el retorno no fuera posible, como sucede en algunas circunstancias (o por
razones de seguridad y salud), la reubicacidn debe ocurrir de forma justa
 equitativa, de total conformidad con el derecho internacional de los de-
Techos humanos”

‘Asimismo, la relatoria sostiene como fundamental que durante es-
t0s procesoslas politicas de reinsercion social deben incluir programas
para mujeres y grupos vulnerables y marginados, para garantizar que
puedan ejercer sus derechos humanos de forma ecudnime.

Se establece que el lugar de reubicacion debe:

- Estar completo y contar con todos los servicios antes de que el
desalojo sea realizado.

- Los lugares a los cuales la poblacion sea trasladada no deben
ubicarse en reas de proteccién ambiental, de tierras contaminadas o
préximas a fuentes de polucion que puedan afectar el derecho a la salud
‘mentaly fisica de los habitantes.

~ Bvitar formacion de dreas segregadas o de guetos.

- Atender alos criterios definidos para la vivienda adecuada.

A su vez determina que la nueva vivienda debe:

- Ser ubicada lo mis cerca posible del sitio original, asf como de
las fuentes de subsistencia u otra solucién pactada. La adecuacion cul-
turaly las tradiciones del grupo deben ser respetadas.

pero que viene siendo el principal bsticulo queenfrentan muchos asentamientosinformles
en susluchaspor regularizarse.

256 ONU Guia, ;Com actuar en proyectos que invlucren desalojos forzosos, prod-
cidapor a Reatoria Especil de la ONU para  Vivienda Adecuada,pigs. 26 27
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de la colectividad en su conjunto. De alli se deriva el derecho-deber del
Estado de participar de esa valorizaci6n, captando para s las plusvalias
por él generadas. 7

Segtn la definicion dada por Smolka “la captura de plusvalias se
refiere al proceso por el cual una porcién o todo el incremento del valor
de la tierra, atribuidas al ‘esfuerzo de la comunidad’ son capturadas por
el sector piiblico a través de su reconversidn en ingresos piblicos, a través
de impuestos, tasas, contribuciones obligatorias y otros recursos fiscales o
ms directamente a través de las mejorias de la tierra i situ para benefi-
cio de la comunidad” ™

En este sentido, aunque ciertas acciones, tomadas directamente
por los duefios privados de la tierra pueden elevar el valor del suelo,
estas son situaciones excepeionales. Lo mis frecuente es que esto tltimo
proviene de acciones realizadas por otros actores y no por los duefios
privados de la tierra, en particular por las acciones del sector piblico,
por ejemplo en los casos en que otorga permisos para el desarrollo de
usos mis rentables de la tierra o densidades o través de inversiones en
infraestructura, en cuyo caso es socialmente deseable que el sector pi-
blico capture todo o parte del incremento del valor.

Un ejemplo emblemitico, que nos permite tomar dimensién de
o que implica o dicho, es lo ocurrido con Puerto Madero, un drea
de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires que ha sufrido a lo largo
del ltimo siglo considerables fluctuaciones en relacion al valor del
suelo que la conforma. A principios del siglo XX fue desafectada de
su funcién portuaria por no tener infraestructura necesaria, motivo
por el cual queds abandonada por décadas, hasta que en 1989 surge,
por iniciativa estatal, la propuesta de revalorizar la zona. Para ello s¢
crea la Corporacién Antiguo Puerto Madero S.A., a la cual el Estado
nacional le cede la propiedad del suelo de un drea conformada por
170 hectreas y 16 docks en el marco de los articulos 60 a 62 de la
ley 23.697, de emergencia economica, que disponia la centralizacion
de la enajenacion de los “inmucbles innecesarios”, fundamental en el

275 Maldonado Copello, Maria Mercedes, Elementos bisicos parala aplicacdn de la
participacit en phusvalias en Colombia. Documento claborado a partir de a exposicién de
motivos del Acurdo de Pusvalia de Bogots.

276 Smolka, Martim en obra citada
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La Honorable Cdmara de Diputados de la Nacion tiene e
honor de publicar y editar este trabajo producto del esfuerzo co-
lectivo, en momentos que nuestra presidenta de la Nacién Cris
tina Ferndndez de Kirchner acaba de anunciar la creacion de la
Secretaria de Acceso al Habitat. Esta decision, junto a la nues-
tra de apoyar la difisién del material, creemos que son aportes
sustanciales para la realizacion de politicas urbanas mas justas
e inclusivas, en las que nuevas normas e instrumentos de gestién
permitirdn seguir por el camino de la igualdad, objetivo irrenun-
ciable que nos guia. Desde nuestro dmbito institucional creemos
importante propiciar el conocimiento de prdcticas legislativas in-
novadoras que puedan ser replicadas en todo el pais,
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cacion al régimen de integracién sociourbana, se deduce que todo or-
‘ganismo provincial deberdn brindar una inmediata colaboracién con el
Registro Pablico para llevar adelante sus objetivos. Como asf también
deberia contar con la colaboracion inmediata de los municipios invo-
lucrados.

Asimismo, el decreto reglamentario de la ley establece que sdlo
podré intervenirse en villas y/o asentamientos precarios que se encuen-
tren incorporados en el registro creado, disponiendola forma en la que
se realizard dicha inscripcin. ™

Articulo 29. - Relocalizacicn. En todos los casos que fuera posible,
las relocalizaciones solo afectardn a una porcin de la poblacion del ba-
rrio y deberdn obedecer a los siguientes criterios:

@) Necesidades de reordenamiento urbano.
b) Hacinamiento de hogares.
) Factores de riesgo social, hidrdulico o ambiental.

En consonancia con lo desarrollado en la introduccion a este ré-
gimen de integracion, la radicacion de los asentamientos y villas en el
lugar donde se acrecentd y consolidd el barrio constituye I regla ope-
racional, mientras que las relocalizaciones son excepciones establecidas
taxativamente en la ley,y consisten en una medida urbanstica extrema,
teniendo en cuenta que la experiencia determina que s pricticas de
relocalizaciones tienen costes sociales invaluables e inaceptables para
un Estado de derecho

251 Elanticulo 28 del decreto 1062 establece: “Pr
rin complire sucesivamente s siguienes nstancas

| mapeo prelminar
i relevarmiento e camy
) Elborar el diagnisticoya categorizacion general.

%) Reslvera propuesta e Intervencien.

) Crear un sistema de informacion geogrdfica sobre I basecartogeifia digital dela
‘Agencia de Recaudacion d a provincia e Buenos Aires (ARBA).

%) Disponer a nscrpeién en el egistr. La secuencia de actuciones indicada pre-
cedentemente deberd culminar en un plazo o mayor a veticuatro (24) meses contados
partede aentrada n vigencia de a presente reglamentacion”

255 Estalimitacion que resiz la ey sobre a causas que determinan lanecesidad de-
relocalizacin esnecesaria y oportuna. Reafrma st principo rector. s modiiaciones que

roduce en los aticulos siguientes al decreo ly 8912, qu seguidamente snalizaremos,
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funcion el défiit urbano habitacionaly las proyecciones de crecimiento
urbano y poblacional.

La ley con gran acierto establece la necesidad de establecer
rentes pardmetros. Y es aqui donde cobran relevancia los Cédigos de
ordenamiento urbano. Estos, como bien sabemos, son las normativas
que regulan el uso del suelo o del territorio. En definitiva procuran que
la ocupacion sea ordenada y con un uso sostenible del territorio. Esto
presupone la idea de ciudad, y que ésta se adecue a las politicas y obje-
tivos de desarrollo en general, ya que los COU nos dicen dénde y como
vamos a vivir desde las politicas y fundamentos ideolgicos adoptados
para la produccion del espacio urbano.

Los codigos de ordenamiento urbano, ademis, deben tener como,
objetivo prioritario que cada mu pueda plasmar un plan que
oriente su crecimiento urbano, prevea la ocalizacion de diferentes pla-
nes habitacionales y la jecucion de obras de infaestructura priorita-
rias; definiendo reglas claras de subdivision y uso de tierras.

Seccion V

Acceso al suelo para la promocion del hdbitat y participacion
enlas valorizaciones inmobiliarias generadas por la accién urbanistica

Introduccién

Esta seccion, cuya fuente directa es la ley 388 (Capitulo IX) de Co-
lombia del afto 1997, innova al relacionar la participacién del Estado
en las plusvalias urbanas con el efectivo acceso al suelo. No es posible
considerar aquella como un instrumento meramente fiscal: tiene por
finalidad expresa la promocién del habitat en la provincia.

En el lenguaje corriente la plusvalia s el acrecentamiento del va-
lor de una cosa por causas extrinsecas a ella. Desde nuestra materia,
llamamos plusvalia o valorizacién inmobiliaria al incremento del valor
del suelo que se genera a partir de una accién urbanistica del Estado,
en favor de los particulares, sin ningiin mérito o esfuerzo por parte de
ellos. Cuando el Estado permite, por omision, que el tenedor del suelo
se apropie de ese mayor valor, lo hace a costa de la riqueza y del esfuerzo
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formidad alos criterios establecidos en el articulo 29y 30 de la ley, y que.
los procesos de relocalizacién se efectuarén a través de los municipios
involucrados.

Nos parece fundamental en este punto que ante un proyecto de in-
tegracion en el que se determine una relocalizacién, la Mesa de Gestion
Participativa solicite la_intervencion del Conscjo Social y de entidades
académicas que deban expedirse piiblicamente sobre el proyecto, sus con-
secuencias y si se adecua a los principios establecidos por el derecho inter-
‘nacional de los derechos humanos.

Articulo 30. - Suelos degradados, En 0s casos de existencia de sue-
Tos degradados o decapitados cuyo origen sea resultado de produccién
extractiva, que en su estado actual N0 sean aptos para usos urbanos pero
i susceptibles de recuperacion mediante obras o acciones adecuadas, y
que por sulocalizaci6n se presenten como barreras urbanisticas en secto-
s de drea urbana o semiurbanizada, pueden urbanizarse con parte dela
infraestructura de servicios, potencidndose los indicadores de ocupacion
y densidad en funcion de os espacios verdes o libres piblicos que en llos
se generen.

Como adelantdramos, claramente el presente articulo, como asi
también lo que se establece en los articulos 31 al 34, determinan no sélo
a intencion, sino también las herramientas necesarias para resolver la
integraci6n sociourbana de los barrios, en el lugar donde se encuentran
consolidados.

En los articulos 31 a 34, se admite un régimen especial para los
proyectos de integracién sociourbana, removiendo los obstdculos exis-
tentes, ya sea desde el orden normativo como el material, para urbanizar
‘muchos barrios consolidados que evidencian la necesidad de generar
criterios flexibles para poder analizar y encontrar soluciones adecuadas
a cada situacion en particular.

La complejidad de la situacién urbanistica existente y las caracte-
risticas propias de cada barrio, sumado al alto grado de consolidacién
por décadas de informalidad de un gran porcentaje de los mismos, tor-
6 imprescindible generar las siguientes excepciones previstas en la ley,
dentro de un limite de razonabilidad establecido, y siempre cumpliendo
esténdares de calidad.
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rializa a través de la realizacion de pricticas especulativas por parte de
los desarrolladores y propietarios, lo cual da como resultado una gran
cantidad de inmucbles deshabitados y terrenos baldios aptos para ser
edificados pero que se encuentran retenidos a a espera del aumento del
valor del suelo’.

La ley sigue asi Ia linea argumental planteada por la comision
de expertos en la Observacion N° 4 sobre el Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, cuando establecio que
“los Estados partes deben otorgar la debida prioridad  los grupos so-
ciales que viven en condiciones desfavorables concediendo una aten-
cién especial. Las politicas y la legislacion, en consecuencia, no deben
ser destinadas a beneficiar a los grupos sociales ya aventajados a ex-
pensas de los demds”.

La participacién en las valorizaciones inmabiliarias y la contribucién
por mejoras. El caso de Trenque Lauguen

Buscando desentrafiar la naturaleza de la participacion en las
valorizaciones inmobiliarias, estén quienes asimilan la accién urba-
nistica generadora a la construccion o ejecucin de una obra piblica
sujeta al régimen de financiacion de contribucién por mejoras?”. La
ley descarta esta teoria en el inciso ¢) del articulo 46, y por otra parte,
el alcance de la participacion inmobiliaria no estaré dado por el valor
de la obra sino sobre el valor diferencial de mercado que genera la
acci6n urbanistica.

Sin embargo, cabe destacar la experiencia de recuperacion de
plusvalias llevada a cabo en el municipio de Trenque Lauguen, pro-
vincia de Buenos Aires, a partir de la sancién de ordenanza 3.184 de
2008. Esta norma, modificatoria de la ordenanza fiscal del munici-
pio, extendi la enumeracién taxativa de los hechos imponibles de la

577 Foderos dar como cempll endido d sevciosd e desguspoabe. el
s oo ot s, oo n

278 Vease Duatte, o lgnacioy Bcr, L, La cotribucinpo moras n o promo-
o de mutvos sl bt s aplacion 5 corvencioal e cdads e €1
Foro Lainoamenicanosore Inirumentos Novabisde IneTvention Ubaa. Quto,205%
S, Lucans 1 suelo b comojoctorredsibutivs (L Munictpadad e Tenaue
Lasquen demucses que e pocl
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tierras o la adquisicion de las tierras por parte de los municipios  través
dela prescripci6n administrativa. ™

No podemos dejar de mencionar que a través del Plan Federal de
Vivienda, la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Na-
ci6n se apoya en las tareas ejecutivas de actores locales (cooperativas,
ONG, municipios) y en los institutos provinciales.Si bien, como dijimos
anteriormente, estos mecanismos de accién nunca fueron implementa-
dos de manera eficaz, generaron conciencia de que las politicas publicas
10 pueden crearse y ejecutarse sin atender a las necesidades especificas
de cada localidad donde se implementaran, todo lo cual se ve reflejado
en el presente articulo de Ia ley de acceso justo al hdbitat. "

Eneste orden de ideas, en la presente ley no s6lo se establecen res-
ponsabilidades para el Estado provincial,sino que de manera expresa, y
claramente positiva, se dispone una participacion activa de los gobier-
nos municipales y de las organizaciones no gubernamentales sin fines
delucro.

Esto parte de comprender a los municipios''* como las organiza-
ciones prestacionales de base territorial s proximas a los ciudadanos,
que al mismo tiempo se encuentran en una situacién privilegiada para
detectar y actuar sobre sus necesidades. Ordenan y gestionan los asun-
tos piblicos en beneficio de sus habitantes, y sus organos de gobierno
son directamente representativos de dichos ciudadanos. "

En relacion a la importancia de regular en la ley la participacion
efectivay eficiente de las organizaciones sociales no gubernamentales, 't
podemos justificarlo por el creciente activismo que lievan adelante éstas

114 Para mis informacién véase La preseipedn administrativa: hacia una funcion
socal de la ropiedad, Luciano Scatolni, aro 201 Ponencia presentad en e 11l Foro de
Derech Registral S Salvador de ooy (13 17 de o),

115 Arquiecto Jorge Gil, Revisiin de as politcas provincials detierra y viviend
en los ilimos veine aos. Provincia de Bucnos Alres - ASFAR.

116 Nuestro pais se organizo bajo el istema federal, en consecuenci as provincias
—preexistentesal oblerno federa- conservan todo el poder no delegado, segin ¢l articulo
121 de I Constitucién Nacional. En cambio los municipios son creados por las provincias,
segin o dispuesto en los artculos 50y 123 de a Carta Magna nacionl. s poestad de .
misma dotarlos d determinados poderes, determinar en qué casosy c6mo actuarin los mu-
Ricipios, Quienes pasan s tener mayor marco de acién (y,por ende, d responsabilidad).

117 Gracela Ana Gagliadini y CPN. El municipi y sus fuciones.

118 Reconocidas por la Constitucion Nacionalen el aticulo 43, segundo pirrafo.
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~ Previendo que los costes de traslado hacia el trabajo o para ac-
ceder a servicios esenciales en ¢l nuevo lugar de la vivienda no deben
pesar en exceso en ¢l presupuesto de las familis.

En este orden de ideas, es importante resefiar el informe pre-
sentado por el Centro de Estudios Legales y Sociales, en carcter de
amicus curie en la causa “Asociacién Civil por la Igualdad y la Justicia
/ACUMAR y otros s/ Amparo” por la cual un grupo de habitantes de
Villa Inflamable y barrio Porst (denominados conjuntamente como
“Villa Inflamable”) reclaman por la omisién de la Municipalidad de
Avellaneda y de a Autoridad de la Cuenca Matanza-Riachuelo (ACU-
MAR) en lo que respecta a la informacion, consulta y participacién de
dichos vecinos en el proceso de relocalizacion y/o urbanizacin que se
dispuso en el marco de la causa “Mendoza, Beatriz Silvia y otros c/Es-
tado nacional y otros s/dafios perjuicios dafos derivados de la conta-
‘minacién ambiental del Rio Matanza Riachuelo’. Esta omisién, alegan,
resulta atentatoria entre otros de sus derechos a la participacién ciu-
dadana, a una vivienda digna y adecuada, y al acceso a la informacion.
EI CELS en dicha presentacion sefala: *..Por otra parte se destaca la
importancia fundamental y el estatus legal que ha adquirido el derecho
a la participacion y la informacién para las politicas de hdbitat en la
provincia de Buenos Aires a partir de la promulgacién de la ley 14.449
de Acceso Justo al Hbitat...”. Haciendo especial referencia a los articu-
los 13, 16,35 y 57 de la ly.

Pero en cuanto a la instrumentaci6n de la participacion social
en los procesos de relocalizacion, hace especial referencia a la “Guia
especifica de pasos y recaudos a tomar en casos de que se tuviera que
proceder a relocalizacién de familias” contenidas en los documentos
operativos para la ejecucion del Programa Mejoramiento de Barrios
(Promeba). ¥

Eneste sentido, la reglamentacién de la presente ley,en su articulo
29, dispuso que la autoridad de aplicacion tendré a su cargo la elabora-
ci6n de un protocolo de intervencion en materia de relocalizacién, en
coordinacion con el Consejo Provincial de Vivienda y Habitat, de con-

257 Este programa es cjecutado desde la Subsecretaria de Urbarismo y Vivienda de
1a Nacidn; véase o iguiente enace: wwwpromeba.govar.
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proceso de reforma del Estado, lo que permiti salvar las dificultades
que imponia el complejo marco normativo de los terrenos, pertene-
cientes a diferentes jurisdicciones y organismos estatales. Se procedio
en principio a transferir los terrenos del dominio piblico al dominio
privado del Estado. Ademds, se faculté a la corporacion a emitir ac-
ciones para incorporar capitales privados, nacionales o extranjeros,
¥ a vender, conceder, permutar o arrendar, total o parcialmente, los
inmuebles incorporados a su propiedad. Todo ello signado por el ca-
ricter de sociedad annima adoptado, que no permite la aplicacién de
las disposiciones sobre administracion financiera y de los sistemas de
control del sector piblico nacional, previstas en la ley 24.156, gene-
rando por lo tanto una légica empresarial en busqueda de maximizar
los beneficios.

Entendemos fundamental dar el debate sobre el fundamento de
este instituto, teniendo en cuenta que la ley fue y s fuertemente cues-
tionada por los grupos de poder econmico, especialmente en lo re-
glado en esta seccion.

Argumentaciones sin asidero quieren ver en la Ley de Acceso
Justo al Hibitat solamente una norma impositiva, cuando en realidad
la participacion en las valorizaciones inmobiliarias se constituye como
un instrumento de gestion del suelo y de regulacion del mercado de
tierras. Pero ademds, quienes se pronuncian en contra desdenan la
funcién social que cumple la propiedad privada en nuestro ordena-
miento, como ya lo hemos tratado ms arriba. Y aqui es donde reside
el fundamento de la captacién de la plusvalia urbanistica: en los prin-
cipios rectores de esta norma que fueron analizados en el capitulo pri-
meroy segundo: de distribucin de cargas y beneficios, de equidad, en
la funcién social de la propiedad, y en la busqueda de la justicia social.

Lo que se busca desde la ley es, por un lado, frenar la especulacion
inmobiliaria, y por otro, generar recursos genuinos para aquellos sec-
tores que se ven privados de acceder a un habitat justo. De este modo
fue expresado en la fundamentaci6n de la norma, al decir que en los
ltimos afos “ha aumentado el défict de suelo urbano y viviendas para
sectores sociales medios y bajos. Asimismo se ha acrecentado y densifi-
cado la poblacién que habita en villas y asentamientos. Por otra parte se
ha producido una fuerte concentracién de la renta urbana que se mate-
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intervencidn del gobierno en distintos planos: legislativo, administrativo,
de politicas o de prioridades de gastos” ™

Articulo 4° - Déficit urbano habitacional. A los fines de esta ley,se
denomina défcit urbano habitacional a la escasez, calidad insuficiente o
inaccesibilidad a condiciones materiales, ervicios y espacios aptos para
satsfacer las necesidades y promover una mejor calidad de vida de la
poblacién en el marco de un hbitat ambientalmente sostenible.

El articulo, al establecer la definicion de déficit urbano habitacio-
nal, establece un nuevo paradigma, que debe guiar las interpretaciones
juridicas y el alcance de los programas destinados a atender la proble-
mitica habitacional.

Ello ha sido senalado por destacados autores nacionales, como el
doctor Daniel Soria, miembro de la Suprema Corte de Justicia bonae-
rense, quien ha destacado “a reforma constitucional de 1994 supone un
nuevo enfoque (..) porque incorpora un nuevo ttulo de intervencién [del
Estado] que cambia la fisonomia de la actividad urbanisica y resalta su
dimension de cometido publico (...) comprometido en la facna de plani-
ficar el desarrollo de wna ciudad racionalmente lograda, y genéricamente
enla organizacion del territorio (..) aquel cometido sintetiza un derecho
de incidencia colectiva general (articulo 43 C.N.) a la sustentabilidad del
desarrollo humano...”'%.

