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RESUMEN

El  objetio  de  este  trabajo  es  analizar  la  polítca  de  generacinn  de  suelo  urbano
desplegada por medio del Programa Lotes con Seriicios, instrumento creado en la Ley
de Acceso Justo  al  Hábitat  –  14.449 en  la  Proiincia  de Buenos  Aires.  Se  intentará
reconstruir  la trayectoria  del  proceso de implementacinn del  Programa en sus tres
modalidades: loteos  municipales, loteos  cooperatios asociados  a  organizaciones  sin
fnes  de  lucro  y consorcios  urbanístcos público-priiados.  Asimismo,  se  analizará  la
práctca urbanístca insttuida en base a la cantdad de suelo generado, la calidad de
infraestructura, el destno de los lotes, el reparto de cargas y benefcios, la compacidad
de  las  ampliaciones  urbanas  y  la  relacinn  con  los  regímenes  de  ordenamiento
territorial municipal.  Todo ello a la luz de la formacinn de las capacidades polítco-
técnicas de los actores públicos interiinientes y las presiones del sector inmobiliario.
Los elementos de análisis surgen de trabajo    documentos ofciales, obseriacinn de