Ello para que la persona pueda desarrollarse de forma completa.
Recordemos que la problematica del habitat es evidentemente transver-
sal'™, se relaciona con otros derechos, como la salud, la alimentacién, la
vida, la nifiez, el trabajo. Inclusive “Cada vez que decimos ciudad suge-
rimos valores claramente discernidos... por todo esto lo urbano es un
concepto de virtualidad, sinénimo de civilizacién, de espiritu de convi-
vencia (...)"'7.

104 Naciones Unidas - Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos.
ONU - Hibitat. " derecho s una vivienda adecuads’ Folleto Informativo N° 21/Rev. . Ao
2010, pigina .

105 Soria, Daniel, Sobr Lo seciin de derccho urbanistico, publicado en Revista de
Derecho Amblental, N* 12, Lexis Nexis, i, 140,

106 La vivienda ‘s I primera necesidad socil pero no a dnica, ni tampoco algo
que deba concebire aisladamente” Randel, PH., ;Qué e ol urbanismo? Ed. Columba, 1968,
pig. 4.

107 Randel, PH. ;Que e el urbanismo? B. As, Ed. Colurmba, 1965, pig. 14
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Enlos articulos mencionados, se incorporan mecanismos y herra-
‘mientas fundamentales como la de recuperacién de suelos degradados,
que encontréndose ociosos como resultado de una produccion extrs
tiva, dispone la realizacién de acciones adecuadas para su utlizacion;
establece la admision de parcelas, unidades rodeadas de calles, espacios
circulatorios, factores de ocupacién de suelo, entre otros, diferentes a los
establecidos por el decreto ley 8.912/1977 y la autorizacién de parcelas
internas cuando se originen para crear lotes independientes.

El decreto reglamentario, en relacién a los suelos degradados,
dispone que la autoridad de aplicacion coordinar con los municipios
interesados la posibilidad de urbanizarlos, estableciendo que deberén
cumplirse con recaudos minimos, a través de un plan de recuperacién
funcional y trabajos de acondicionamiento fisico natural.

Articulo 31. - Admision de parcelas. Para los proyectos de integra-
ci6n sociourbana de villa y asentamientos precarios se pueden admitir
parcelas, unidades rodeadas de cales, espacios circulatorios, factores de
‘ocupacién de suelo, factores de ocupacion total, densidades, estindares
de espacios verdes, reservas para equipamiento comunitario, superficie
cubierta minima por habitante y dotaciones de estacionamientos, dife-
rentes a los establecidos por el decreto ley 8.912/1977, texto ordenado
por decreto 3.389/1987 y sus normas modificatorias.

Articulo 32. - Estdndares de calidad. Los proyectos de integracion
sociourbana de illas y asentamientos precarios deben procurar alcanzar
los estindares y condicionamientos ijados por el decrelo ley 8912/1977,
texto ordenado por decreto 3.389/87 y sus normas modificatorias y son
exigibles salvo que medie imposiblidad fisica de resolverlos, situacion
que debe ser fundamentada expresamente.

Articulo 33. - Parcelas infernas. Para los proyectos de integracion
sociourbana de villas y asentamientos precarios pucden autorizarse par-
celas internas s6lo cuando se originen para crear lotes independientes
correspondientesa viviendas existentes recuperables, debiendo asegurar
en todos los casos los accesos y salidas desde a via piblica.

Articulo 34. - Redimensionamiento parcelario. Para los proyectos
de integracin sociourbana de villas y asentamientos precarios deben
asegurar que el redimensionamiento parcelario para la regularizacion
urbano dominial permita ¢l adecuado desarrollo de la vivienda familiar
¥la correcta accesibilidad y circulacidn.
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Asi, se vuelve necesaria la intervencién del Estado demarcando en
sus normas de ordenamiento territorial dreas especiales destinadas a
aquéllos a quienes el mercado no les destina ninguna, en las cuales se
promueva el desarrollo de vivienda de interés social y la regulariza-
cién y urbanizacin de los terrenos ya ocupados

En estas circunstancias surgen, en la década de 1980 en las ciuda-
des brasilenas de Recife y Belo Horizonte, las llamadas Zonas Especiales
de Interés Social (ZEIS), zonificaciones especiales de las favelas locales
que preveian una futura intervencion piblica en el proceso de regulari-
zacién y urbanizacién contemplando la participacion de los habitantes.
En 1990, la experiencia del municipio paulista de Diadema planted un
precedente exitoso alestablecer, ademds de estos ZEIS de regularizacion,
los llamados ZEIS de vacios: e identificaron aquellos terrenos provistos
de infraestructura y servicios urbanos que estaban siendo inutilizados
o subutilizados, determinandose su uso preferente para la produccién
social de hibitat.

Estos avances en la regulacion municipal del uso de l tierra se ori-
ginan enla tesis de que, mediante una disminucion en las exigencias del
uso y ocupacion del suelo y un control en el cumplimiento de la funcion
social de la tierra apta para uso residencial en dreas especificamente de-
terminadas, se permitiria un mejor acceso a la tierra a aquellos sectores
que se ven privados de acceder a ella por el juego de las reglas genera-
es del mercado inmobiliario. Las ZELS son “zonas en las que existe un
interés publico en la organizaci6n de su ocupacion, mediante la urba-
nizacion y la regularizacion del suelo, o en la ejecuci6n (o mejora) de
proyectos de vivienda de interés social sujetos a criterios especiales en
cuanto a parcelaci6n, ocupacion y uso de suelo” ™

Las ZEIS,si bien insuficientes per se para dar solucion al défcit ur-
bano habitacional, resultan el soporte territorial necesario para imple-
mentar politicas urbanas: limitando la retencion especulativa de vacios
urbanos facilitan la realizacion de proyectos de urbanizacion; permiten
establecer dreas de proteccin y preservacion medioambiental asi suce-

273 Concepto de os ZEIS creadas po el Esatuto e a Ciudad de Brasi en el Con
curso de Buenas Pricticas patrocinado por Dubat n 2004, Ciudades para un futaro mis
Sosteible “Programa municipal para I regularizacién de asentamientos precarios de Belo
Horizonte (Beasl”
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~ Regula instrumentos de gestién como los consorcios urbanisticos
(articulos 55 y 56) o, tomando el modelo colombiano (articulos 44
246 y consecutivos,ley 388/97) e reajuste de tirras (articulos 89 a
91),insttuto mucho ms amplio y por ello,superador del engloba-
‘miento parcelario o de los programas de adecuaciones de usos y re-
conformacion parcelaria, vagamente definidos en el texto origina-
rio deldecreto ley 8.912/77 (ariculos 91 y 92): ¢ instituciones como
el Consejo Provincial de Vivienda y Habita (articulos 60 y 61).

~ Mejora el sistema aplicable para la movilzacion del suelo urbano
inactivo o meramente especulativo, mediante la eforma de los ar-
ticulos 842 90 y 92 del decretoley 8.912/77.

- Instituye los derechos de participacin ciudadana en todas las fa-
ses de planificacion y gestion urbanistica, por medio de érganos
formalizados; debates, audiencias y consultas piblicas; inciativas
populares para Ia formulacién de normas reltivas a planes, pro-
gramas y proyectos de hibitat y desarrollo urbano; mesas de ges-
i6n participativa para la urbanizacién de villas y asentamientos
para la elaboracién ¢ implementacion de planes particulares de in-
tegracion socio urbana para lo cual se garantiza el pleno accesoa la
informacicn necesaria en la materia (articulos 36, 57 a 59).

~ Como refiejo o correlato del establecimiento de los derechos par-
ticipativos y de acceso  la informacién, reconoce la legitimacion
amplia para articular acciones judiciales en defensa de la juridici-
dad urbana (articulo 57, segundo parrafo).

- Prioriza el valor juridico del derecho a l vivienda* Las bases nor-
‘mativas que surgen de los artculos 3,4, 5, 10, inciso a), 11 y con-

7 Exa g preset,insisto, el deccto ey 891277, abjetode reformlacon
poraLeydeHibi, y gener ums andenada o e mecldicas por o ecesos qu -
Pondriy ot hacr gt unasere deendemonida amenia spropitoia. En st crics
ClEnors e s b et e s B DA S A oo -
13 de 1956 (aiculon. aparado 6, aprtado 3,y 142 141y Qe By s conerplan
e maners i e aley 007 4 Colombns o 2.4 o y comsecuthon) como
Extatatode s Cisdad(articulos 5, 6y conscutvs) con et e el aticul 192,54 . e .
Consicion d  Republcs Fedrav 4l Bras.

8 El deecho I viviend, que no ecesriamente supone I calad de exigc en
culquies crcunsianci f torgameno ¢n propiedad O delerminados biens imuchls
ornl et el Wil oo de ot s
S encunr samamte sragads n e ullrs, . por cirs, 70 ey T476n s
B oments g e s s s G s
Shtcs I pretenion e atemimento de uns nidad om0 8 st
Sonse, e dverss arbis, xhibe wn §an compleiad o I shrs de formular sk

S14-






index-56_1.png
Luciano Scatolini

Buenos Aires s/amparo” ™, bajo el voto el doctor Petracchi argumento
que: el acceso a la vivienda digna estd intimamente relacionado con otros
derechos humanos fundamentales, dado que un individuo que no tiene un
lugar donde instalarse para pasar sus dias y noches y debe deambular por
las calles, no solo carece de una vivienda, sino que también ve afectados su
dignidad, su integridad y su salud, a punto tal que no estd en condiciones
de crear y desarrollar un proyecto de vida, tal com lo hace el resto de
habitantes ...”

Y ya en un orden local, a Suprema Corte se expidié contempo-
rineamente en la causa “B.A.E. ¢/provincia de Buenos Aires s/amparo.
Recurso extraordinario de inaplicabilidad de ley” diciendo que: “Una
alimentacion adecuada y una vivienda digna estdn inseparablemente
vinculadas a la vida como sustrato ontologico de la personalidad y son
indispensables para el disfrute de otros derechos humanos. Una y ofra s
encuentran reconocidas como parte integrante del derecho a un nivel de
vida adecuado, base comiin de la armonia social”

Alfinal del articulo, el legislador hace una clara referencia en co-
herencia ontolégica con el articulo 2, a la situacion “de quienes no lo-
gren resolver por medio de recursos propios” el acceso a un habitat y
vivienda digno; en este sentido, el cardcter universal de estos derechos,
10 56lo supone efectivizarlo  todos los bonaerenses, sino quea su vez se
debe prestar atencion especial a los que presentan desventajas sociales
y enfrentan mayores dificultades para ejercerlos por medio de recursos
propios, lo que contribuye a propiciar mayor equidad social.

De esta forma, ONU-Habitat entiende el derecho a una vivienda
adecuada, al afirmar que este derecho “no obliga al Estado a construir
viviendas para toda la poblacién’, establece que, en lugar de ello, el -
recho a una vivienda adecuada “comprende las medidas necesarias para
prevenir la falta de un techo, prohibirlos desalojos forzosos, luchar contra
la discriminacién, centrarse en los grupos ms vulnerables y marginados,
asegurar la seguridad de tenencia para todos y garantizar que la vivienda
de todas las personas sea adecuada. Estas medidas pueden requerir la

103 Para mis informacién en relacion  este fallo: Sabsay, Daniel A, en El aceeso @
L vivienda digna en un fulo de a Corte Suprema de Jstica de la Nacion Revita Pensar e
Derech, ISSN (versén electronica): 2314-0154, ditorial Eudeba, 3h0 2012, pigina 263y 55.
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as que los interesados contribuyen con una parte del capital necesario
para construir (agrupados en FECOVI, Federacién de Cooperativas
de Vivienda de Usuarios por Ahorro Previo) y las de “ayuda mutua’” en
las que la gente aporta su mano de obra y trabajan en la construccion
de sus viviendas (agrupados en FUCVAM, Federacion Uruguaya de
Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua). Por otra parte, existen
dos regimenes de tenencia, en el individual cada familia es propietaria
de suvivienda,y en el colectivo las viviendas son propiedad de las coo-
perativas y las familias asumen el derecho al “usd’, e incluso la deuda la
afronta la comunidad. En el caso de FUCVAM y FECOVI, el modelo
es la propiedad colectiva.

La fuerte presencia del cooperativismo como forma de acceso a la
vivienda en el citado pafs, ha puesto en tension en los tltimos afos la
necesidad de desarrollar una politica de suelo urbano acorde que acom-
pane su desarrollo. ™

Seccion IV
Zonas de promocién del hibitat social

El principal obstdculo para un efectivo acceso a la vivienda en la
provincia de Buenos Aires es, como ya 1o hemos sefalado, la escasez
de oferta de tierra apta para el desarrollo residencial, especialmen-
te para los sectores de bajos recursos de nuestra sociedad, que son a
su vez, los marginados espacialmente en nuestras ciudades. Los pro-
cesos de gentrificacién y la concentracion del mercado inmobiliario
en la produccién de vivienda destinada a sectores de alto poder ad-
quisitivo, tanto en los centros ~departamentos de lujo, muchas veces
construidos con fines especulativos- como en las periferias urbanas
—expansion de megaemprendimientos tales como countries y barrios
cerrados-, coloca a nuestras clases populares en la encrucijada de ver-
se expulsados de la tierra urbanizable. La retencion e tierras provistas
de servicios publicos urbanos con fines especulativos aumenta artifi-
ciosamente esta escasez.

272 Ver Mendive, Crlos, Cartera de Inmucbles de InterésSocal (CIVIS): alernatvas
parala povist de sueoen Uraguay en nstrumentos notable d pliicasdesueloen Arérica
Larina.Ed. Lincoln Tnstitut of Land Policy, Ecuador 2014,
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decidir como “urbano-ambiental; " también del mismo surge que las
politicas urbanas se ambientalizan. A su vez, la Suprema Corte Bonae-
rense en otros fallos se refiere al tema “Sociedad de Fomento Carilé ¢/
Municipalidad de Pinamar. Ampara” Ac. 73,99, resolucién 29, mayo
de 2002, “Ancore S.A. y Ot. c/Municipalidad de Daireaux’, resolucién
19 de febrero de 2002."%

Estamos ante una situacién que podriamos determinar como ci-
clica: el ambiente afecta de manera directa al habitat y a la vivienda; ésta,
2 la salud, la educacion, la alimentacién, entre otros, y estos Gltimos
afectan directamente al ambiente, porque como bien sabemos el horm-
bre es parte del ambiente.

Articulo 5° - Responsabilidades. I Estado provincial es el encar-
gado de la ejecucion de las politicas necesarias para l satsfaccion pro-
gresiva del derecho a una vivienda y  un habitat digno, incluyendo la
partcipacin de los gobiernos municipales y de las organizaciones no
‘gubernamentles sin fines de lucro que en su objeto social propendan al
fomento de dichos objetivos y  inicativa pivada, teniendo prioritaria-
mente en cuenta as demandas sociales de a poblacion.

Al incorporarse un sistema de gestién coparticipativa entre los
gobiernos provinciales, municipales, ONG especializadas y del sector
privado, se cristaliza en la norma un proceso de descentralizacin de
Ias politicas de vivienda, que fueron paulatinamente dejando de estar a
cargo del gobierno nacional para pasar a gobiernos locales. Dicho pro-
ceso comienza en la década de 1980, generandose en la provincia de
Buenos Aires un plan trienal que tuvo como preponderancia las obras
hidréulicas y los programas destinados a mejorar las condiciones del
habitat: el Protierra, que apuntaba a movilizar el suelo urbano ocioso
yala regularizacién dominial; el Procasa, que daba participacion a los
usuarios para encontrar respuesta a los problemas habitacionales. In-
cluso la gestion del entonces gobernador Antonio Cafiero intenté mo-
dificar la constitucion provincial a través de un plebiscito que incorpore

111 SCBA “Dougherty, Cristian y otros c./Muni
64464, resolucion 31, marzo de 2004, voto del doctor Sor
112 Era un conflicto urbanistico que e decide desde a dptia del derecho ambientl
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Posteriormente a la determinacién de las zonas lo que se buscard
es, por un lado, promover la regularizacion urbana y juridica de las
dreas ya ocupadas irregularmente por poblaciones de bajos ingresos,
facilitando su integraci6n en la ciudad formal, la mejora de la calidad
de vida, ¢l acceso de estas poblaciones a los servicios, propiedad de
suelo y vivienda digna, que ayudard a la permanencia de la pobla-
cién residente. Y, por el otro, urbanizar (por medio de loteos y cons-
truccion) desde el Estado las reservas de tierras en predios vacantes
por medio de un plan que de antemano tenga en cuenta las diferentes
aristas de la problemitica. Resaltemos que no deben demarcarse tini-
camente en las periferias de las ciudades, asi se evita la 16gica de la
expulsion de la sociedad, siempre que sea posible es necesario buscar
zonas centrales ante la existencia de vacios urbanos o abandonados,
sean publicos o privados.

Lo dicho no quita que si es posible se desarrollen zonas linderas
con suficiente planificacién y capacidad edificatoria. Aqui podemos
ver el ejemplo de Trenque Lauguen, donde por medio de la ordenanza
1.459/09 se analiz hacia qué zonas podia crecer la ciudad, y asi se hizo
desde la propia municipalidad, la cual participd, a su vez, en la valora-
lizacién de aquelas tierras en las que se generd un loteo y una nueva
infraestructura con servicios.

Para este proceso de regularizacion podemos tomar como refe-
rencia diferentes procedimientos que han dado sus frutos en otras ex-
periencias, como son: inspeccion para la identificacién de la zona; ins-
pecci6n para laidentificacion de zonas de riesgo geologico y geotécni
definicion de una estrategia para regularizar; estudio topogrifico; a
liss de un registro socio-econdmico-cultural de los ocupantes; estudios
urbanos para la delimitacion de nuevas parcelas; normas especificas de
uso y ocupacién del suelo; participacion de la comunidad; seguimiento
y mantenimiento de las dreas regularizadas.

Articulo 45. - Zonas de Promocion del Habitat Social. En los pre-
dios calificados como Zonas de Promocién del Habitat Social, los mu-
nicipios podrn determinar parémetros urbanisticos, normas adminis-
trativas, incentivos fiscales y mecanismos de financiamiento especificos,
alos efectos de facilitar el cumplimiento de las finalidades establecidas
en el articulo anterior. La identificacion de terrenos debe realizarse en
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Esto significa, a modo de ejemplo, que el espacio debe ser adecua-
do; no podemos pretender que una vivienda donde se vive en estado de
hacinamiento sea digna, ni mucho menos que un barrio, zona, ciudad
hacinada, pueda considerarse sostenible y apta para el desarrollo hu-
mano. También debemos tener en cuenta el tamafio de las parcelas, el
ancho de las calles,la cercania con espacios piblicos de calidad, los ser-
vicios de transporte, como hospitales y escuelas cercanos. El suelo uili-
7ado para realizar viviendas y planes urbanos debe ser apto urbanistica
y ambientalmente, propiciando un desarrollo sostenible.

En ese sentido es importante tomar experiencias recientes, como
el Programa Federal de Construcci6n de Viviendas ™, que tuvo conse-
cuencias ambientales positivas aiin poco observadas: rlleno de terrenos
anegadizos, obras hidréulicas que vuelven aptas zonas inundables; redes
de agua y cloacas que ademis de reducir la contaminacién, eliminan
el uso del pozo ciego y de aguas de napas contaminadas. Asimismo, se
eliminaron basurales y se ampliaron las dreas de recoleccién de residuos
s6lidos urbanos .

No podemos dejar de lado que “uno hace de su ciudad una especie
de segundo hogar, con sus sectores de trabajo, de descanso y recreacién,
entregindose ala vida comunitaria, que es esencial del hombre”.1* En-
tonces es claro que el urbanismo forma parte de lo que llamamos “am-
biente’ la ciudad es, en definitiva, “ambiente”

Esta nueva dimension de lo ambiental, acompafiado del dictamen
de normas federales y provinciales que lo hacen operativo, ha venido
dando lugar a una jurisprudencia cada vez més dindmica y proactiva;
es asi como han surgido fallos cjemplares donde se calfica al conflicto a

108 Que e desaralloa arte del a0 2004, bo s énbita del Ministeio de Planifica-
cion Federa, version Publca y Servicios,susobjetivos fueron: a d reactivacién econémi.
cas b a generacion de empleo enuino . e apalancamiento delcrecimiento de I industra
el construcei, con l propasito de ener impactos signifcativos en el mercado lsborl,
<omo I produccidn de insumo y I reduccion del déct e viviends. El sporte del Tesoro
aclonal prvst e de 200000050 d esos ausle preiendo corstrr 3000 i

109 Cravino, Maria Crstna (organieadora) Consrupendo barios, pigina 44

110 Randel,PH ;Qué s el urbanismo? Bs. As, Ed. Columba, 1968, i 49.
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di6 con los llamados “manantiales” del municipio de Diadema, en con-
traposici6n con el establecimiento de favelas en estas dreas naturales en
los territorios de los municipios vecinos); y se constituyen en un reco-
nocimiento y garantia de la tenencia, como paso previoa la integracién
de asentamientos y villas preexistentes, previniendo los desalojos. Tales
virtudes llevaron a su incorporacién como uno de los instrumentos ju-
ridicos previstos en el Estatuto de la Ciudad.

Articulo 4. - Zonas especiales y reservas de tierra. Los planes y
normas urbanisticas municipales establecern en forma explicita zonas
especiales y reservas de tierras en predios vacantes u ocupados, con la
finalidad de asegurar las condiciones legales para la puesta en marcha de
procesos de regularizacion urbana y dominial, resguardar la permanen-
cia de la poblacion residente y promover la construccion de viviendas y
urbanizaciones sociales planificadas.

Nuestra ley recoge la experiencia brasilena al clasificar las Zonas
de Promocién del Hibitat Social en Zonas Especiales, correspondien-
tes alas ZEIS de regularizacion, y Reservas de Tierras, correspondien-
tes a las ZEIS de vacios. Delinear las zonas permite sentar las bases
para orientar la normativa urbanistica, por lo que éstas deben ser ex-
plicitamente identificadas y establecidas en los codigos de ordenamien-
to urbano territorial.

La norma resalta el papel de los municipios, responsabilizando a
éstos por la tarea de identificar estas dreas en su propio territorio. La in-
‘mediatez que existe siempre entre las municipalidades, el ordenamien-
to territorial y las diferentes necesidades ciudadanas hacen necesaria
la participacion de estas como actor principal. Es siempre a nivel local
donde “se definen los conceptos de propiedad no utilizada o infrautili-
zada, y se graban en una base cartogrifica las propiedades que deben
someterse a sanciones de instrumentos previstos en el Estatuto de la
Ciudad" . Esta informacién debe surgir de los registros que prevé la
presente ley, y a partir de la actuaci6n de los municipios y de la autori-
dad de aplicacién.

274 Pablicado en el Estatuto de a Cudad de Basi un comentario. Por Erminia Ma-
icato en el artculo l estatuto de  cudad periérica Sao Paul: Ministeriode as Cudades:
‘Alianza de s Ciudades, 2010

-191-





index-45_1.png
Habitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

vivienda perjudican gravemente el desarrollo y la salud de los nifos) y
que establezca un espacio minimo habitacional que permita preve
los problemas que producen o potencian el hacinamiento, como el abu-
50 sexual y la violencia, entre otros. Si se considera que la mayoria de
los nifios, niias y adolescentes pasa gran parte de su tiempo en el hogar,
una buena vivienda para ellos es aquella que facilitala vida de los miem-
bros del hogar y que les otorga privacicad, seguridad, sanidad y espacios
adecuados para que puedan estudiar y jugar.”

Sobre este aspecto se ha interesado el Comité de los Derechos
del Nifo en la observacién general N° 7, punto 34 atendiendo a la
importancia en la primera infancia del “derecho al descanso, al ocio y
al juego’, garantizado en el articulo 31 de la Convenci6n Internacional
sobre los Derechos del Nifio. El comité observa que en muchos entor-
nos urbanos, el espacio en el que los nios pueden ejercer su derecho
al juego se encuentra especialmente en peligro, ya que el diseio de
Ia vivienda y la densidad de edificacion, los centros comerciales y los
sistemas de transportes se aiian con el ruido, la contaminacién y todo
tipo de peligros para crear un entorno peligroso para los nifos pe-
queiios.

Por estos motivos, es que el comité hace un llamamiento a los Es-
tados parte de la Convencion, a las organizaciones no gubernamentales
yalosagentes privados “para que sesaien y eliminen los posibles obsticu-
los al disfrute de estos derechos por parte de los nirios mds pequerios, como
parte, entre otras cosas, de las estrategias de reduccicn de la pobreza. En la
planificacion de las ciudades, y de instalaciones de esparcimiento y juego,
deberd tenerse en cuenta el derecho de los nirios a expresar sus opiniones
(articulo 12), mediante consultas adecuadas. En todos estos aspectos, se
alienta a los Estados parte a prestar mayor atencion y a asignar recursos
suficientes (humanos y financieros) a la realizacién del derecho al descan-
50, el esparcimiento y el juego" ™

75 CEPAL-UNICEE. Pobreza infanil en América Latna y el Cribe. LCIR 2168, Di
ciembre de 2010. Pigs. 137 y 5.

74 Observacion general N7 (2005) Comité delos Derechosdel Nido 40 periodo e
sesiones Ginebra, 12 30 deseptiembre de 2005 Punto 13 Interéssuperior el nifo”

75 ldem.
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No se trata de un derecho merior:* los nifios y el acceso
@ una vivienda digna

La particular preocupacién por la situacién socio-econémica de
las familias con nifos, nifas y adolescentes, responde mundialmente
a diversas razones, una de ellas es la sobrerrepresentacion de los niios
en la poblacion pobre,” su mayor dependencia y, por ende, la falta de
autonomia de las familias y de las instituciones, y la mayor vulnerabil
dad que presentan ante las consecuencias de la pobreza y la desigualdad
en sus variadas dimensiones, que se combinan impidiendo el ejercicio
pleno de sus derechos econmicos y sociales e incluso reforzando y re-
produciendo situaciones de inequidad.” Esta vulneracion de derechos
y garantias fundamentales se visualiza cabalmente no sdlo por la falta
de acceso a una vivienda, en la realidad de los nifos y nifas que viven
en situacién de calle, sino también por las condiciones mismas de las
viviendas en las que habitan, que se caracterizan por la no adecuacion a
las particulares necesidades de nifos y nifas

La vivienda, como parte integrante de un nivel de vida adecuado,”
constituye un activo muy importante para la superacién de la pobre-
za infantil, por ello es fundamental la sancién de leyes como la aqui
analizada, que posibiliten el acceso a una vivienda y habitat digno, que
implementen politicas de mejoramiento de la vivienda y que disponga
parémetros de calidad (el abandono y la falta de mantenimiento de la

9 Utlizamos et término,en alusion al paradigma de nifez consagrado constitu-
clonalmente, luego de ratificar el Estado argentino a Convencion Internacional sobre los
Derechos del Nino, donde los nifos son reconocidos como sujetos plenos de derechos y
prevalecen las politias pablics de promacién y proteccion integrl, en contraposicion o
paradigm de  situacion iregular,donde el niho a considerado objeto de derechos, Ver
Justiiay derechos del o, Nimero 1, UNICEF. Camité edtoral: Mary Beloffy atros. San-
tiago de Chile, 3o 1999

70 En América Latina un 40,5% delosnifo, nifas y adolescenes son pobres. Esto
implica queen aregion I pobreza ifantiltotal fecta 70,3 millonesde personss menores
de'18aos. De stetotal, ol 16,3% de losnios,nias y adolescentes s encuentra e sitician
de pobreza extema. Es decr,uno de cada seis menores s extremadamente pobre. o que
significa que este flagelo afecta a mis de 28,3 millones de nifos,niasy adolscentes. ldem,
CEPAL 2013,

71 Comision Econdmica para América Latina y el Carbe (CEPAL). Panorama social
de América Latina: 2013. Documcnto Informativo. Sintsi 1. Lapobreza ifuntlon Anirica
Latinay el Caribe: perspctiva mutidimensionaly con enogue de deechos.

72 Pacto Internacionalde Derechos Econémicos,Sociles y culturales. Atiulo 1.
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con soluciones integrales, ya sea en el drea urbano, dominial, social y
ambiental. En la ciudad de Rio de Janeiro, ya en el afio 1993, se crea el
Grupo Ejecutivo de Programas Especiales para Asentamientos Popula-
res (GEAP), que reine las secretarias y empresas municipales actuantes
en el sector, con el objetivo de proponer una politica de viviendas para el
municipio. El cambio esencial que se establece en las intervenciones de
Ia década de los noventa, es contraponerse a la idea de subsanar nica-
mente el défict habitacional existente, sustituyéndola por la nocién de
superacion del déficit urbanoa traves de la “produccion de la ciudad”. Es.
decir, substituir la accin aislada de construir casas, por la organizacién
de una estructura urbana, donde los estratos de poblacién excluidos de
los servicios publicos se integren a la dindmica funcional y vital de la
ciudad “formal’.

A partir del afio 1994, la secretarfa coordin la implementacion de
siete programas definidos por la politica habitacional, dentro de ellos se
encontraba el “Programa Favela-Barrio’ cuyo universo de trabajo abar-
caa todas las favelas de porte mediano, es decir, aquellas pertenecientes.
al intervalo entre las 500 y las 2.500 viviendas, su objetivo fue construir
o complementar la estructura urbana principal (saneamiento y demo-
cratizacion de accesos) de las favelas consolidadas, y ofrecer condicio-
nes sociales y ambientales de transformaci6n e integracion de la favela
como barrio de la ciudad.

Las principales acciones para integrar las dreas de favela al tejido
urbano de la ciudad formal, fueron:

) Complementar o construir la estructura urbana principal; b)
ofrecer condiciones ambientales que permitan la lectura de la favela
como un barrio de la ciudad; c) introducir los valores urbanisticos
de la ciudad formal para su identificacién como barrios calles, plazas,
‘mobiliario y servicios publicos; d) consolidar la insercin de las fave-
Ias en el proceso de planeamiento de la ciudad; e) implantar acciones
de caricter social, construyendo jardines de infantes, incentivando
programas de generacion e incremento de renta y capacitacion profe-
sional, actividades deportivas, culturales y recreativas; f) promover la
regularizacion urbanistica y el otorgamiento de titulos de propiedad
dellos terrenos.
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El reconocido urbanista Jordi Borja, en su libro Revolucion urbana
y derecho a la ciudad* expresa en el sentido analizado, que las ciuda-
des latinoamericanas reflejan una enorme desigualdad social en todos
los aspectos de la vida urbana: “Se ha podido hablar de que el 50% de la
poblacién urbana vive en la ciudad ilegal (Hardoy), o que puede hablarse
de 100 millones de pobres urbanos (CEPAL, Banco Mundial), o que una
cantidad de habitantes parecida sufre: un cuadro de contraposicion entre
una minoria cualificada y una mayoria en condiciones urbanisticas pre-
carias que se relaciona con todas las formas de desigualdad, a la que le
corresponde una situacion de ‘exclusion territorial’ Y 1o que es atn mis
preocupante, Borja afirma que “esta situacidn de exclusion, es mucho mas
que la expresicn de las desigualdades de renta y de desigualdades sociales:
es agente de reproduccion de esa desigualdad ...”

El autor citado, en relacion a este punto y a los efectos de la des-
igualdad y la pobreza en los procesos de urbanizacién, describe los si
guientes fenomenos contempordneos:

- Proceso de fragmentacién urbana debido a la intromision en las
estructuras existentes de guetos para ricos (surgidos principalmente en
la década de los noventa), ya sea en forma de “productos urbanos’, o sea
grandes equipamientos autistas con respecto al entorno, segregadores y
dedicados principalmente al consumo, o de comunidades, barrios, ciu-
dades o pucblos cerrados

Y en contraposicién a estos “guetos para ricos’ el desarrollo ur-
bano mediante asentamientos informales, el crecimiento horizontal, el
despilfarro de suelo, la contaminaci6n de las aguas por ausencia de redes
de saneamiento, la captura ilegal de algunos servicios bsicos (energia,
agua), la proliferacion de servicios de naturaleza publica no reglados
(transportes, a veces asistencia sanitaria, policias barriales, por mencio-
nar algunos), la ocupacién de suelos no idéneos y la vulnerabilidad a
las catdstrofes (inundaciones, incendios, corrimientos de tierras, entre
otros), la constitucién de ghettos que reproducen el circulo vicioso e la
marginalidad, son algunos ejemplos.

245 Borja,Jord: Revolucion urbana y drecho alaciudad. Txtos urbancs, Volumen
VI Olacehi, MDMQ. Quito, Ecuador, Ao 2011, agina 131  s. Vease acépite "Sobre des
igualdad, pobreza ¢ informalidad

246 El resaltado s propio.
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Otro hecho importante es que las transformaciones urbanisticas y
arquitectdnicas fueron acompafiadas por una accion de contenido so-
cial, las principales fueron: Ia instalacién de un Puesto de Orientacion
Urbanistica y Social (POUSO), la creacion de centros de formacién pro-
fesional para artesanos y técnicos, tele-aulas para la educacién a dis-
tancia de j6venes y adultos, como una forma de generar empleos en la
favela y el apoyo a la formaci6n de cooperativas y locales, para organizar
el sector comercial de la comunidad.

Estas experiencias resignifican la intervencién del Estado en sus

nal y de integraci6n socio-urbana, y nos permiten afirmar que “exis-
tiendo decision politica y organizacion al servicio de la transformacién
social, los resultados esperados son posibles”

‘Régimen de integracion sociourbana

Enlos capitulos Ty II del presente comentario, desarrollamos con-
ceptualmente el derecho a la vivienda y el derecho a la ciudad como
derechos humanos fundamentales, atendiendo a los principios opera-
cionales tales como el de universalidad, no discriminacion e igualdad.*"
En este sentido, senalamos que una de las formas de exacerbar la condi-
cién de vulnerabilidad de un sujeto y profundizar la discriminacién y la
desigualdad social mds extendida y violatoria de los derechos humanos
fundamentales, es la pobreza, definida por el factor de exclusion y por la
falta de acceso a bienes y servicios esenciales.

En este sentido, entendemos que la informalidad urbana “es la
‘manifestacion fisica y espacial el incremento de la pobreza urbana y
Ia desigualdad en diferentes dreas de la ciudad .. Asi las cosas, el
Régimen de Integracion socio urbana al abordar la fragmentacién e in-
formalidad pretende resolver los crecientes procesos de pauperizacion
y segregacion social.

243 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrolo, Guia para la planificacion
local desde la perspectivade los derechos humanos. Ciudad Auténoma de Bucnas Aires, Ar
gentina, an0 2011 Piginas 13, 14 15.

244 Vease Pograma deas Naciones Unidas para los “Asentamientos Humanas Pro-
gresoen el cumplimicnto delos Objetivs de Desarrollo del Mileni, Nairob, mayo de 2003,
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nes de ejecucion progresiva)® establece las condiciones que deben tener
las viviendas, su ubicacion, servicios, higiene y otras particularidades.
Puntualmente, en el pirrafo 63, propone incorporar en el disefio, en la
aplicacin de lees, de las politicas y de los programas una perspectiva
de género basada en los derechos humanos, otorgando prioridad a las
necesidades de las mujeres especialmente vulnerables /o marginadas,
con inclusin de las viudas, las ancianas, las mujeres lesbianas, las mu-
jeres sin hogar, las mujeres migeantes, s mujeres con discapacidad, las
madres solteras o cabezas de familia sin pareja, las mujeres que viven
con el VIH/SIDA o que se ven de otro modo afectadas por esa enferme-
dad, las pertenccientes a minorias, las trabajadoras domésticas |...]. En
los puntos 36 y 68, especialmente refiere a la seguridad en la tenencia,
estableciendo que *Las leyes, las politicas  los programas de vivienda de-
ben reconocer expresamente el derecho independicnte de las mujeres a la
seguridad de la tenencia, con independencia de su situacion familiar o de
sus relaciones personales” ...] Por otra parte, con l fin e defender el de-
recho de la mujer a la seguridady la tenencia en el contexto de la violencia
doméstica, es menester que las mujeres victimas de la violencia doméstica
también puedan gozar del derecho a l seguridad de la tenencia, de modo
tal que estén autorizadas a residir en sus propios hogares (con indepen-
dencia de la titularidad o de la propiedad formal) y que los perpetradores
dela violencia sean expulsados”®

Con respecto  este tema, se ha determinado que la violencia en el
hogar es una causa importante de que muchas mujeres y nios carezcan
de un techo, especialmente cuando el sistema legal o los funcionarios
encargados de aplicar la ley no ofrecen suficiente proteccion. A la in-
versa, el temor de quedarse sin hogar puede obligar a la mujer a conti-
nuar una relacion opresiva. Por eso se convierte en una prioridad estatal
abordar integralmente la compleja situacién en la que se encuentran
insertas las mujeres que sufren violencia intrafamiliar.

89 Véaseabservacion general 16 2005)sobre I igualdad del derecho del hombre yla.
mujer aldisfrute de todos los derechos econdmicos,soialesy culturales,

50 Véase ONU-Mujeres,entidad de as Naciones Unidas para a gualdad entre los
generosy el empoderamiento de las mujeres, que ha ncorporada el obetivo especico de
Sumentar el acceso de la mujeral empoderamientoy s oportunidades conomicas
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procuran la promoci6n y autonomia social, esto es, romper con los
circulos de pauperizacién, con la reproduccion de la pobreza.

Las transferencias buscan que la poblacién beneficiaria mejore
sus condiciones de acceso a servicios bisicos como la vivienda, la edu-
cacién, la salud, los servicios publicos, entre otros. La inversi6n social
busca elevar la capacidad de las personas y los hogares para el mejora-
‘miento auténomo de sus condiciones de vida, que las personas tengan
opini6n y voz, conozcan sus derechos y puedan hacerlos valer, cumplan
sus deberes. Por ltimo, la integracion social procura habilitar a las per-
sonas para gozar de la estructura de oportunidades para contar con los
activos necesarios para estar integrados.

Relacionando estas tipologias y las intervenciones urbanas, pue-
den significarnos transferencias cuando se garantizan niveles minimos
de habitabilidad, de inversion social cuando involucra a una comun
dad y la concientiza de sus derechos y a responsabiliza de sus debe-
res acrecentando el capital social y las de integracion social cuando las
intervenciones urbanas se fundan en una visién holistica que procure
acrecentar las oportunidades y romper con los circulos reproductivos
de pobreza.

De acuerdo a lo analizado, creemos que la ley bajo anlisis, y en
particular la presente seccion, brinda instrumentos vélidos e innovado-
res que posibilitan transferencias, inversiones ¢ integraciones sociales, al
priorizar la actuacin estatal en atenci6n a los grupos sociales ms des-
favorecidos socioeconémicamente, que habitan en vills y asentamien-
tos informales, estableciendo un Régimen de Integracion sociourbana,
articulando entre diferentes niveles estaduales, con la comunidad civil y
poblacién objetivo, formalizando espacios de participacion y amplian-
do las posibilidades de accién.

Articulo 26. - Régimen de integracion sociourbana. Créase el ré.

gimen de integracion sociourbana de vilas y asentamientos precarios
existentes  la fecha de promulgacién de a presente ey, cuyos objetivos y

25 Ferninder, Slvana. Refleiones sobre el mejoramiento de barrios carenciados,
Aportes para o disusion sobre hbita informal  inervenciones pibice. | Congeso de Geo-
grafia de Universidades Nacionals - Rio Cusrto. Publicado en CAF Banco de desarrolo de
America Latina.
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Por su parte, Ia relatora especial de las Naciones Unidas en su In-
forme sobre la vivienda adecuada, * sefala de forma preocupante este
fendmeno de segregacion urbana *.. La consiguiente creacién de asen-
tamientos separados para ricos y pobres en las zonas urbanas y rurales
ha sido descrita por el anterior Relator Especial como ‘apartheid urbano
 rural’. Los barrios de tugurios y los asentamientos precarios surgen en
‘parte debido a la tremenda disparidad entre la oferta y la demanda de
viviendas a precios asequibles en tierras bien ubicadas y lleva a la discri-
‘minacién ..." Afirmando que esto determina que grandes grupos conti-
niien sumidos en la pobreza y sigan viviendo en malas condiciones, con
escasas posibilidades de aspirar a un futuro mejor. La consecuencia de
esto son ciudades fragmentadasy divididas, y el deterioro de la cohesion
social.

Frente a esta realidad compartimos las conclusiones de Borja,
obra citada, en relacion a los asentamientos informales se deduce la
importancia de plantearse “en primer lugar, la gestion y el control de
la urbanizacion sobre la ciudad existente, sin rechazar algunas formas
de densificacion. En segundo lugar poseer, por parte de los gobiernos
Iocales, una cultura y un instrumental urbanistico para hacer ciudad en
las periferias y, por lo tanto, no silo regular e integrar los asentamientos
informales, sino también ordenar los desarrollos formales de tal modo
que se garantice su insercion en los teidos rbanos y su mixtura funcio-
nal y social

Para efectivizar estos objetivos y superar la pobreza urbana, el
consultor internacional Rubén Kaztman, explica en su obra tres
tipologas de intervenciones, que se desprenden de la prioridad que
se debe otorgar a los objetivos de integracin social sobre bases de
equidad, asi como a la construccion de ciudadania, en las politicas de
superacion de la pobreza. En este sentido, clasifica  las intervenciones
dirigidas a superar la pobreza en tres grandes niveles: transferencias,
inversion e integracion social. Estos niveles deben complementarse si

247 Informe sobre La vivienda adecuada como dlemento integrate del derecho
un ive de vida adecuado y sobre ol derecho de o discriminacion a si respeco, Asambica
'AT63/275 delaio 2008, Pirralo 42, sobr Inegracion Social, punto ).

248 Kartman, Rubén (2003). “La dimension espacial en las polticas d superacion
dela pobreza urband” Serie Medio Ambientey Desarrollo N 59, CEPAL, Saniago de Chike
Pigin 23
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Declaracién Universal de los Derechos Humanos, articulo 25; el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, articulo
11; el Protocolo Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos en materia de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
Protocolo de San Salvador, articulo 6; en la Convencién sobre la Elimi-
‘nacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer, articulo
14, pérrafo segundo h); en la Convencién sobre los Derechos del Nifio,
articulo 27, pirrafo tercero; en la Convencion Internacional sobre la
Eliminaci6n de todas las Formas de Discriminacion Racial, articulo 5,
inciso e. .
Asimismo, fue tratado en diversas observaciones generales elabo-
radas por el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales: ob-
servaciones generales niimeros 4* y 7.% por el Comité de los Derechos
del Nifio en la Observacion General N° 7% y en diversas resoluciones”
¥ recomendaciones™ elaboradas por las Naciones Unidas al respecto.
Los tratados internacionales enunciados establecen obligaciones
para el Estado argentino, asi es que el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales, con respecto a los derechos recogi-
dos en él, dispone a obligacién estatal de dedicar el méximo de recursos

iternacionales de contenido y efectos Juridicos variados (tratados, convenio, esolucones
y decharaciones)” (pirr 15).

94 Aplicacion del Pacto Internacional e los Derechos Econdmicos, Sociles y Cul-
turales, observacién general 4, El derecho a una vivenda adecuada (pirrao | delariulo 11
del pacio), (Sexto eriodo e ssiones, 1991), UN. Doc. E/1991/23 (1991).

95 Observacian general 7, El derecho  una vivienda adecuada (pirrafo | del aticulo
11 del pacto: losdesaloos forzosos

96 Observacion general 7 (2005) Comité delos Derechos del Nifo, 40" periodo de
sesiones Ginebra, 4n0 2005, Punt 13, “nteés supeior del nif”

57 Talescomo a esolucion 41/146 de s Asamblea General ttlada “Reslizacion del
derecho a una vivienda adecuad’ aprobada el 4 de dicembre de 1986 a resolucion 14/6
e la Comision de Asentamientos Humanos, ttulada *El derecho humano 3 una vivienda
adecuads, adoptada 5 de mayo de 1993, enre otrs,

98 En especal I recomendacion 115 de I Organizacion nternacional del Trabajo
(OIT) sobre I vivienda de los rabajadores (191, aprobada por el Conscjo de Admini
racién de a OIT en su 44 periodo de scsiones, l 7 de junio de 1961, que esablecid en el
principio 2 Io siguente: “La pliica nacional deberia tener por obetvo l fomenta deniro
el poltcs general eltiva a1 vivends, de la consruccion de viviendas ¢ instlaciones
colectivasconexas, in de garantzar que s¢ pongan alacance de todos los trbajadores y de
sus familias un slojamiento adecusdo y decorosd y un medio smbiente apropiado. Deberia
darse prioridad 1 personas cuyas necesidades sean mds urgentes’
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simplemente urbanizadora. La integracion sociourbana es un concepto
superador al de urbanizacion, que hace referencia a lo que la ciudad le
da o le puede aportar a la villa. El concepto de integracion urbana nos.
propone una “cultura del encuentro” ya que también las villas le aportan
¥ le pueden aportar mucho al todo de la ciudad. “Antes se hablaba de
‘erradicacion’ e las villas. No es muy amable porque significa desalojar,
despedi. Después se empezo a hablar de ‘wrbanizacion'. ¥ si vamos a la
urbanizacion sin mds suena a una especie de colonialismo. jQuién piensa
que puede instalarse en un concepto de ‘stoy urbanizado'?* 1

Distintos testimonios de efectores sociales, ofrecen descripciones
de las villas y asentamientos informales desde una mirada social que
problematiza la conceptualizaci6n y sentidos en relacin a las villas y
asentamientos, que disiente del entendimiento casi univoco que mani-
fiestan los medios de comunicacién en relacion a la “inseguridad’, aso-
ciada en términos de criminalidad, desde la lejanfa y con sesgo estig-
matizante, cuando asocian a las personas que habitan en las villas y que
suften la pobreza con el delito, s asi que expresan que *no tendriamos
que olvidar que los vecinos y vecinas de las villas tienen na vivencia mas
profunda de la inseguridad, que también es no saber donde se va a vivir
dentro de unas semanas, o cudndo se va a lograr un trabajo estable, o
dénde conseguir el medicamento que se necesita y no se puede comprar, 0
dénde van a'r los hijos a la escula...”*

Desde este entendimiento, para “erradicar la miseria” de las villas
y asentamientos precarios, de los “barrios” donde habitan miles de
ciudadanos, se debers contar con un Estado previsor y proactivo, que
incorpore criterios urbanisticos ejecutados desde una politica social
integral, que aborde los aspectos urbano, dominial, social y ambiental.
La razén por la cual ponemos el énfasis en este sentido, es que la mi-
rada “estigmatizante’, que criminaliza a los pobladores que habitan en
esta “ciudad informal’, provoca un discurso ambiguo y peligroso, que
consiste en abordar el problema habitacional desde el poder punitivo

251 Andrew Graham-Yooll Pasmos del ninguneo totl a una mirads disorsond
disro Pdgina/12. Publicada ¢l 20 de enero de 2014, Enlace: hp:jwww paginal2com.ar/
diarofdialogos’21-238090-2014-01-20 !

252 Disrio Pigina/12. Hoy el desafio que nos presentan as il es I inegracién
urbana. Publicada el domingo 11 de Mayo de 2014. Enlace: hitp//wwee paginal 2 comarl
diariofulimas/subnotas/246033-67897-2014:05-1 Ll
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Como corolario de lo hasta aqui expuesto, podemos afirmar que
1a ley bajo anlisis pone especial énfasis en la necesidad de propiciar y
agenciar mayores niveles de igualdad social en el acceso a una vivienda
y hibitat digno. Para ello, deberén ser afectados intereses de los sectores
hasta hoy definidos como “ganadores” y redireccionar los recursos, para
que se destinen hacia quienes, hasta ahora, se han visto privados y/o
excluidos de acceder a condiciones de vida digna.

Articulo 3¢ - Derecho a la vivienda. Definicién. E derecho a una
vivienda y a un hibitat digno comporta la satisfaccion de las necesidades
urbanas y habitacionales de los ciudadanos de la provincia, especialmen-
te de quienes no logren resolverlas por medio de recursos propios, de.
forma de favorecer el ejercicio pleno de los derechos fundamentales

Se recurre a la herramienta de la definicién para establecer qué
se entiende por “derecho a la vivienda” a los fines de la ley, ajustindose
entonces a una vision contempordnea del mismo, en consonancia con
1o que establecen los tratados de derecho internacional ratificados por
nuestro pais con jerarquia constitucional”  las cartas magnas provin-
ciales™ y la Consfitucién Nacional,

El derecho internacional ha desarrollado ampliamente el derecho
humanoa la vivienda, entendido como elemento integrante del derecho
de toda persona a un nivel de vida adecuado, previsto en varios ins-
trumentos que conforman el corpus juris” internacional, tales como la

51 Artculo 75, inciso 2, de s Consitucion Nacionsl de a Repiblics Argentina "La
jerarquia constitucional de lo tatados de derechos humanos no et destinada solamente.
3 servir de complementa a I parte dogmiticade s Consitcion sino que, necesariamente,
implica condicionar e jercico de todo e poder piblico,incuido el que eerce ¢ Poder Ee
cutivoy Legisativo local, alpleno fespetoy garanti de esos insrumentos. Dada afrarquia
Constitucionslotorgada s d derechos humanos,su vioacion contiuye 4 vila.
cién dea Constt er: Centro de Estudios Lgales y Soiales (CELS). Por una
poliica d vivienda espetuosa de o derechos consitucionales y derechos humanos.

92 Bl derecho a una vivienda adecuada ha sdo también expressmente reconocido.
por otras Constitucones provincile,tales omo l del Chaco (artculos 29,6y 35) Chubut
(rticulos 36 especialmente el 77): Cordoba (articulo 58): Formosa (articulos 75, 71): Rio
Negro (artculo 40, in. 8): Sata(rtculos 7  35) Tierra del Fuego artculo 23, Ente Rios
(articulos 25y 34) de1a Ciudad Auténoma de Buenos Alres (rtculo 31).

93 En st sentido esdable mencionar que a expresion “corpus juris de los derechos.
humanos’ es un aporte de I Corte Ineramericana  a doctrina internacional, desarollado
enla Opinion Consultva OC-16/1999, donde I Corte maniests que"El corpusjuris del de.
echo internacional delosderechos humanos esté ormado por un conjunto de instrumentos
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criterios de aplicacion se establecen en los articulos siguientes y resultan
de interés prioritario para la provincia de Buenos Ares.

Lo iinico que hay que erradicar de las villas es la miseria™

El régimen de integracién sociourbana de villas y asentamientos
precarios establecido en a ley,segin lo desarrollado en a presente sec-
ci6n, se presenta como un nuevo paradigma de politica habitacional.

Teniendo en cuenta distintas experiencias en general en ciudades
de Latinoamérica y en particular en nuestro pais, nos dicen que para
no generar consecuencias adversas a las buscadas, deberén priorizarse
siempre los factores de la integracién social a los urbanisticos, en este
sentido es clara Ia ley al incorporar en los articulos 13, 16, 35 y 57 el
derecho a la participacion y  la informacién de las politicas publicas
urbanisticas, s como también en este sentido en los articulos 29 al 34,
que prioriza que la integracion sociourbana se realice en el lugar donde
se encuentran las villas y asentamientos precarios objetos de la integra-
cién.

En este sentido, la radicacion de los pobladores de vilas y asenta-
mientos en lastierras que ocupan se presenta como la regla operacional,
razén porla cual no se trata de una politica alternativa a a erradicacin,
previendo s6lo el realojamiento para situaciones excepcionales dispues-
tas taxativamente en el articulado de la norma.

Creemos que este régimen se presenta como superador de las la-
‘madas politicas “llave en mand’, “alternativas” y de “facilitacion o simple
focalizacion’. El objeto difiere profundamente, su justificacion ideol-
gica también, si propendemos a generar mayores niveles de igualdad
tendremos que generar politicas que atiendan integralmente la proble-
‘mitica social-urbano-habitacional.

En este orden de ideas, la integracién sociourbana de las villas
¥ los asentamientos, genera un entendimiento mas amplio de aquella

250 a es una frase de Carlos Francisco Sergo Mugica Echagie, mis conocido
como padre Mugica,un sacerdotey profeor argentno vinculado al Movimiento de Sacer
does para e Terer Mundo y a I Hchss populars de s Argentina de ls décadas de 1960
Y1970, La mayor pare de su labor comuniaria tom ugar en a il de Retir. Debido a su
Lopcidn por los pobres” concretada en una activa militancia social y por su independencia
poltica o sscsinaron en lao 1974,
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Las normas enunciadas precedentemente establecen el principio
juridico garantista “interés superior del nifia’,” y la corresponsabilidad
social® para una plena realizacion de los derechos de los nifios, ninas
y adolescentes * La Convencién Internacional sobre los Derechos del
Nifio.® en especial en su articulo 27, inciso 3; la ley 26.061, en especial
en suarticulo 35, y la ley provincial 13.298, en especial en su articulo 34,
establecen, en lineas generales, que los Estados, ya sea el nacional, pro-
vincial y municipal, deben respetar el derecho de todo nifio a un nivel
de vida adecuado para su desarrollo integral (fisico, mental, espiritual,
moral y social), debiendo adoptar medidas apropiadas para ayudar a
los padres y a otras personas responsables por el nifio a dar efectividad
a este derecho y, en caso necesario, proporcionar asistencia material y
programas de apoyo, particularmente con respecto ala nutricién, el ves-
tuario y la vivienda. Senalando, que cuando la amenaza o violacion de
derechos sea consecuencia de necesidades bsicas insatisfechas, caren-
cias o dificultades materiales, economicas, laborales o de vivienda, las
medidas de proteccién que deberan adoptar los Estados son los progra-
mas dirigidos a brindar ayuda y apoyo, incluso econémico, con miras al
mantenimiento y fortalecimiento de los vinculos familiares.

79 En cste sentido, el Comité delos Derechos del Nif,en a observacidn general 7
establece que toda innovacion en a egislacion  polticas que aecten s nios debe tener
en cuenta el princpio dl nterés superior el nio (.. que ncluye I asistenciaalos padres
e los nifos parsacceder  una vivienda decuads. Verobservacion general 7 (2005), Comité
e los Derechos del Nino, 40" periodo de sesiones Gincbra, 123 30 de septiembre de 2005,
Punto 13 Inteés superor dl nin

50 La idea de corresponsabildad comprende I particpacién del Estado, la familla
y1a comunidad en st conjunto,para garantizar en oda intervencion el inerés superior del
i, que o e ora cos que a mixima satisfaceon y proteccin integralde sus derechos. El
Estad, como princial garante y como responsabie de acompanar y brindar s condiciones
minimas para que s familis desarollen sus funciones bisicas. ¥ 1 gestion e red, entre s
organizaciones gubernamentale y no gubernamentales. Para mis informacin, vease Foro
por los Derechos de a Ninez, Ia Adolscencia y a Juventud de a provincia de Bienos Aics
Bitpxn-foroporlanicz-skiorg ar/ 201 2107 lmins.sistema.de. promocion-yproteccion-

tegralde-los derechos-de Iy infancia/

81 La ley 26061 dispone en su artculo 29 ¢ principio d efectividad: “Los rganis-
mos del Estado deberdn adoptar todas s medidas administrativas,lgislativas,judicales y
de ot indole, para garantiza el efectivo cumplimiento e los derechos y arantias recono-
cidos en estaly”

82 Forma part de normas de cargo constituconsl.
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del Estado, a través de la cara represora y coactiva, y desde ese discur-
so, proliferaron y proliferan las politicas de erradicacién, de las “topa-
doras”, acentuando la exclusion social, vulnerando derechos constitucio-
nales, violando el principio de progresividad de los derechos humanos y
su cardcter de indivisibles inalicnables e interdependientes, inaceptable
para un Estado de derecho, con responsabilidades internacionales asu-
midas en este orden.

El decreto reglamentario de a ley establece que la insttucin g
bernamental responsable de aplicar el presente régimen de integracio
serd la Subsecretaria Social de Tierras, Urbanismo y Vivienda de la pro-
vincia de Buenos Aires.

Articulo 27. - Integracién sociourbana de villas y asentamientos
precarios. Definiciones. A10s fines dela presente ley se entiende por:

@) Integracion sociourbana de villas y asentamientos precarios:
al conjunto de acciones que de forma progresiva, integral y
participativa, incluyan, entre otras, la construccicn, mejora y
ampliacicn de las viviendas, del equipamiento social y de la
infraestructura, el acceso a los servicios, el tratamiento de los
espacios libres y piblicos, la eliminacion de barreras urbanas,
cuando existieran,la mejora en la accesiblidad y conectividad,
el sancamiento y mitigacion ambiental, e redimensionamiento
parcelario  la regularizacicn dominial.

b) Villas: 2 las urbanizaciones o autourbanizaciones informales
producto de ocupaciones de tierra urbana vacante o de l afec-
tacion de tierras fiscales por el Estado para asentar a familias
provisoriamente, cuyas caracteristicas son que: producen tra-
mas urbanas irregulares, no son barrios amanzanados sino or-
ganizados en intrincados pasillos, as viviendas son construidas
con materiales precarios 0 de desecho, cuentan con alta den-
sidad poblacional y con escaso o nulo espacio verde ¢ infraes-
tructura auto provista

©) Asentamientos precarios: a aquellos barrios informales en los
que sus trazados urbanos tienden a se regulares y planificados,
son generalmente decididos y organizados colectivamente, es.
tén ubicados en su mayoria sobre terra degradada, los ocupan-
tes buscan legitimarse como propietarios, las viviendas tienen
algin nivel de firmeza, se han reservado espacios piblicos para
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En este plano, el articulo 15 fija importantes directrices que es-
pecificamente refieren a las claves de un urbanismo ambientalmente
sostenible (en cuanto alos criterios de localizacién de proyectos habita-
cionales, los niveles de habitabilidad, e tratamiento del espacio piblico,
la cobertura de servicios,la economia de consumo energético, la accesi-
bilidad de personas con necesidades especiales).

Por su lado, el articulo 16 hace lo mismo con otras vertientes, tam-
bién fundamentales, referidas a las politicas del habitat y la vivienda
(promocion de una justa distribucion de costos y beneficios generados
por la urbanizacién, presencia reguladora como factor que desaliente
pricticas especulativas, fomento a la participacion ciudadana, impulso
ala integracion socio-urbanistica, etcéter

- Enriquece el catdlogo actual del planeamiento urbanistico local al
incluir las “zonas de promocién del hdbitat social”y las “zonas es-
peciales de reserva de tierras” (articulos 8, 44 y consecutivos).

- Incorpora y describe una serie de mecanismos y programas tras-
cendentes para el desarrollo del urbanismo socialen laprovincia de:
Buenos Aires (v. . programa de lotes con servicios, proyectos ha-
bitacionales generados por la organizacion colectiva 0 autogestio-
naria de la comunidad, aticulos 17 a 20;integracion socio-urbana
de villas y asentamientos precarios, articulos 26 a 36) y procura
garantizar condiciones urbanisticas bsicas aplicables a esas inicia-
tivas (articulo 20), en lo tocante  los servicios € infraestructuras
minimas (articulos 23 y 24), asf como a dimensiones parcelarias
(articulos 21 y 22), aspectos todos que impondrn limitaciones y
requerimientos en principio indisponibles para I agencia de pla-
nificacién y gestion local.

- Provee un conjunto de herramientas de gestion y financieras para
el desarrollo de las politcas de habitat y vivienda (v gr. financia-
‘miento mediante un fondo fiduciario *Sistema de Financiamiento
¥ Asistencia Técnica para la Mejora del Habitat, articulos 37 a 40).

- Crea como recurso para el financiamiento de la politicas territo-
iales, y como factor de equidad en a gestion urbanistica,la apro-
piacin piblica de las plusvalias urbanas o, como reza la norma, la
“contribucién por la valorizacién” generada por actos, normas o
emprendimientos piiblicos que proporcionen un incremento en el
valor de un inmucble, mejoren su rentabilidad o aprovechamiento
(articulos 462 53).
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Con respectoa  salud de los nifos y nifas,™ es fundamental pro-
piciar una infraestructura adecuada con un efectivo acceso a los servi-
cios bisicos, como el agua potable y el saneamiento adecuado. Segin
'UNICEE la falta de vivienda adecuada aumenta las tasas de mortalidad
de los nifios menores de 5 aios, las casas de mala calidad y la superpo-
blaci6n; ademis, inducen a la transmision de infecciones respiratorias
agudas, que son la mayor causa de mortalidad de los bebés y nifios en
la mayor parte de paises con renta baja y media. Con unos recursos
financieros y sanitarios limitados, un nifio con bronquitis o neumonia
en naciones de renta baja o media tiene una probabilidad de morir 50
veces mayor que la de un nifio de Europa o América del Norte. La su-
perpoblacién es también un factor de riesgo para la transmisién de mu-
chas otras enfermedades que afectan a los nifos, incluyendo diarrea y
tuberculosis” En este orden de ideas, razones sobran para justificar la
elaboracién de normativas especificas que contemplan la especial pro-
teccion de los derechos de los nifios, nifias y adolescentes. La Argentina
ha ratificado la Convencion Internacional sobre los Derechos del Niio™
¥ le ha dado jerarquia constitucional a través del articulo 75, inciso 22,
dela Carta Magna federal; a nivel nacional ha sancionado la ley 26.061,
Ley de Proteccién Integral de los Derechos de los Nifos, Nifas y Ado-
lescentes; la provincia de Buenos Aires, por su parte, ha sancionado la
ley 13.298, Ley de Promoci6n y Proteccién Integal de los Derechos de
los Nifos.

76 Los actores de resgo relacionados con a edad implican sstemas inmunalogicos
debiltados, alt exposicion 3 patsgenos, mayor susceptbiidad a determinados productos
quimicos o nsufciente conocimiento de como evia peligros. Vésse UNICER, Pobreza ¥
Exclusion entr nios urbanos. DigestInmocenti, Ne 10 (ks 2005), igina 15.

77 ldem.

78 Aprobada mediante I ley nacional 23849, En este sentid, s importante sehalar
quela Argentinaatn o ha raificado e Protocolo Facultativo d la Convencion de s Nacio-
s Unidassobrelos Derechos del Nino,relativo 3 un procedimiento de comunicaciones del
af0 2011, instrumento valioso que posibila l protccion uridica ntern
Chosdela iz, ya que ¢l Comité delos Derechos del Nino  travd d nicativa propia o por
presentacion de denuncia e nios, ihas /o sus repressatantes, podrd investiga eventuales
Vilaciones s derechos de i, cuando Etos no hayan obienido usica Y reparacion 3
nivel nacional, consolidando el frme reconocimiento de la jusicablidad de los derechos
econtmicos,socalesy cultuale e as normasinternacionalesde derechos humanas, donde
Seimegra ol derecho a a vivienda.
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No abstante, los avances socioculturales en este aspecto, la divi-
sion sexual del trabajo® el acceso diferenciado a ingresos por parte de
hombres y mujeres, pone en primer plano la falta de autonomia econd-
mica y la consecuente mayor vulnerabilidad de las mujeres dependien-
tes ante choques externos o cambios en la estructura familiar. Los ho-
gares pobres con jefatura femenina y con nifos dependientes aparecen
como especialmente vulnerables a a pobreza y con mayores obsticulos
para superarla.”

En este orden de ideas, el informe de la rlatora especal de las Na-
ciones Unidas *Sobre vivienda adecuada como elemento integrante del
derecho a un nivel de vida adecuado y sobre el derecho a no discrimi-
nacion a este respecta’ con enfoque de género, establece Ia obligacion
inmediata de los Estados de garantizar que las mujeres gocen de sus
derechos ala no discriminacion y Ia igualdad (ademds de las obligacio-

ficas piblicas y clabora participativamente un plan de igualdad entr vrones y mujers
(- facila  las mjeres inico sosté de hogr, el accso  la vivenda”

86 Rico, Maria Nievesy Marco, Flaio, Las mueres en el empleosecoril en Amirica
Latina, Comisién Econémica para América Latinay l Caribe (CEPAL), Siglo XXI Ediores
(GTZ, 3006, Con respecto @ este aspecto: “Las relciones socals enre mueres y hombres
siguen caracterzindose por uns dnision sexual de trabsj, que asigna cast exclusvamente.
alas mujeres as labores vinculadasal trabajo domestico, de caricter reproducivoy de cui
dado”

87 Comisicn Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) Entender la po-
breza desde a perspectiva de género, serie Muer y desarollo, N" 52 (LC/L.2063-P),Santago.
de Chile, CEPAL Uniferm Repiblica d lali,enero de 2004

8 ATHRC/19153 - 26/12/2011. Vivienda y Género: Informe de a eltora especial,
Raquel Rolaik,sobre vivienda adecuada como elemento integrante del derecho a un nivel
de vida adecuado y sobre el derecho a no disriminacion a ese respecto (ONU). Se ana-
lizaron (a tavés de los esultados de una consula lectronica que se ralzd al eecto los
problemas que afectan s capacidad de 13s mujeres para ozar e su erecho  una vivienda
adecuada. Los obsticulos mencionadas fueron: ‘en todas las regiones, I sistema patriarcal
1a discriminacion por motivo d género: a pobreza; yIos fectos de 2 mundializacion,as
polticaseconomicas neolibeales y a rivatizacion han aparecido como cuestiones generles
que susctan preocupacion y que crean l ambiente propicio para vioaciones del derecho de
1a mujer a una vivienda adecuada. Ms concretamente, loscectos de los desastes naturales
o provocados por el hombre, los conflctosy losdesplazamientosinternos,as gurrasy ocu-
paciones, I fala de una vivienda asequible  de bajo coso,los desalojos forzosos, a fla de
Vivienda, la volencia doméstics,a ausencia de a partcipacion de  mujer en la formulacion
deleyesy plitcas,Ia fala de acceso 1o recursos,as eyes inadecuadas y discriminatorias,
ylasplicacién dl derecho consuetudinario discriminatorio,ente oros.
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Es importante resefiar que una violacion sistemitica a todos estos
derechos enunciados la constituyen las practicas de desalojos forzosos
de nifios y sus familias, casos que serdn analizados en capitulos siguien-
tes.

“La ciudad de los nifos™

En relacin al derecho a la ciudad y a un habitat adecuado para
todos los nifos, el psicopedagogo y autor de diversas publicaciones,
Francesco Tonucei, nos desarrolla a idea de “La ciudad de los nifios’;
que consiste en una nueva filosofia de gobierno de la ciudad, de la ad-
ministracin de justicia y de la perspectiva legislativa, elaborando una
propuesta transversal, donde se concibe a la ciudad, con toda su com-
Plejidad, desde y con los nifios como punto de referencia

Elautor ha comprobado que la presencia de nifios en a calle, para
ir a la escuela o para buscar a sus amigos e i a jugar, desarrolla en los
adultos actitudes sociales de responsabilidad y de proteccion, que fun-
cionan proporcionando seguridad para los nifos. *Vale la pena darles
la paiabra, llamarlos a participar’, cuando a los nifios no se les permite
apropiarse de los espacios piiblicos, cuando no se los tiene en cuenta
¥ participan en la planificacion, no son los nios los que se pierden la
ciudad, sino que es la ciudad la que se priva de todas las riquezas que
presenta su presencia: una ciudad adecuada para los nifios es una ciu-
dad adecuada (y segura) para todos.

El derecho a la vivienda, con lentes de género™

Con respecto a la adopci6n de una perspectiva de género en ma-
teria habitacional, es necesario un enfoque que recoja a desigualad
existente entre hombres y mujeres y la discriminacion que afecta a estas
ltimas al momento de acceder a una vivienda digna*

5 Tonucl, Francesco, La ciudad de los ifos: un modo nuevo de pensar Lo ciudad,
Fund. Germin Sinchez Ruipérz, 199,

84 Lagarde, Marcela. Antropologia, géneroy eminismo. En este libro, a utora hace
reesenciaa asconsecuencias teoricopoiicas de it el enfogue de génert n s andlisis,
y de que mirar el mundo con “lentes de género” comprende una tematica especiic € nlu-
bl en cuslquier problemitica,

85 En st sntido a Constitucion de a Ciudad Auténoma de Buenos Aresen su -
iculo 38, dispone que "l cudad incorpora L perspect de géner e oy eccution
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plazas  otros equipamientos y se han ido formalizando paula-
tinamente las redes de servicios publicos.

Define la integracién sociourbana como ..l conjunto de accio-
nes que de forma progresiva, integral y participativa, incluyan...”  se-
guidamente enumera distintas acciones urbanisticas que deben incluir
los proyectos particulares de integracion sociourbana a realizarse en las
villasy asentamiento precarios inscriptos en el Registro Pablico provi
cial.

Nos parece importante remarcar que el legislador utiliza en este
articulo el “entre otras” con respecto a la enumeracién que realiza de las
acciones que debe incluir la integracién. Esta aclaracién estd plenamen-
te acorde con la complejidad y el cardcter interdisciplinario de la politi-
ca de integracion sociourbana, que haciamos referencia en la introduc-
cién. Insistimos que para abordar integralmente, como es el espiritu de
Ialey, Ia inclusién de los barrios que conformen el registro deber ser
el resultado de un trabajo sumamente complejo que priorice siempre la
participacion de los vecinos y se logre una intervencién interministerial
provincial con la coordinacion de la autoridad de aplicacion.

Entendemos que todas las acciones urbanisticas que se enumeran
en el presente articulo deberdn fomentar, siempre que sea posible, la
participacion de los vecinos en todas las acciones que lo permitan, fo-
mentando las relaciones de vecindad, cohesion social ¢ identidad con el
espacio.

En este sentido, el concepto de integracion estd intimamente rela-
cionado con el de inclusion social. Segin Martin Hopenhayn, ™ mien-
tras la idea de integracion social, al menos en América Latina, ponia
el acento en condiciones de estructura que permitian a los individuos
incorporarse en la logica sistémica, la inclusién también supone el es-
fuerzo por adaptar el sistema de manera tal que pueda incorporar a una
diversidad de actores e individuos en su calidad de tales. Entonces, la
inclusion responde a la idea de desarrollo humano y de libertad que, en
oposicion a laidea de exclusion centrada enla privacion de capacidades,
connota la incorporacién de los excluidos a mecanismos de transmisién

253 Martin Hoperhayn, Cohesion soia: una perspectiva em proceso de eaboracion
Oficial Asuntos Sociale, Divisdn de Desarrollo Social d¢ la CEPAL.
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su derecho a una vivienda adecuada como resultado de sus carac-
teristicas personales, de la discriminacién o los prejuicios, o de una
combinacion de estos factores. Los Estados deben adoptar medidas
eficaces para asegurar que no se discrimine contra ellos, deliberada-
mente o no, ajustando sus leyes y politicas en materia de vivienda alas
mayores necesidades de esos sectores, en lugar de simplemente diri-
girlas a los grupos mayoritarios.”

Creemos, que sobre estos grupos sociales los Estados provincia-
les y municipales, en el momento de aplicar Ia ley 14.449, deben pres-
tar una concreta atencion y maximizar sus esfuerzos por efectivizar el
acceso ala vivienda.

Con respecto a la situacion de los nifos, ninas y de las mujeres,
en el desarrollo social de la region de Amirica Latina y el Caribe se
ha considerado una pauta preocupante: “la clara tendencia a la femi-
nizacién e infantilizacion de la pobreza, medida por ingresos”® Ello
en materia habitacional, nos lleva a visualizar los efectos de la discri-
minacién, que se agravan cuando una persona sufre una discrimina-
cién doble o miltiple, en este caso basada en el sexo, edad y condicidn
socio-econémica.

Por estos motivos, es que haremos una observacion particulariza-
da de la situacion de los nifos, nifias y mujeres en relacion al derecho a
una vivienda y a un habitat digno, desde una perspectiva integral: que
incluye un enfoque de género y el interés superior el nifo, principio
rector de toda politica piblica. Ambas perspectivas, de forma transver-
sal, integran todo andlisis normativo a desarrollar.

67 Naciones Unidss _Oficina de Alto Comisionado para los Derechos Humanos.
ONU- Habita Hl derecho a wna vivienda adecuada. Follto Informativo N-21/Rev1. Ao
2010,

68 CEPAL-UNICER, Pobreza ifantl en América Latia y ol Caribe, LC/R 2168, Di-
ciembre de 2010, Piginas 19y 55
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que abordan y atienden integralmente la diversidad y complejidad de la
demanda urbana habitacional, y generan nuevos recursos que permiten
reducir las expectativas especulativas de valorizacion del suelo.

Articulo 1° Objeto. La presente ley tiene por abjeto a promocién
del derechoa la vivienda y a un hibitat digno y sustentable, conforme lo
establece la Constittcion de la provincia de Buenos Aires. Sus objetivos
especificos son:

@) Promover Ja generacién y facilitar la gestion de proyectos habi-
tacionales, de urbanizaciones sociales y de procesos de regula-
rizacién de barrios informales

b) Abordary atender integralmente la diversidad y complejidad de
a demanda urbano habitacional

) Generar nuevos recursos a traves de instrumentos que permi-
tan, al mismo tiempo, reducir las expectativas especulativas de
valorizacion del suelo.

La ley, en cuanto a su objeto, aborda en forma descriptiva la cen-
tralidad de la problemitica del hibitat, que. como ha quedado planteada
en la introduccion, se nutre de logicas con fuertes componentes de ten-
sion social, en cuanto al aprovechamiento de la renta urbana.

Para ello, focaliza la intervencion del Estado partiendo del viejo
dilema en que se debaten las politicas urbanas: acciones preventivas
(promover la generaci6n y faciliter la gesti6n de proyectos habitaciona-
les, con generaci6n de nuevos recursos) y politicas curativas (regulari-
zaci6n de barrios informales).

De esta manera viene desarrollando sus perspectivas Edesio
Fernandes,* quien propone una mirada diferente del orden juridico
urbano, ya que plantea que las ciudades son un producto de procesos
colectivos, y la promocién de un régimen territorial equilibrado es al
‘mismo tiempo un derecho colectivo y una obligacién del Estado. El
ordenamiento urbanistico no se puede determinar exclusivamente por
los derechos individuales y los intereses de los propietarios del suelo, ni
tampoco por los derechos del Estado unicamente.

16 Edesio Fernandes y Maria Mercedes Maldonado Copelo E derecho y la politica
de suelo en Amirica Latia: nucvos paradigmas y posiildades de accion. Revisia Forum de
Direito Urbano ¢ Amibienal, noviembre dicembre del aio 2010, N° 4.
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Articulo 37. - Sistema de financiamiento y asistencia técnica. Créa-
se,en el dmbito de la autoridad de aplcacion, ¢l Fondo Fiduciario Sste-
ma de Financiamiento y Asistencia Técnica para la Mejora del Hibitat,
con el objeto de financiar, bajo cualquier modalidad, la necesidades de
familias de bajos recursos con défcit urbano habitacional que no sean
consideradas sujetos de crédito por la banca formal, ya sea por sus ba-
jos ingresos o por carecer de garantias reales. EI Poder Ejecutivo regla-
‘mentaré su duracion, funcionamiento y mecanismos de administracién
¥ control.

Queda establecida entonces Ia figura del fideicomiso como la he-
rramienta apta para receptar y satisfacer las necesidades de los sectores
excluidos del sistema de crédito vigente o incluso del inmobiliario y de
alquileres.

Se estructura el régimen con las particularidades que le son pro-
pias, que consisten en:

~ Se instrumenta por contrato, identificando los sujetos esenciales
‘que son e fiduciante y el fiduciario;  individualizando a a persona
fisica o juridica que serd el beneficiario y al fideicomisario, o al
menos dar datos para poder identificarlos en el futuro;

~ Regula la transferencia de bienes a “itulo fiduciario’ lo que difiere
de una regular transferencia a titulo oneroso o gratuito pero con-
cibiéndose todas ellas como actos de disposicion del titular de los
bienes transmitidos

~ Articula una especie de inmunidad de los bienes determinados ob-
jeto del contrato ~comprendiendo los objetos inmateriales suscep-
tibles de tener un valor y, ademis, as cosas-, que impide su afec-
taci6n por los acreedores del sujto fiduciante o los del iduciario
constituyendo un patrimonio de afectacién separado que no estd
disponible para saisfacer derechos crediticios;

- Insituye un régimen de administracion de los bienes encomenda-
doy a cumplir por uno o varios sujetos determinados, sean éstos
personas fisicas o juridicas.

- Se podri extender en ¢l tiempo por el plazo miximo de 30 aos (asi
se ha dispuesto en la reglamentacién - decreto 1.06212013).

Coneste marco de condiciones generales, podemos reconocer que
en el sistema que pregona la ley, puede darse el caso de un tnico con-
trato de fideicomiso a instrumentarse entre los sujetos determinados
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mente puedan ser utilizados para cumplir un fin determinado, siendo
en este caso que el fondo fiduciario tiene como fin el mejoramiento del
hbitat,

Por otra parte, la ley 25.152, de regulacion de la administracion
delos recursos pblicos, conocida como Ley de Solvencia Fiscal, dispo-
ne que la Ley de Presupuesto General de la Administracién Nacional,
incluird los flujos financieros que se originen por la constitucién y uso
de los fondos fiduciarios, pero como un componente diferenciado del
presupuesto de la administracion nacional. Esto implica que dicha in-
clusion en el presupuesto es a mero titulo formal e informativo ya que
los montos quedan fuera del agregado de recursos de la administracion
piblica nacional

Entre los tipos de fideicomiso que resultarfan acordes al disefio
de 1a ley tenemos el fideicomiso de administracion, el financiero y el
inmobiliario. En el de administracion, quien resulte fiduciante le trans-
mite al administrador (fiduciario) la propiedad fiduciaria de uno 0 mas
bienes inmuebles para que los gestione de acuerdo con las posibilidades
de explotacion de cada inmueble pudiendo incluso realizar todo tipo de
actos necesarios para cumplir los fines del fideicomiso, incluyendo actos
de disposicin o gravamen.

En el financiero, la particularidad estd dada por el sujeto que cum-
ple el rol e fiduciario que serd una entidad financiera constituida legal-
mente y aprobada para funcionar como tal o sociedades autorizadas al
efecto.

Y por tltimo, pero no menos importante, el fideicomiso inmo-
biliario, en el que existe una persona (fiduciante) le transmite a otra
(fiduciario) una parcela de terreno para que all se realicen las obras
de infraestructura necesarias para desarrollar un emprendimiento ur-
banistico, el que una vez concluido ser transferido a favor de los adqui-
rentes y futuros residentes del emprendimiento.

En laley que nos ocupa identificamos miiltiples matices de la figu-
ra expuesta, que desarrollaremos en los articulos siguientes.

265 Vease Insituto para a Transparenciade a Geston Pablicay Prvads, Informe de
Investigacion Fondos Fducaris. Coordinador: Adridn Pérez,diputado pacional

-178-






index-183_1.png
Habitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

 Asistencia Técnica para la Mejora del Habitat,* seré un patrimonio
separado™ ad hoc (creado para un fin especifico), siendo el aspecto
més importante a destacar de esta figura. Por su parte los articulos 15
¥ 16 complementan el sistema, estableciendo que el patrimonio que
conforma el fondo se encuentra desafectado tanto del patrimonio del
fiduciante como del fiduciario, siendo una unidad patrimonial auténo-
ma afectada a la finalidad perseguida, el proposito es el de administrar
recursos piblicos fideicomitidos destinados al apoyo de programas y
proyectos especificos que en definitiva se establecerd, en el contrato de
fideicomiso y que conforme la ley es el mejoramiento del hibitat. Lo
cual implica que este patrimonio es intocable tanto por los acreedores
del anterior propietario pleno (fiduciante), como por los acreedores del
actual propietario limitado (fiduciario).

Todo tipo de bienes puede ser objeto de propiedad fiduciaria,
siempre que se pueda establecer su individualidad y determinar su can-
tidad. (fideicomiso, Etchegaray). El fondo fiduciario estaré conformado
por los recursos que le sean destinados en el presupuesto general; los
recursos de planes nacionales para mejoras o solucion habitacionales; la
contribucion adicional especifica sobre el impuesto inmobiliario que es
del 50% conforme lo establece la presente ley; o producido de sus ope-
racionesy la renta, frutos y venta de sus activos y por las contribuciones,
subsidios, legados o donaciones.

Articulo 39. - Fondeo del sistema e financiamiento. Establézcase, a
parir del ejercicio fiscal 2013, una contribuci6n adicional delcincuenta
por ciento (50%) sobre el impuesto inmobiliario total determinado que
correspondaa la planta urbana vacante o baldios por aplicacién de la ley
impositiva, cuya recaudacion se destinard al Fondo Fiduciario “Sistema.
de Financiamiento y Asistencia Técnica para la Mejora del Hibitat” La
Agencia de Recaudacin de a provincia de Buenos Aires instrumentaré.
Ias modificaciones necesarias en sus sistemas para identificar y transferir
diariamente el porcentaje de la recaudacién del impuesto inmobiliario
establecido como de afectacion especifica en el presente articulo a una

266 Si bie I costumbre es adoptar un nombre de fantasa para denominar e par-
monio fiduciaio, e impartantesclrar que llo o conleva  que exisa s posibilidad de que
sea considrado sujetode derecho, ya que sdlo es un patrimonio de afecacion.

267 Articulo 15 de ey 24.441
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expresamente por la ley; cuales son el Fiduciario - Banco Provincia de
Buenos Aires, el Fiduciante - Estado y las familias de bajos recursos en
condiciones de déficit habitacional que no sean consideradas sujetos
de crédito por la banca formal o incluso también prever la formaliza-
i6n de contratos particulares con otros sujetos ditintos cuales podrian
ser las organizaciones gubernamentales y las que no lo fueran también
en su cardcter de fiduciantes teniendo como beneficiarios directos a los
vecinos que cumplan con las condiciones predichas. Todo ello teniendo.
en vista o regulado particularmente por el reglamento de ley que dis-
pone c6mo habré de operar la interaccion e intervencion de aquellas
organizaciones.

¥ por Gltimo en el articulado se exige al Ejecutivo cumplir con
su obligacion de determinar las condiciones particulares de la figura
comentada, modalidad de funcionamiento y el sistema de adminis-
tracion y control identificando el 6rgano que deberia de encargarse o
bien la creacion de una insttucin abocada a esos efectos, o que se ha
zanjado con el dictado de la reglamentacion pertinente, Ia que si bien
se explaya al efecto, no lo hace en forma acabada y del todo completa
teniendo en cuenta la complejidad de a figura y la cantidad de actores
involucrados.

Articulo 38. - Patrimonio. EI patrimonio del Fondo Fiduciario
“Sistema de Financiamiento y Asistencia Técnica para la Mejora del Hi-
bitat”se ntegra por:

@) Los recursos del presupuesto general de gastos y célculo de re-
cursos que especificamente se e asignen.

£) Losrecursos provenientes de planes nacionales para la mejora o
solucién habitacional que l sean afectados.

) Una contribucion adicional especifica sobre el impuesto inmo-
bilirio correspondiente a predios baldios, conforme s estable-
ce en la presente ley.

d) El producido de sus operaciones y de la renta, frutos y venta de
susactivos.

) Contribuciones, subsidios, egados o donaciones.

Conforme al articulo 14 de la ley 24.441 ¢l patrimonio del Fondo
Fiduciario que llevard la denominacion de Sistema de Financiamicnto
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que se encuentra vacia o subutilizada, muchas veces en localizaciones
centrales, con infraestructura bisica y cercana a equipamientos. Los
‘mismos exigen a los propietarios de dichas tierras, su aprovechamien-
10 bajo amenaza de edificacién compulsoria y el pago de un impuesto
progresivo, pudiendo llegar a la expropiacién como mas adelante serd
profundizado.

Articulo 40. - Implementacion y finalidad. EI fondo fiduciario
operaré a través de los municipios, organizaciones gubernamentales, no
‘gubernamentalessin fines de lucro o mixtas, que serdn consideradas or-
ganizaciones de microcrédito para el otorgamiento de préstamos a las
familias beneficiarias destinados al pago de mano de obra y a la compra
de materiales ¢ insumos para:

) Ampliacién, refaccion, terminacion ylo mejora de la viviends;
b) Construccion o terminacién de instalaciones internas, inclu-

yendo laconexion a redes de servicios bisicos; o
©) Construccién de redes piblicas domiciliarias de servicios bi-

Como venimos desarrollando en apartados anteriores, “debido a
que la banca privada se orienta al sector formal de la economiia, exclu-
yendo a vastos sectores de la poblacién con insercion laboral precaria ¢
inestable” * Con respecto al cumplimiento de los fines que prevé la ley
en lo relativo al fondo fiduciario, estos se pueden cumplir a través de
a configuracién de un contrato general de fideicomiso, incluyendo a
las distintas organizaciones de microcrédito que puedan intervenir, o
bien, delinear contratos individuales en los que se prevea a titularidad
por separado de cada unidad de microcrédito, incluyendo los derechos
y obligaciones respectivas que se acuerden a los fines el cumplimiento
del objeto.

Teniendo en cuenta que las dos terceras partes del déficit habita-
cional se podria resolver con el parque existente, creemos fundamen-
tal este tipo de asistencia que permitird ampliar las viviendas, evitando
el hacinamiento y mejorando los materiales constructivos de las mo-

265 Vease el documento Poliias alernatvas de vivienda en America Laina y  Ca-
ibe. Alinza internacionalde habtantes. Coordinador deestuio: Paul Maquet Makedonski.
Mayo 2013, Buenos Airs. Impresién: Cooperativa Chilavet, pigina 0
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cuenta abierta en el Banco de la Provincia de Buenos Aires, que actuard
como fiduciario.

Una de las causas de informalidad, como se indico en la introduc-
ci6n del capitulo ITT, s falta de politicas activas destinadasa los vacios
urbanos. Es decir, politicas dirigidas a evitar que aquellos lotes con la
infraestructura suficiente para ser habitados, contintien baldios o tierras
no edificadas.

Enla provincia de Buenos Aires se aplica el impuesto inmobiliario
2 todas las partidas urbanas y rurales, edificadas o baldias. La base im-
‘ponible, sobre la cual se aplica a alicuota, s el valor fiscal del inmueble
que surge de las operaciones de catastro. Durante 1996, a traves de la Ley
provincial de Catastro se realiz6 un avalo general de tierras urbanas y
rurales y la determinacidn de oficio de los valores de todas las viviendas
no declaradas, que comenzo a ser utlizado como base de célculo en 2000.
Aun con aquella actualizacion, el impuesto al lote baldio a diferencia del
edificado, posee una alicuota muy baja, lo cual beneficiaa a especulacion,
reteniendo el terreno con el fin de obtener mayores beneficios.

A pesar que este punto fue uno de los mis resistidos al momento de
anunciarse la sancién de la ley,cabe destacar que el sistema tributario en
América Latina es claramente regresivo si se lo compara con otros paises
del hemisferio donde los sistemas de evaluacién del impuesto ala propie-
dad estin ampliamente desarrollados,asi también como los procedimien-
tos de recaudacidn. Por lo tanto, en América del Norte, se encuentran
tasas impositivas del 3 al 4% en valores de propiedad relativamente bien
tasados, y el porcentaje de recaudacion para el impuesto a la propiedad
estd por encima del 90% en todos los estados en los Estados Unidos, con
la mayoria casi legando al 100%, en cambio en América Latina las tasas
raramente estén por encima del 1% y los valores de la propiedad rara-
mente son tasados por encima del 50% de su valor de mercado, represen-
tado s6lo ¢l 2,5% de la recaudacion impositiva total.

El objetivo de instrumentos como el impuesto inmobiliario pro-
gresivo y edificacién compulsoria es colocar en el mercado la tierra

265 Ver Smolks, Martm y Amborsky, David, Captura de lusalias para el desarrolly
urbano: una comparacion nteramericana. Documento publicado por e Lincoln Insttute of
Land Policy. www lncolnint edu.
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cas, incluyendo alimentos, agua potable, instalaciones sanitarias, salud,
vivienda, educacion e informacion. La pobreza depende no s6lo de in-
gresos monetarios sino también del acceso a servicios™*

Autores tales como Dréze y Sen® refieren al término “ausencia
de titularidades” en relacién con la pobreza, sosteniendo que tanto la
privaci6n como la carencia de recursos reflejan carencia de titularida-
des més que ausencia de articulos esenciales en si mismos. Es asi que,
ejemplifican, la fala de vivienda es el resultado de la falta de acceso ala
vivienda o a la tierra, no de la inexistencia de viviendas en si. Para estos
autores, la ausencia de titularidad es fundamental para la condicion de
pobreza: las personas con titularidades no son pobres. Deduciendo, que
la falta de titularidad estd dada principalmente por la falta de “acceso’

Asimismo, se incorpora en las menciones de pobreza el factor
“exclusién’, al efecto de su connotacién, nos remitimos a la definicién
dada por la Comunidad Europea: la pobreza, como la exclusion resul-
tante de la limitacion de los recursos. “Se considerardn pobres aquellas
personas, familias y grupos de personas cuyos recursos (materiales, cul-
turales y sociales) son limitados a tal punto que quedan excluidos del
estilo de vida minimamente aceptable para el Estado Miembro en el que
habitan"® En este sentido, la “exclusion social® incluye problemas que
resultan de la estigmatizacion y el rechazo social, afectando a ind
duos, personas y dreas geograficas.®!

Entonces, comprendemos a la pobreza desde un andlisis relacio-
nal, en términos de exclusién social como expresion extrema de des-

55 Asimismo, la Comisién Econdmica para América Ltina y el Caribe (CEPAL) en-
tiende por “pobreza extema” o “indigencia’ .. ' situacion en que no se dispane de los
ecursos que permitan satistacer al menos as necesidades bisicas de limentacion’ (hogares
Cuyos ingresos no alcanzan pra adguiri una canasta iticade aimentos s 0 destinaran
e s totalidad a dicho fn). Las canastas bisicas que dan lugar a 1a ineas utlzadas por la
(CEPAL son especifca a ada pai y espetan 45 estructuras de consumo prevaleientes n
clos.

59 Dréze, .y Sen. A Hunger and publc action (en espanol El hambre  a accion pi-
blca) Oxford: Clarendon Pres, 1989.

60 EEC 1985. On specific commuity acion to ot poverty (Council Decision of 19
December1934), 85/8/EEC en Oficial Journalof th EEC (Bruselas) Vol 2, N 24.

61 Paul,Spickr; Sonia Alvarez Leguizamdn y David Gordon (editoes). Pobrez un
losario intrnacional Coleccén CLACSO-CROP.
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pobreza- las cuales abarcan a los microcréditos, en una relacion de gé-
nero a especie podriamos afirmar, o cierto es que la normaa lo largo de
este capitulo ha echado mano sobre ambas herramientas como forma de
faciltar el mejoramiento de la calidad habitacional de los ciudadanos de
‘menores recursos.

Por su parte, el decreto reglamentario de la presente ley fja en los
‘municipios y entes gubernamentales este rol, dejando la participacién
de las ONG a expensas de lo que éstas resuelvan.

Articulo 41. - Asistencia écnica. Las organizaciones de microcré-
dito, incluidas en el articulo 40, deben ofrecer asistencia técnica, 0por-
tuna y ajustada a las necesidades concretas de las familias beneficiarias
delos préstamos descriptos en el articulo precedente, para que el roce-
50 de mejoramiento habitacional se desarrolle de manera satisfactoria
Para el cumplimiento de estas funciones el fiduciario asiste a las organi:
zaciones de microcrédito por medio de préstamos subsidiados, recur-
503 no reembolsables, capacitacion y asistencia técnica, acorde al cum-
plimiento de las metas de evaluacién y monitoreo, de fortalecimiento
institucional y de capacitacién de recursos humanos que previamente
establezca

Para llevar adelante este tipo de obras que prevé el fondo fidu-
ciario, es menester contar con asistencia técnica prestada por el ente
fiduciario y ademds contar con la ayuda del ente fiduciante, es decir,
del estado provincial o los municipios, quienes ademds de proveer con
fondos, deben prestar asistencia a los grupos que nucleen a las familias
en condiciones de obtener dicho financiamiento.

Esta asistencia a prestarse, a cual puede consistir en asistencia téc-
nica oportuna y adecuada, sea sobre aspectos financieros, sea sobre as-
pectos de construccién. Aquello a través del suministro de informacién
financiera bsica a los distintos actores que echen luz sobre las distintas
condiciones para acceder a créditos, las formas de pago, tasas de inte-
rés que se les aplicaran, etcétera y concederles la posibilidad de parti-
cipar como ciudadanos en el proceso de mejora de sus barrios, como
asi también, en la facilitacion de programas que ofrezcan ademds del
conocimiento técnico en construccién, una salida laboral genuina que
contemple los distintos oficios necesarios para la construccin, dando
lugar a mujeres y hombres involucrados en la tarea de participar junta-
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radas sobre las cuales se pretenden aplicar estas politicas de impacto
inmediato.

La norma propone una conjugacion de tareas entre organismos
gubernamentales, entre los cuales se encuentra la variada gama de insti-
tuciones estatales dependiente de los tres poderes del Estado (nacional,
provincial y municipal) y las organizaciones no gubernamentales ‘sin
Jines de lucro o mixtas es decir, aquellas que no son ni parte del gobier-
0 ni de alguna empresa privada o mixta con fines de lucro, que por lo
general se encuentran a cargo de ciudadanos comunes.

Lo significativo es que la ley le otorga calidad de “organizaciones
de microcréditos"*™ a las ltimas aqui mencionadas. Serén en definitiva
estas ltimas las que se relacionaran de manera inmediata y directa con
las familias beneficiarias.

Los microcréditos, entendidos estos como préstamos focalizados
hacia grupos poblacionales conformados mayoritariamente por perso-
nas de sectores sociales con escasos recursos ~que no cumplen con los
requisitos para acceder a un crédito ofrecido por los bancos comerciales
como apuntibamos- serén destinados al ‘pago de mano de obra y a la
compra de materiales ¢ insumos”

La microfinanza entendida como provisi6n de servicios financie-
ros para personas en stuacion de pobreza o clientes de bajos ingresos no
hasido una constante en la Argentina. Poner en valor la prictica de pro-
veer estos servicios de manera sostenible y a favor de los sectores mas
vulnerables de la sociedad es un gran acierto por parte del legislador.
bien existe una visién que ubica al microcrédito como servicio financie-
0 utilizado en forma de préstamos para microempresas y que no debe
ser confundido con las microfinanzas -las cuales se dirigen a un amplio
rango de necesidades financieras de parte de personas en situacion de

370 Muhammad Yunus, n 1976, fund l Banco Grameen para hacer préstamos a.
108 mis necestados en Bangladés, pas ubicado en e sur e Asia. Desde entonces, ol Ban-
<o Grameen ha distribuido mis de trs mil millones de ddlaresen préstamos a 2.4 milo-
nes deprestataios Paa asegurars a devolucion de los préstamos, e banco usa un sistema
de‘grupos de solidaridad" pequenos grupos informales que salican préstamos e conjunto
y cuyos miembros acian pars garantizar la devolucion de préstamo  se apoyan los unos
2108 otrosen el esfuerzo de mejorar conémicamente. Ademnds e los microcréditos, ofrece
résamospara e ivinda, s oo Foancacin i rojecos e e el et Y
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protecciones especiales, considerados por su edad, nifios, nifas, jove-
nes y ancianos; por su género, a las mujeres; por su identidad étnica;
por consideraciones especiales, personas con discapacidades y vetera-
nos de guerra st

Desde esta misma comprensién, el articulo 15% de “Pardmetros
de calidad” de la presente ley dispone en su inciso f) el respeto a las
normas de diseiio sobre accesibilidad, que deberdn aplicarse en las
construcciones destinadas a personas con necesidades especiales, en
relacién a las personas con discapacidades fisicas, intelectuales y sen-
soriales.

Asimismo, la Observacion General N° 4 del Comité de los De-
rechos Economicos, Sociales y Culturales, identifica aspectos del
derecho a una vivienda que la convierten en “adecuada’; conside-
rando que deben ser tenidos en cuenta en cualquier contexto detes
minado, menciona que uno de esos aspectos refiere a la “asequib
lidad”, estableciendo que debe concederse a los grupos en situacion
de desventaja un acceso pieno y sostenible a los recursos adecuados
para conseguir una vivienda, debiéndose garantizar cierto grado de
consideracion prioritaria en la esfera de la vivienda a los grupos des-
favorecidos como las personas de edad, los nifos, los incapacitados
fisicos, los enfermos terminales, los individuos VIH positivos, las
personas con problemas médicos persistentes, los enfermos menta-
les, las victimas de desastres naturales, las personas que viven en
zonas en que suelen producirse desastres y otros grupos de personas.
Concluyendo, que tanto las disposiciones como la politica en mate-
ria de vivienda deben tener plenamente en cuenta las necesidades
especiales de esos grupos.

A partir de estas consideraciones y las desarrolladas por ONU-
Hibitat, acordamos la pertinencia legislativa de priorizar la atencion
a aquellos grupos o personas que enfrentan dificultades para jercer

61 En especil e incso 10 de ariculo 6 de s Consitacinprovincial hce mencidn
s veteranos de uerra estableciendo que el Estado provncial adoptard politcasorentadas
2 asistrosy facilale el acceso  una vivienda digna.

65 A este punt lo desarrollaremos en el articlo 15, Capitalo I

66 Observacion General N 4 El drccho a una vivienda adecada (Pirafo | delar.
eulo 11 de Pact).
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Consideramos que incluir un apartado en la ley destinado a la
asistencia de las cooperativas de ahorro y crédito es consecuente con lo
planteado y desarrollado a lo largo de la secci6n que venimos analizan-
do. Varios son los objetivos propuestos en la norma, pero es necesario

renciar y delimitar el alcance de las atribuciones delegadas a la au-
toridad de aplicacion.

Existen infinidad de acepciones al respecto, pero puede concep-
tuarse y definirse a las cooperativas como “una asociacion auténoma
de personas que se han unido voluntariamente para hacer frente a sus
necesidades y aspiraciones econdmicas, sociales y culturales comunes por
medio de una empresa de propiedad conjunta y democrdticamente con-
troladas” " siendo la gestién democritica ofra de sus caracteristicas
principales y distintivas.

Las cooperativas de ahorro y erédito estén legalmente constituidas
como establecimientos financieros sin fines e lucro, creadas principal-
mente para satisfacer las necesidades financieras de ciudadanos de bajos
y medianos ingresos, quienes habitualmente no gozan de los servicios
ofrecidos por el sistema bancario existente. Es por ello que el legislador
ha creido conveniente afianzar tales instituciones con el fin de “conso-
lidar los recursos provenientes del ahorro” de sus asociados, sino que ha
proyectado reforzar y estimular “acceso a servicios financieros™ y las po-
sibilidades de los mismos de alcanzar “créditos hipotecarios” destinados
de manera especifica a la “produccidn, mejora, ampliacion o adquisicion
de sus viviendas”

El cooperativismo de crédito en la Argentina ha sido el mecanis-
‘moatravés del cual la franja poblacional de menores recursos ha tenido
acceso al crédito para satisfacer sus necesidades locales, reinvirtiendo
os recursos financieros en quienes los originaron, ha conformado un
‘mecanismo auténomo mis arménico con la estructura federal de nues-
tro pais, descentralizando un sector del campo financiero, con marcada
trascendencia social.

La ley nacional 20337, rige actualmente a las organizaciones
cooperativas de la Argentina. Contempla una autoridad especifica de

271 Allanza Cooperativa Internacional,en su Declaracién sobre ldetidad y Princi-
pios Coaperativs, adoptados en Manchester en 1995,
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igualdades.® En materia e acceso a una vivienda y hibitat adecuado,
abordar la problemitica de aquellos que se encuentran en condiciones
paupérrimas significa identificar las causas generadoras de desigualdad
y emprender politicas piblicas que tiendan a: intervenir en el mercado
de suelo urbano; establecer como regla principal la justa distribucién de
las cargas y beneficios que produce el crecimiento de las ciudades;inter-
venir por via impositiva para limitar las practicas especulativas tendien-
tes a la retencion de tierras y viviendas en virtud de la funcién social de
la propiedad; desarrollar nuevas dreas residenciales, ejecutar proyectos
deintegracin socio urbanistica de villas y asentamientos precarios; en-
tre otras politicas previsoras y activas que atiendan de forma integral a
la problemitica habitacional y garanticen el derecho a la ciudad, ins-
trumentos de accién que en definitiva contribuyan a una sociedad mas
justa e igualitaria y que creemos han sido objeto de la presente ley.

El derecho, frente a diferentes necesidades

En relacién con la consideracién de atencién prioritaria a quienes
tienen “necesidades especiales’, esta deferencia propuesta por el legisla-
dor respondea a premisa de no considerar a todas las personas del mis-
mo modo, presentdndose una importante heterogeneidad de vivencias,
segin edad, sexo, pertenencia étnica, entre otros factores distintivos,
que condicionan ¢l acceso a una vivienda.

Este convencimiento ha llevado a desarrollar anlisis desde
perspectivas especificas, tanto es asi que la Constitucion provincial,
en el articulo 36 citado, identifica como sujetos de derechos sociales
a distintos colectivos o grupos de personas,” ante quienes establece

62 “Como sral de manera muy pertnente Castel (1997 108), wno de s autores clave
~en muestra opinidn- para entender La cuestion social,en la era dl capitaliso globalizado:
el Corazin de I problemitca de a excluson no st donde encontramos  los excuidos” O
<, hay que biscarla en e contrl y acaparamiento de o ecursos por cirtos grupos sociales
qué marginan a otos. Por o, s imprescindibe tener una comprsion relacional de las caren.
cas .| Amiérca Latina no e argion del mudo ms pobre sino a s desigualen cuaro
la disribucin de susrecarsoseconomicos” Sainz-Salas, De la pobreza a I excluson social. L
persisencia de la isera en Centroamérica. Fandacion Carolina - FLACSO Costs Rica, San
Tos. Agosto 2006 Pigs 5y 5.

6 De igual modo la Constiucion Nacional dispone en su artculo 75, inciso 23, 1a
obligacin para el Congreso de adoptar medidas de accion positiva e relcion con cuaro
rupos especicos: ifos, mujeres, ancanos y ersonas con discapacidad.
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‘mente con los demis vecinos en la mejora de su habitat, de manera de
afianzar lazos sociales.

Articulo 42. ~ Exencién impositva. Las operaciones de financia-
miento que e realicen en el marco del istema de financiamiento y asis-
tencia técnica para la mejora del hibitat popular creado en la presente
seccidn se encuentran excntas de los impuestos  los ingresos brutos y de
selos y de las tasasretributivas de servicios.

El legislador, en concordancia con las prerrogativas y dispensas
implantadas a o largo de toda la seccidn, ha resuelto privilegiar al iste-
ma de financiamiento y asistencia técnica eximiéndolo impositivamente
de determinados y concretos gravimenes. Ello es justo y acertado dado
que cominmente la disposicion de exenciones es taxativa y de interpre-
tacién restrictiva. Lo normativa es concreta y especifica, exime ‘las ope-
raciones de financiamiento que s realicen en el marco del sistema’ Serin
entonces actividades o supuestos en las que aun realizéndose el hecho
imponible receptado por Ia ley impositiva provincial, no haré nacer la
obligacién de contribuir, quedando excluidos del pago de los impuestos
a los ingresos brutos, sellos y tasas retributivas de servicios. Si bien lo
que se exime son ciertas actividades, el fin ltimo del legislador es bene-
ficiar a los sectores a los cuales se destina la promocion de crédito. Poli-
tica econémica acertada a nuestro entender, dado la conveniencia de no
gravar alas actividades que estén destinadas al mejoramiento habitacio-
nal delas familias de menores recursos. La equidad es una de s razones
por las cuales se dispensa de la obligacién de pagar ciertos tributos y es
16gico que asi sea, ya que la capacidad economica de los sujetos a quie-
nes se beneficia con las exoneraciones merecen un tratamiento especial
por parte del Estado.

Articulo 43. - Apoyo cooperativas de ahorro La autoridad de aplca-
cion, por i o en forma asociada con otrasinstituciones piblicas o privadas,
debe apoyar todas aquelas iniciativas de cooperativas de ahorro y crédito
en vivienda y habitat, existentes o en formacion, para que sus asociados
puedan consolidar los recursos provenientes del ahorro, tengan acceso a
servicos financieros y obtengan créditos hipotecarios para a produccion,
mejora, ampliacién o adquisicidn de sus viviendas.
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En este sentido entiende la Observacién General N°4° del Co-
mité de los Derechos Econémicos Sociales y Culturales, al disponer
que “Los Estados Partes deben otorgar la debida prioridad a los gru-
pos sociales que viven en condiciones desfavorables concediéndoles una
atencidn especial. Las politicas y la legislacidn, en consecuencia, no de-
ben ser destinadas a beneficiar a los grupos sociales ya aventajados a
expensas de los demds”

Cuando hacemos referencia a las poblaciones con mayor grado
de vulnerabilidad, lo hacemos segin el entendimiento de considerarla
“como un estado o circunstancia desfavorable, de desventaja o de caren-
cia, en la que se encuentran personas que pertenecen a ciertos categorias
sociales respecto del grado de satisfaccion de sus necesidades especificas,
el goce y el cjercicio pleno de sus derechos fundamentales y el acceso a los
Grganos de procuracion ¢ imparticion de justicia.* La atencion priorita-
tia referida en la ley tiene como antecedente normativo nacional® a la
Constitucién de la Ciudad Auténoma de Bucnos Aires, que en similares
términos en su articulo 31 dispone: “La ciudad reconoce el derecho a una
vivienda digna y a un hdbitat adecuado...dando prioridad a las personas
de los sectores de pobreza critica y con necesidades especales de escasos
recursos’

Empero, a diferencia de la normativa referenciada, laley provincial
establece su atencion en las “familias bonaerenses con pobreza critica’,
sobre la base del reconocimiento constitucional de la familia, que esta-
blece el articulo 36,inciso 1, de la Constitucion de la provincia de Buenos

35 Aplicacion del Pacto Inernacional delos Derechos Economicos, Sociales y Cul
turales, Observacion general 4, 1 derecho a una vivienda adecuada (pirraio | del articulo
11 defaco. st perido desesones. 191, UN- Do, E19112 (191, spcilmee
elpunto 11

49 “La vulnerablidad incde de manera negativa n las oportunidades par tener una
vida digna, pone en iesgoa salud y I vida, priva 1 personas, ncluso provoca pérdida
de la confanza y el respeto n si mismas” Jorge Ulses Carmona Tinoco, Panorama y pro-
puestas sobre I aplicabldad de los derechos de s grupos en ituacion vulnerables. Derechos
Humanos, Memaria del IV Congreso Nacionalde Detecho Consitcional. .3 Mérico, 1.
UNAM, a0 2001

50 La Ley de Viviends mexicana n su atculo 87 retire  las politicasy programas.
deviviends, y n su pirrafo I efier 1 stencion prioitaria d los grupos vulnersblcs mar-
ginados o en situacion de pobreza
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Por lo tanto, creemos que el objeto de Ia presente ley debe ser pro-
‘mover la intervencin piblica, generando regulacion y limitaciones ad-
ministrativas sobre el derecho de propiedad, que deben ser entendidas
al mismo tiempo, como responsabilidades, requisitos y oportunidades
para un desarrollo huraano con cohesion social.

Articulo 20 - Lineamientos generales. La presente ley define los I
‘neamientos generales de las politcas de hibitat  vivienda y regula las
acciones dirgidas a resolver en forma paulatina el défcit urbano habita-
cional, dando prioridad  las familias bonacrenses con pobreza critica y
con necesidades especiales.

La igualdad de oportunidades en el acceso a una vivienda
y hibitat digno

El proceso de desarrollo urbano, en nuestro pais, y en especial en
Ia provincia de Buenos Aires, ha definido ganadores y perdedores. Den-
tr0 de los primeros estén quienes se han visto beneficiados por el de-
sarrollo y crecimiento que ha experimentado nuestro pais en la dltima
década, absorbiendo para si la mayor parte de la renta urbana 2 partir
de mecanismos de apropiacién de la valorizacién inmobiliaria, del mis-
'm0 modo, estin vastos sectores sociales definidos en este articulo como
“familias bonaerenses con pobreza critica y necesidades especiales”, que se
ven obligados a habitar nuestro territorio en la informalidad, margina-
lidad y la exclusion de la riqueza urbana

El articulo analizado, parte del reconocimiento constitucional del
derecho a la vivienda y a un hibitat digno, proponiendo resolver pro-
gresivamente el déficit habitacional  través de politicas piblicas activas.
En este sentido, el legislador dispuso una politica publica habitacional
universal; empero focalizard sus acciones en la prioritaria atencion de
las poblaciones con mayor grado de vulnerabilidad social, que son las
familias que se encuentren en situacién de pobreza critica y a aquellas
que tengan necesidades especiales, compensando de esta forma las des-
igualdades sociales existentes.”

37 Veronica de I Rosa James. Accones postivas y dereos humanos:l caso de s
pucbios originariosde Mésico. Comisiin Nacional d los Derechos Humanos, Méxica, Ao
2010 Piginas 55 y s.“Es imposible e desarrolode un Estado, i s poltcas pubiis no e
orintan al mejoramiento consantey el bienestar deosgrupos en situacion e vibnrabililod
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En relacion a la vivienda, Ia discriminacion puede adoptar las si-
guientes formas:legislaci6n, politicas 0 medidas discriminatorias; orde-
nacion territorial; desarrollo excluyente; exclusion de los beneficios de
Ia vivienda; denegacion de la seguridad de tenencia; falta de acceso al
crédito; participacin limitada en la adopeion de decisiones; o falta de
proteccion conira las prcticas discriminatorias aplicadas por agentes
privados

La normativa en materia de igualdad y no discriminacién, obliga
alos gobiernos a combatir la discriminacin de iure y de facto, a remo-
ver los obstculos que impiden el acceso a servicios sociales bisicos en
condiciones de igualdad, y a visualizar y priorizar a esos grupos en las
politicas, programas y presupuestos.* En sintesis: propiciar una igual-
dad real de oportunidades y eliminar arbitrarias discriminaciones entre
las personas.

Una de las formas de exacerbar la condicion de vulnerabilidad de
un sujeto y profundizar la discriminacion social, mds extendida y viola-
toria de derechos humanos fundamentales, es la pobreza.*

Pobreza: exclusién y falta de acceso
Entre las diferentes conceptualizaciones que pueden encontrarse

de “pobreza critica’, las Naciones Unidas la define como “la condicién

caracterizada por una privacion severa de necesidades humanas bisi

54 Naciones Unidss Oficina del Alto Comisionado para os dercchos humanos.
ONU- Hibitat. £l derecho a una vivienda adecuada. Follto Informativo N° 21/Rev1. Ao
200,

55 Guia par a formulacdn de poliicas piblicas sectoriaes, SSENPLADES, Quito,
ano201L

56 Hl relator especial ehor Milonn Kothari sobre una vivienda adecuads también ha
puesto de relieve que I discriminacion y la segregacion con respecto  a vvienda pueden
proveni dea pabrera y s marginacion cconomica. Ver AHRCI7/16- 13 de fbrero de 2008,
Pirrsfo 23,

57 Veéase Pal, Spicker; Sonia Alvarez Leguizamsn y David Gordon (editores). Po-
brecas Unglosarionternacional, Coleceién CLACSO-CROP De la lectursde las diversas de.
inicones, pueden extraerse lertos factores caractersico, tales como: pecesidades bisicas
insatisfechas, prolongadas en e tempo: imitacion de recursos, qu incide en a disminucion
el nivel de vidas fruto de una desigualdad socal, donde secaece de seguridades bisicas.Io
quese manifests en una situacion de vlnerabildad ante Lo iesgos sociles y compromete
Seramente sus oportunidades pararecupera sus deechos  para reasumir sus responsabi-
idades s futuro.
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Aires El texto constitucional la identifica como el niicleo primario y
fundamental de la sociedad, procurando su fortalecimiento y proteccion
moral y material. Con el concepto “familia’, se designa colectivamente
al conjunto de las personas fisicas que son parte de ella; por su parte,
el “derecho de la familia” comprende “derechos de las personas fisicas
en sus relaciones de familia, tanto dentro de la familia como frente al
Estado y a terceros ajenos a ella y es en este sentido que el legislador
reconoce la atencion prioritaria que debe brindar el Estado  las familias
con pobreza critica y con necesidades especiales en relacion al derecho
alavivienda.

Laley analizada es, razonable y logicamente, conteste con la Cons-
tituci6n de la provincia de Buenos Aires, a cual dispone en su articulo
11,y en concordancia, en el rticulo 36, la igualdad ante la ley de todos
los habitantes, estableciendo como deber de la provincia la promocion
del desarrollo integral de las personas garantizando la igualdad de opor-
tunidades, promoviendo la eliminacion de los obstéculos econémicos,
sociales o de cualquier otra naturaleza, que afecten o impidan el ejerci-
cio de los derechos y garantias constitucionales (articulo 36, inciso 7: el
derecho a la vivienda).

La perspectiva de un enfoque de derechos, desarrollado en la In-
troducci6n al Capitulo I, nos lleva a analizar en este aspecto, dos de
sus principios operacionales: la igualdad y la no discriminacion, prin-
cipios rectores fundamentales de los derechos humanos y componen-
tes elementales del derecho a una vivienda adecuada. En este sentido,
la discriminacién es toda distincién, exclusién o restriccion hecha por
motivo de las caracteristicas especificas de una persona, tales como la
raza, la religion, la edad o el sexo, origen nacional o social, posicion
econdmica, entre otros,” cuyo efecto u objetivo es dificultar o impedir
el reconocimiento, disfrute o ejercicio de los derechos humanos y las
libertades fundamentales.

51T Constitucion Nacional conssgrscomo vor principal i proteccio inegeal
el famils en ol articula 14 i, e "

52 German Bidart Campos, Trtado de deecho consitucional arentin LB, Edo-
il Edir, Bucnos At 3o 2001 P, 215

53 Pacto Intenacionl de Derechos Econdimicos, Socaes y Calturaes, rticlo 2.
pirrafo sgundo.
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Articulo 35. - Participaciin y eleccion de representantes. En cada
proceso particular de integracion sociourbana de villas y asentamientos
precarios se debe asegurar I plena participacién de los habitantes, tanto
en forma individual como colectiva.

Enlos articulos 35 y 36, se plasman dos de los principios basicos
de laley, como son los derechos a la participacion ¢ informacion en los
procesos de integracion como politicas piblicas.

El articulo 35 contempla que se garantice la participacién in
vidual y colectiva, y que lo haga no con formulas preestablecidas, sino
que se tenga que generar en cada proceso de integracion, teniendo
en cuenta que cada barrio tiene realidades y caracteristicas propias.
Dando asi también la posibilidad a quienes individualmente no se en-
cuentren representados por el colectivo, si existiera organizacion, que
puedan tener también la posibilidad de ejercer su derecho a la parti-
cipacion.

Asi, de estos mecanismos que se generaran en cada caso con-
creto de participacion democritica, deberdn surgir los representantes
del barrio que serén siempre habitantes del mismo. Es importante re-
marcar que el 0 los representantes del barrio en la Mesa de Gestion
Participativa deberdn ser vecinos que habiten el barrio. Siguiendo
los lineamientos del arquitecto Victor Sail Pelli en Habitar, partici-
par, pertenecer. Acceder a la vivienda — incluirse en la sociedad™ “es
posible afirmar que las necesidades de la gente son el centro y la mot
vacion genuina de la accion social de vivienda y que toda elaboracidn
tedrica, de accion, o de decision politica, sobre la solucidn habitacional,
debe tener su basamento en el conocimiento profundo y constantemente
actualizado de las necesidades de las personas, entendido como cono-
cimiento construido junto con la misma gente que las padece, no sélo
la de las estadisticas y de las encuestas sino las personas concretas, con
nombres, rostros y didlogo, una por una, uno por uno” En el sentido
que nos guia el referido autor, el “proceso mismo de acceso a la situa-
cién habitacional, en cuanto acontecimiento de suficiente envergadura
y trascendencia en la vida de la familia (o individuo), como factor en
Si mismo de su encauzamiento hacia la adquisicion (o recuperacion) de

258 P
enla socidad.

itor Sail, Habiar, Participar, Petenecer. Acceder  l vivienda- inclirse
buko. 2007, Bucnos Airspp. 23 47
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"b. Deberén ser elegidos por voto secreto en asamblea convocada
alefecto.

"%, Para los representantes colectivos, no son exigibles las forma-
lidades establecidas por Ia ley para sociedades o asociaciones, recono-
ciendo las juntas vecinales, cuerpos de delegados y toda otra manera
informal de representacién que se dicte cada barrio. La tinica exigencia
es que lleven o empiecen a llevar un libro de actas rubricado por la au-
toridad de aplicacion.

“d. Entre los representantes se deberd garantizar como minimo el
cupo establecido en la ley provincial 11.733”

Articulo 36. - Planes de Integracién Sociourbana. Mesa de Ges
La autoridad de aplicacion elaboraré planes particulares de integracion
sociourbana para llevar a cabo las acciones prescritas en el articulo 27
inciso ), los que debe someter a consideracién y aprobacién previa de
‘una mesa de gestion participativa para la urbanizacion de villasy asenta-
‘mientos,integrada por representantes de la autoridad de aplicacion, del
involucrado en la urbanizacién, del Poder Legislativo, de los
representantes del barrio alcanzado por a misma y del Defensor del Pue-
blo. La cjecucion de los planes quedar igualmente sujeta al seguimiento
permanente por parte de la mesa de gestion participativa.

Se crea la Mesa de Gestioén Participativa para la Urbanizacién de
Villas y Asentamientos y determina sus integrantes. En cuanto a los
representantes del Poder Legislativo, al no determinar especificamen-
te entendemos que serdn los presidentes de cada Cdmara quienes dis-
pondrin de los mecanismos de eleccion de su representante en la mesa.
Los representantes del barrio serén quienes surjan del procedimiento
estipulado en el articulo anterior. También serd integrada por represen-
tantes de la autoridad de aplicacién, del municipio involucrado en cada
proyecto particular y el Defensor del Pueblo de la provincia de Buenos
Aires.

Seri la autoridad de aplicacion quien se encargue de elaborar los
planes particulares de integracion socio-urbana, que deberé someterloa
consideracion y aprobacion de la Mesa de Gestion Participativa. En caso
de ser aprobado el plan, la mesa deberé también realizar el seguimiento
dela ejecucion del mismo.
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capacidades de gestion y de espacios de poder de decision, imprescindi-
bles para la superacion de la situacion de exclusion y para el ingreso en
paridad de derechos y obligaciones en el tejido social. La incorporacién
de este nuevo clemento dentro de la estrategia habitacional implica un
replanteo de los modos de accion: el enfoque de la accion de produccién
y provisidn de la solucion habitacional como una experiencia de empo-
deramiento requiere la introduccion de pautas ficrtes y equitativas de
participacidn del futuro habitante en la gestion integral del proceso de
produccién y provision de la vivienda y de una estructura rigurosa de
‘gestion concertada”,

En el sentido analizado, el informe “Seguridad en la tenencia”
presentado por la relatora especial de la ONU sobre una vivienda
adecuada,* se refieren al empoderamiento de los pobres de las ciuda-
desy las responsabilidades que tienenlos Estados al respecto. Expresan-
do que los Estados deben ser responsables ante los pobres urbanos y a
esos efectos, tendrn que hacer que la informacion piblica relacionada
con la tenencia, sea accesible a todos, en tiempo y forma; garantizar la
transparencia de toda toma de decisiones, incluidas las razones de las
decisiones; garantizar la participacién libre, informada y significativa
de los pobres urbanos en el disefio ¢ implementacién de medidas para
garantizar su estado de tenencia; entre otros.

Ser parte del proceso de integracién, refuerza el sentido de perte-
nencia en el grupo, favoreciendo a una mayor cohesidn social.

Por iltimo debemos mencionar que creemos dada su importancia
y centralidad para la consecucion de los fines previstos el mencionado
articulo debi6 haberse reglamentado. A modo de sugerencia ofrecemos
la siguiente propuesta reglamentaria: “La plena participacion y eleccion
de los habitantes, tanto colectiva como individualmente, tendrd los si-
guientes requisitos:

% Los elegidos deberén vivir en el barrio.

259 Informe “Seguridad enatenencia” resentado por Iarelatora especial dea ONU
sobre una vivienda adecuada, Raquel Rolnik, en el Consejo de Derechos Humanos de la
ONU, 25 reunion, marzo de 2014, E documento completo (A/HRC/25/54) et dsponible
envewwohchrorg y en whewightiohousing org.
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d. La Mesa de Gestion se reuniré una vez cada 30 dias, salvo que
las partes decidieran un tiempo menor. La misma designaré una persona
como presidente de la Mesa de Gestion.

. Todos los integrantes de la mesa podrin ser acompafiados por
asesores para temas especificos o técnicos, sin mis requisitos que su in-
clusion en el libro de actas general.

J: La Subsecretaria de Tierra y Urbanismo o quien en el futuro la
reemplace y la Municipalidad coordinardn la convocatoria a las sesiones
de cada mesa por medio fehaciente.

& En cada mesa se llevaré un libro de actas general que describird
en forma sucinta lo tratado enla sesion y las votaciones y acuerdos arri-
bados

h. Las decisiones se tomarin por consenso, o en su defecto por ma-
yoria simple de los miembros presentes. En caso e empate, decide el
presidente. El qurum estard dado por simple presencia siempre y cuan-
do estén presentes al menos dos de los representantes del barrio donde
seintervendri.

. Cada plan particular de integracion sociourbana a implementar-
se deberd tener asegurado el funcionamiento permanente en el barrio de
un equipo interdisciplinario de gestion del mismo.

j. Finalizada la operatoria, programa u obra de que se trate, los
distintos niveles del Estado (nacional, provincial y municipal) deberdn
presentar a la Mesa de Gestion un resumen acabado de su intervencion,
el que deberd ser aprobado por esta”

Seccion 111
Fomento del crédito para la mejora del hdbitat

El sistema crediticio argentino tuvo en los tltimos aos una logica
que o alienta el destino de fondos hacia la implementacion de politicas
habitacionales. Ello se debe a diferentes y variadas causas.

La promocién del crédito destinado a la mejora del habitat en
la Argentina tiene una larga historia de dificultades. Sin lugar a du-
das, la década del 40 y principios del 50 fue el periodo en que se
produjo la mayor inversién por parte del Estado en tal sentido. El
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De esta forma la ley crea un sistema participativo y de control que
democratiza la implementacién de las politicas de habitat.

Si bien en el decreto reglamentario se dispone el contenido de los
planes particulares que debers elaborar la autoridad de aplicacin,
creemos que el texto es insuficiente, por lo que proponemos para una
futura revision el

a. La autoridad de aplicacion elaborard el Plan de Integracin
Socio Urbana de cada villa o asentamiento en forma articulada con la
Mesa de Gestion que se conforme en cada caso y a partir de la informa-
ci6n del registro creado en el articulo 28. En todos los casos se asegura-
réla mixima coordinacion y participacion de los programas nacionales
vigentes.

Los planes particulares elaborados por la autoridad de aplicacién
deberdn contener:

1. Esquema director con as pautas de disefo aseguir en materia de
trazados, dimensiones y localizacion de espacios verdes y reservas para
equipamientos, continuidad vial ¢ integracion con entorno, infracstruc-
turas necesarias, pardmetros urbanisticos de referencia, entre otros, ello
en el marco de o establecido en los aticulos 26 al 35 de laley.

2.Cillulo del presupuesto necesario para l implementacion del plan.

3. Modalidad de gestion, plazos de ejecucion y etapas de actuacion.

L Mesa de Gestion Urbana se conformard de la siguiente manera:

- Dos representantes del Ejecutivo municipal involucrado.

- Almenosun representantesdel Legislativo municipalinvolucrado.

- Un representante e a autordad de aplicacién.

- Cuatro representantes del bario donde e inervendri.

- También podrin ser parte de la misma otros actores locales

omo por cjemplo un representante de la Defensoria del Pucbl.

350 Dichos plnes,sepinldecreto 1062 contendrin: squems dircorco s
s de disco s en mateis d razado, imensione  localacio de spacios verdes
 reervas par cqupamiento,continuidad vil ¢ ntegracn con ntorno, nraestrucurss
ecesais, parimetros rbanisticosde rfeencia, et tros,lloen € marco d o estabe-

cido en los artculos 26 a1 35 de a ey clculo el presupuesto necesaro para a mplemen:
cion del plan I modalidad de gestion, plazos decjecuciony tapas d actuscin.
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sean entidades financieras, por lo que la funcion de los bancos es de vital
relevancia a la hora de proponer la dinamizacién del crédito.

La reciente reforma  a carta orgénica introduce dos disposiciones
tendientes a abaratar el crédito y estimular la adquisicion de “primera
vivienda” al eximir del encaje existente los depdsitos bancarios destina-
dos a esa actividad, y fjar las tasas de interés por un periodo de ocho
afios para esa misma actividad, sin estar sujetas 2 ninguna variacién.

Como contrapartida de lo analizado precedentemente en general
os bancos privados de la Argentina se han dedicado a estimular crédi-
tos al consumo y servicios a altas tasas de intereses.

Ha sido notable el aumento del negocio financiero en la Argenti-
na, o que ha generado una extraordinaria y creciente rentabilidad para
os agentes financieros. Los tradicionales servicios bancarios, como los
préstamos al consumo, comisiones, aranceles y seguros, se incrementa-
ron a través del sistema de promociones reproduciéndose la emisidn de
tarjetas.

En este contexto se establece en la norma la constitucion de un
fondo fiduciario para garantizar el acceso justo l hibitat y vivienda ade-
cuada de miles de familias de bajos recursos con déficit urbano habita-
cional, contdindose de este modo con un instrumento financiero desti-
nado al cumplimiento de los programas habitacionales previstos en la
ley.

En palabras de Hayzus: “El fideicomiso sirve de marco y sustento
juridico para la asignacién de beneficios econémicos derivados de la
propiedad de ciertos bienes, conforme a la voluntad de su duefio y con
efectos hacia el futuro. Es un modo de disposicion que ata a los bienes a
un destino determinado en interés de personas distintas de aquella que
recibe la propiedad”.

En el Derecho Romano los antecedentes los encontramos en la fi-
gura de la fiducia y de las herencias fideicomitidas. La fiducia era un con-
trato real en el que una persona le transmitia a otra la propiedad de una
cosa estipulando que quien recibia la cosa se comprometia a restituirla
asu transmitente o a usarla con un fin determinado, al cumplirse una
condicion o plazo acordado por las partes quienes recibian respectiva-
mente los nombre de “fiduciante” y “fiduciaric”
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rol del Banco Hipotecario Nacional (BHN)* tuvo un protagonismo
esencial, proveyendo financiamiento para la adquisicion de viviendas
por parte de los trabajadores con créditos a largo plazo y tasas de in-
terés razonables. Cabe destacar que la mencionada entidad creditic
fue privatizada en el aio 1997, en el marco de la ley 24.855. El Banco
Hipotecario Nacional, que histéricamente cumplio el rol de facilita-
dor del acceso al crédito, fue creado en 1886 como una entidad au-
tarquica. Su principal actividad habfa sido historicamente la de otor-
gar préstamos para la compra, construccion y refaccion de viviendas.
Durante el periodo 1989-1993 el mismo sufre una restructuracion
a consecuencia de lo cual se cierran mis de la mitad de sus sucur-
sales, reduciendo significativamente sus actividades de otorgamiento
de préstamos hipotecarios residenciales. En las décadas del setenta
y ochenta, el Estado organizé una politica de vivienda basada en el
impulso a la oferta de construcciones con destino a los sectores de
‘menores recursos, con el desarrollo del FONAVI™®. En la década del
noventa se produce un cambio sustancial con una mayor participa-
ci6n del sector privado a partir de la 16gica de produccion de vivienda
como reserva de valor. Otro de los factores que han contribuido a la
insuficiencia crediticia con destino a la mejora habitacional, se debe
a las normas dictadas por la principal autoridad monetaria del pais,
¢l Banco Central, que no ha llevado adelante una politica monetaria
y financiera dirigida a orientar crédito hacia los sectores de menos
recursos de la sociedad satisfaciendo de ese modo la necesidad de
ivienda.
Entre las funciones y facultades del Banco Central esté la de re-
gular la orientacion del crédito. Es importante subrayar que ¢l mismo
tiene prohibido otorgar créditos a personas fisicas o juridicas que no

261 Bl Estado nacional por aquells épocas organiz la construccén de barios
“modelo” destinados preferntemente a sector aslariada. Durante o periodo 1943.1946, el
Banco Hipotecario Nacionalotorgb 130.000 préstamos y en 1952 habla constrido 217.000
viviendas. Los planes de pago e extendian a treina ahos con un intrés del 5,75% anual.

262 Laley 21,581 stabecia una contrbucin slaral haca el fondo del 5% a apori
en partes iguales por empleadores y empleados, mis aports de o trabajadores aanomos.
(20%). £l cambio que se introdujo en 1991 en el FONAVI fue I liminacion de los gravi-
menes del $% de s remuneraciones  cargo del empleador (con el objetivo de baar costos
Iaborale)  se los eemplazo por un impuestoa los combustbis iquidos y al gas natural
ey 23.966),
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como Programa e Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda
Unica Familiar (Pro.Cre.Ar), el cual da forma a esta herramienta me-
diante un fondo fiduciario con recursos publicos para atender a la cons-
truccién de viviendas y desarrollo integral de proyectos urbanisticos €
inmobiliarios para el acceso a la vivienda familiar, inica y permanente ,
como asi como para otorgar créditos para la construccién, adquisicion
de vivienda a estrenar, ampliacion, refaccion, terminacion, compra de
terreno y posterior construccion, de viviendas familiares, todo ello a
través de la participacidn de los Estados nacional, provinciales y mu-
nicipales, coordinando su actuacién con Banco Hipotecario S.A. en su
cardcter de fiduciario.

Este fideicomiso establecido por un plazo de duracién de 30 aios
tiene como partes (fiduciantes) estatales al Ministerio de Economia de
IaNacion, que aporta fondos del Tesoro nacional, a la ANSES, que apor-
ta fondos del Fondo de Garantia de Sustentabilidad, ala Agencia de Ad-
ministracién de Bienes del Estado, que aporta inmuebles pertenecientes
al Estado nacional y al Ministerio de Planificacion Federal. En cardcter
de beneficiarios del mismo se contemplaron personas fisicas con desti-
no de los fondos prestados para vivienda tnica, familiar y de ocupacién
permanente, con cinco segmentos de ingresos y tasas diferenciales en
forma progresiva. **

El fideicomiso permite crear un patrimonio separado ad hoc, que
seri utilizado para una finalidad determinada y que en consecuencia no
podrd ser detraido de su objeto original ni reducido.

Enel sistema de administracion financiera de nuestro pais no exis-
tela figura de presupuestos plurianuales (presupuestos que podrian vo-
tarse por un periodo mayor a un ao); por lo que ante esta limitacion los
fondos fiduciarios sirven como una suerte e presupuesto garantizado
por més de un periodo calendario, para asegurar el financiamiento y es-
tabilidad de un programa publico (en ese sentido téngase en cuenta que
el Programa Pro.Cre.Ar lleva desembolsados més de 25.000 millones de
pesos para sus mis de 120000 obras terminadas y en marcha). Es decir,
estabilizan financieramente las politicas publicas al asegurar su finan-
ciamiento futuro, apartando fondos del Tesoro piiblico para que tnica-

268 Ver www procrear gobar
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La fiducia al mismo tiempo podia clasificarse segin se utlizara
como un medio de garantia del cumplimiento de una obligacion: “idu-
cia cum creditore", o bien con el objeto de cumplir con el fin propuesto
en el pacto de fiducia, basindose en relaciones de confianza, moralidad
ylealtad.

Las herencias fideicomisarias se pusieron en practica en el marco
del derecho sucesorio romano, en los que el testador que deseaba bene-
ficiar a una persona que no tenia capacidad para heredar, le requeria a
su heredero legitimao ser el ejecutor para dar al incapaz un objeto parti-
cular o parte del acervo hereditario.

En el derecho anglosajon, nos encontramos con la figura del trust,
‘cuya historia nos remite a la época medieval en donde se intentaria con
el fin de evitar confiscaciones de tierras del vencido en guerra, eludir
tributos o permitir a las congregaciones religiosas ser titulares de bienes
inmuebles, a pesar de legalmente no poder serlo.

Los sujetos de l relacion eran: l cedente ~transmitente de la p
piedad-, el cesionario -quien recibia la propiedad de la cosa para ut
zarka o aprovecharla en beneficio de quien se le indicare- y el beneficia-
rio, que era el destinatario de todo o que produjera la cosa transmitida;
teniendo en cuenta que las relaciones que se entablaban entre los dos
primeros y que exigian obligatoriedad y cumplimiento eran més que
nada de indole religiosa o moral.

Y asf llegamos a su reconocimiento legislativo en nuestro pais,
mediante una ley especial niimero 24.441 que tratard de manera inte-
gral y homogénea la figura, salvando el vacio legal que nos dejara el
codificador Velez Sarsfeld, quien era un tanto reticente con relacion
a la figura del fideicomiso y segufa asi las corrientes ideolgicas fran-
cesas

Y yaespecificamente en laley que comentamos se toma esta figura
2 los fines de asegurar la consecucin de un fin u obra determinado
mediante fondos de afectacion especifica. En la practica en concreto te-
nemos como modelo inmediato al Fideicomiso Administrativoy Finan-
ciero creado por decreto de necesidad y urgencia 902/2012, conocido

263 Decrto de necesidad y urgencia 9022012, dictado en Buenos Aies 3 los
12 dia de junio de 2012. Publicado en ¢l Bolein Ofcal e 13 de junio de 2012. 1D info-
Jus DN20120000302

-176-





index-17_1.png
Hbitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

cordantes de esta ley, permiten desplegar un arco extenso de op-
ciones para mejorar el crtico estado de cosas actual, en cuanto al
déficit de soluciones minimas para una gran cantidad de familias y
personas, sobre todo en I region metropolitana de Buenos Aires.”

v

Hay temas que la ley no aborda y que en una hipotética reforma
urbanistica deberian ser considerados. SGlo para citar un pufiado, po-
dria referirme a los siguientes.
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este respecto’}” afirma que el derecho a una vivienda adecuada perderia
su sentido si no se adoptara un enfoque que destaque la indivisibili-
dad de los derechos humanos. En todo su trabajo, el relator especial ha
demostrado que las interrelaciones que existen entre el derecho a una
vivienda adecuada y otros derechos humanos afines, como el derecho
a la alimentacion, el agua, la salud, el trabajo, la terra, los medios de
vida, la propiedad y la seguridad de la persona, asi como a la proteccidn
contra el trato inhumano y degradante, la no discriminacién y la igual-
dad de géneros, son la base de la realizacion del derecho a una vivienda
adecuada. Este enfoque se ha reflejado en la definicion elaborada por
&1: “El derecho humano a una vivienda adecuada es el derecho de todo
hombre, mujer, joven y nifio  tener un hogar y una comunidad seguros
en que puedan vivir en paz y dignidad”

Asimismo, desde este entendimiento s que la Relatoria Especial
de las Naciones Unidas sobre el derecho a la vivienda sefala que los
Estados tienen al menos tres deberes generales: procurar por todos los
medios posibles que todas ias personas tengan acceso a recursos habi-
tacionales adecuados para su salud, bienestar y seguridad; faciltar que
quien carezca de hogar tenga una vivienda inadecuada o se encuentre
incapacitado para ejercer los derechos vinculados con recursos habi-
tacionales, la interposicion de reclamos y demandas; y adoptar, en un
tiempo razonablemente breve, medidas que al menos indiquen el re-
conocimiento politico y normativo de los elementos constitutivos del
derecho ala vivienda

En la provincia de Buenos Aires, desde hace varias décadas los
sectores populares despliegan un conjunto de estrategias para lograr el
reconocimiento de su lugar en fa ciudad. Villas de emergencia y asen-
tamientos, entre otras, son algunas de las miltiples modalidades que
os sectores populares han desarrollado para hacerse lugar en ¢l espa-
cio urbano, evidenciando la gestacion de una nueva fisonomia urbana
en la cual las prcticas habitacionales conformadas por los sectores de

55 Consejode Derechos Humanos ONU. ATHRC/7/16- 13 de febrro de 2008, Infor-
me del relator especialsobre I vivenda adecuada como elemento integrante del derecho
2 un nivl de vida adecuado y sobe el derecho de no discriminacion a ese especta, sehor
Miloon Kothari Parrafo .

44 Ver Pisarllo,G. Vivienda par todos.un derechoen (de) comstruccitn. Bacelona:
Laris a0 2003

.
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Este convencimiento parte del reconocimiento del derecho a la
vivienda, como un derecho humano fundamental, y como tal, sirve de
garantia juridica universalmente proclamada que protege a los indivi-
duos y 10s grupos contra acciones y omisiones que interfieren con las
libertades, los derechos fundamentales y con la dignidad humana.

El analizar el derecho a la vivienda desarrollado en la presente ley,”
como un derecho humano, implica aplicar la perspectiva de enfoque de
derechos en toda prictica que lo materialice-* En este sentido las Naciones
Unidas ha dicho que “Un enfoque basado en los derechos humanos identifi-
caa o fitulares de derechos y aquello a lo que tienen derecho, y alos corres-
pondientesttulares de deberes y la obligaciones que les incumben, y procura
Jortalecer la capacidad de los titulares de derechos para reivindicar éstos y
de los titulares de deberes para cumplir sus obligaciones”* Por esta razén,
toda accion del Estado, ya sea nacional, provincial o municipal, debe con-
templar los “principios operacionales” contenidos en los tratados interna-

fonales de derechos humanos, que deben orientar a las politicas publicas
aplicadas desde un enfoque de derechos, tales como “la universalidad e
inalienabilidad; indivisibilidad; interdependencia ¢ interrelacion igualdad
y no discriminacion; participacion e inclusion, y rendicidn de cuentas e
imperio de a ley’*

Con respecto al principio operacional de “indivisibilidad de los
derechos humanos’ el relator especial sefor Miloon Kothari, en su in-
forme “La vivienda adecuada como elemento integrante del derecho a
un nivel de vida adecuado y sobre el derecho de no discriminacién a

39 Con sustento constitucional, al estarconsagrado en las Constituciones nacionales
provinciaes, conjuntolo instrumens internacionales con jearquia constitucional ana-
Tizados en'los préximos articulos.

40 Elenfoque de derechos establece una cara distinidn entre un derccho y una ne.-
cesidad, parte del recomocimiento de que toda persona e sujeo tuar de derechos inheren.
tesa 51 condicion humana;as necesidades notienen valor de obligacién, en cambio el reco-
ocimiento de underecho establec claas obligacones para ¢ Estado y aralos prticulares,
pudiendo exigirsu cumplimiento. Hablarde dercchos mplca hablar d quién tien respon.
bildades enreacion a e derechos. Ver Naciones Unidas, Oficina el Alto Comisonado
e as Naciones Unidasparalos Derechos Humanos (2006). reguntas fecuents sobre e en-
Jogue dederechos humaos n la cooperacén para e desarollo. Nueva York, Naciones Unidas.

a1 fdem,

42 Programs de las Naciones Unidas pars <l Desarrollo. Guia para la plaificacion
lcal desde o perspectiv de los derechos humancs. Ciudad Autdnoma de Bucnos Aire, Ar
entina, ano 2011, Piginas 13, 14 15.
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menores ingresos ponen de manifiesto un marcado contraste con las
urbanizaciones cerradas desarrolladas por los sectores medios-altos y
altos de la sociedad.

En linea con las recomendaciones de expertos locales e interna-
cionales, y frente a diversas violaciones de derechos y apremiantes ne-
cesidades sociales, es que se tornd en imperativo el desarrollo de una
politica provincial que exhiba a integalidad y articulacion normativa
necesarias desde un enfoque de derechos, para la modificacin de la
Iogica de la redistribucién de la propiedad de la tierra destinada a desa-
rrollo residencial.

El puebloy el Estado bonaerense, durante los ltimos afos  partir
de un proceso colectivo, dieron comienzo a un movimiento de refor-
ma urbana, que en su momento inicid el Instituto de la Vivienda de la
provincia, acompanado por el Foro de Organizaciones de Tierra, In-
fraestructura y Vivienda de Buenos Aires (Fotivba), esfuerzos que se
plasmaron en propuestas legislativas que sirvieron de antecedente  la
presente ley.

Es desde un enfoque de derechos humanos, en el que se pensaron
y desarrollaron s acciones propuestas por esta normativa para garan-
tizar el derecho a una vivienda digna, a un hibitat adecuado y resolver
progresivamente el déficit habitacional existente en la provincia de Bue-
nos Aires. Este enfoque introduce un planteamiento holistico y suprime
Tos sesgos sectoriales, facilitando una respuesta integral a problemas ha-
bitacionales que tienen miltiples dimensiones.*

Eneste orden de ideas, laley 14,449 brinda al Estado herramientas
legales para intervenir en lo que se denomina la “produccion del suelo’,
esto es generar lugares nuevos o utilizar aquellos que estén ociosos, a
los fines de disminuir el nimero de personas con problemas de acceso
habitacional. Se desarrollan instrumentos de actuacién que permiten
la generacidn y facilitacién de la gestion de proyectos habitacionales,
de urbanizaciones sociales y de procesos de regularizacion de barrios;

35 Esto e, tencr en consileracion el marco social, paliico y el que determia la
relacén ente las institucionesy las exgencias,fos deberesy las responsabildades resubates.
Seriene en cuenta la famila, o comandad, la soiedad cvl s autoridades ocale  nacio-
ales Ver Naciones Unidas. Oficina del Alto Comisionado de as Nacianes Unidas para los
Derechos Humanos (2006). Pregunas frcuentes sabre e nfoque de derechos humanas en
Ia cooperaciin oara el desaroll: Nueva York, Nacioncs Unidas. Pigs. 10y 17,

“an-






index-2_1.jpg
Juan Luciano Scalolini

Luciano Scatolin es escribano pibico, es-
pecialzado en materia urbanista, oon lr-
ga trayectora en la gestén pblica, donde:
se desempend durarte més de 15 anos,
hasta marzo de 2013, en la Escrbania Ge-
neralde Gobiera e la provincia de Buenos
Aites, o ilimos seis aros como Escrbano
General Adunto y actuaimente es Diector
el Programa PROCREAR.

s docente en unversidades de pais UNLP,
UBA,DiTele) y en e extianjro a traves el
Lincol Istiut of Land Polcy. Ha pubica-
0 numerosos tabajos de doctina legal y
recitido premios por s actuacidn en pol-
ticas utanas.





index-29_1.png
Habitat: Hacia un nuevo paradigma urbano

- Mal direccionamiento de los recursos piiblicos:

Se verifican fuertes inversiones piblicas en zonas centrales di
gidas a sectores medios o alos y la asignacion de infraestructura vial
¥ de servicios para el ensanche de la trama urbana donde se localizan
urbanizaciones cerradas

Durante los afos noventa se han realizado inversiones de entre
3,500 y 4.000 millones de ddlares solamente en nuevas urbanizaciones
privadas (barrios cerrados, clubes de campo, marinas, chacras y ciu-
dades privadas) con alrededor de 4.000.000 e m? cubiertos construi
dos y ocupando una superficie total aproximada de 30.000 hectdreas o
300 ki, s6lo estas tipologias expandieron un 10% la superficie total
aproximada del Area Metropolitana de Buenos Aires.

- El concepto de propiedad privada:

Creemos que las politicas que se deben llevar adelante en materia
de acceso a la tierra como presupuesto bisico para el desarrollo huma-
no, deben partir de una redefinicion del concepto de propiedad privada
Es fundamental abordar el debate considerando que las formas de ejer-
cicio de la propiedad, en tanto mecanismao esencial de ejercicio del po-
der, justifican tanto la generacion de conflicto y violencia como su re-
solucion.”

Nuestro pais posee un arraigado concepto de la propiedad de ori
gen civilista, basado en principios ideoldgicos que inspiraron al legisla-
dor del c6digo de Velez Sarsfield

36 Clichevsky Nora, Mercado de tiera y setor inmobilario en l Area Metrpolita-
i de Buenos Airs, Transformaciones ¢ impactos tertoriles,informe Conice, documento.
presentado en el VI Seminario de I Red de Investigadores en Globalizacién y Teriorio,
Rosari, mayo de 2001

37 Maldonado Capello, Mari de s Mercedes, La propidad en la Constitucion co-
lombiana de 1991, Superando L tradicion del Codigo Civl part de l tesis doctoral d a re-
ferida autora,en Urbanismo, Universitéde Paris XI, Laboratoire d‘anthropologie jurdique
de.

Z27-





index-31_1.png
Ley de Acceso Justo al Habitat

El diagnéstico realizado ha sido abordado en el marco de la ley
14.449, de acuerdo con criterios amplios, pero que también dan pre-
cisi6n y pardmetros de actuacion de las politicas publicas que deberdn
llevarse en adelante en la materia

CapituLo 1
Disposiciones generales

Los derechos tienen una misién social que cumplir, contra la cual
0 pueden rebelarse; o se bastan a si mismos, no llevan en si mismos su
finalidad, sino que ésta los desborda al mismo tiempo que los justifica;
cada uno de ellos tiene su razon de ser, su espiritu, del cual no podrian
separarse..”. Louis Josserand**

Movimiento hacia la reforma urbana:

Es importante destacar que los objetivos y directrices generales
que plantea la ley son el fruto de un movimiento para la reforma urba-
na, un generoso aporte hacia formas mis justas de planificacion y tam-
bién un marco legal para que tanto los actores gubernamentales, como
las organizaciones sociales, puedan pensar en conjunto el disefio de los
barrios y la urbanizacion de situaciones existentes, en un marco partici-
pativo y de plena transparencia.

38 Touis Josserand, Derecho civl, tomo I, volumen 1. Edicones Juridicas Europa-
América, Bosch y Cia Editore, Buenos Ares, pig 226.
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Hacia un nuevo paradigma urbano
Luciano Scatolii

Ley 14448

Comentada por I3 Comisidn de Hbitat

Un material que invita a sofar, a sequir creyendo en ulopias, a dar plena realidad a aquella
frase del Che que se hizo oslebre: “La tnica lucha que se pierde s la que se abandona
Se trata de contary fija posicion sobre fa Ley 14,449 de Acceso Justo a Habitat de la Pro-
vincia de Buenos Aies, sancionada en noviembre de 2012, gestada en el esfuerzo creativo
e un pueblo histéricamente sojuzgado por los sectores mas poderosos, Que encuentra en
esta norma una reivindicacion e valores y principios pensados para hacerse realidad en
nuestras ciudades, en las que viimos, suffimos y proyectamas.

Producto del debate y e consenso, la madurez de nuestra democracia nos permite promo-
ver un nuevo paradigma ubano, a parir de la ransformacion de ks poiicas piblicas aue
Tleven a feconocernos como parte de un territorio que nos incluya.






index-28_1.png
Luciano Scatolini

mobiliario se desalentarian las pricticas especulativas y se facilitaria
una mayor recaudacidn que podria destinarse al mejoramiento de la
infraestructura y de los servicios urbanos, especialmente en zonas pos-
tergadas de la ciudad "

- Proliferacién de loteos ilegales:

Este es un fenomeno multicausal que se verifica en todos los paises
latinoamericanos y en vias de desarrollo. Numerosos trabajos™ y auto-
res tratan de explicar este fenémeno que no se detiene, sino que crece a
través de nuevos asentamientos informales a tasas dos a tres veces ma-
yores a la del crecimiento de la poblacién urbana formal *

Enla Argentina esta situaci6n tiene como responsables a desarro-
ladores piratas, propietarios especulativos, dirigentes politicos locales
complices con tales précticas™ y legisladores que no ponen limites y
sancionesa estas acciones.”

Los ciudadanos en la mayoria de los casos son victimas de su pro-
pia necesidad de acceder al suelo, comprando de buena fe lotes en zonas
rurales que no pueden ser subdivididas, sin servicios o a falsos titulares
de dominio que transmiten derechos posesorios que luego no pueden
ser regularizados, produciéndose fuertes conflictos sociales.

31 Enlaseccion Il aticulo 39 dea ey bajo estudios preé ustamente a acion de
ana contribucion adcional del 0% en el impuesto inmobilaro correspondiente " a planta
urbana vacant  los baldios”

32 Ver Edesio Fernandes y Ann Varleyen Ciudadesigales. La Ly e ubaismo en
ptses e v de desarol. EQ. Promeshs, 3o 2003

33 Ver Edesio Fernandes y Martin O. Smolka, en Regularizacion de la tierra y pro-
ramas de mejoramiento uevas consideraciones. EQ. Land Lines, ulio de 2004, vlumen 16,
Rimero 3, Lincoln Tnstitute Of Land Policy:

34 Ver ordi Borjacn Revolucidn urbana y dercdho aa cidad. Ed. Olacchiy MDMQ.
mayo 2011 piginas 175y 5.

35 Actualmente el autor de presente ha levado,en colaboracitn con I Subsecreta:

 de Asuntos Manicipales, un proyecto que s encuenira €n proceso de andlss po parte

el Poder Ejcutiv, para s prevencion y sancion de loeos clandestinos. haciendo valer 05
mismos derechos que posee cualquir usuario o consumidor protegido por Ley Nacional de
Defensa de los Derechosde Usoarios y Consumidores La propuesta oblga a que toda oerta
piblica de loe o ivienda tnia, familiar  de ocupacion permanente cuente con cartilas
Instructivas e informacion urbanisticade icl comprension para comunidad con una au.
toridad administativa de plicacion, ntre ot aspectos,

26—
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- Falta de politicas activas referidas a vacios urbanos:*

Los vacios urbanos estin compuestos por todos aquellos lotes de
terreno que se encuentran alcanzados por las normas urbanisticas, en
cuantoa su potencial edificatorio y servido con infraestructura suficien-
te para su habitabilidad.

A pesar de formar parte de la trama urbana de las ciudades, se
encuentran libres de ocupantes por motivos diversos: abandonados, va-
cantes 0 en “proceso de engorde”. En todos los casos una falta de pol
ticas activas para su dinamizacion retrae el mercado y eleva los precios
del suelo:®

- Inexistencia de pardmetros tributarios que contribuyan a limitar
la especulacién:

Otro de los factores que inciden negativamente y alientan la espe-
culacin es la falta de politicas tributarias que presionen sobre ¢l suclo
ocioso.

La falta de actualizaci6n de los métodos valuatorios, unida a la
desactualizacién de los valores de referencia® que se toman en cuenta
para establecer la base imponible, alientan la retencin de suelo como
reserva valor. Como contrapartida, de aplicarse un fuerte impuesto in-

55 Vacos ubanos“cspcio remanente a dinimic urbans: aqulos trtnos que
permancean vacos o Subuthradas o Qe odaia econockdos com roano  seviacs
camene oy prmo i acbcoss Y s adat o sl ch e
e v pone el oo s o och 0 ot IR e
Norn (199, rrs vt o Buens Al e ot o populris s e il
Inerncions Seminaton VacotLand: Chalenge and Opporunies. Rl de ancir

29 Ve CptulaV anls dl il 6 d ey 1445,

30 A difrencia de Amérc ains, sados Undos y Canad tinen uns bse de e
caudcin ol impueso s I propidad e, érmino g, onsoer sable Y
it i cn rmino e provilon e ngreionar o ok locs como .
o d  adminaacon y recadicon, Lo ssmas de vaiacion de s s
pelcamene desrolados s como ok procedrienis par s recsndcion.For s anlo
. Amricede Nt uno habllmere St i mpostive d 3 4% &n vilores
e propiedadrnamentcben sado e prcene e rcandacionprs ol mpucsos
ropicid e por i e 0% € odo s ctado de s Exadon Unco porc cni
s Ameih Lol ipueso mopiiri st s s proped por oy
G 5 i vl el gt e e s St por debejo G s vior
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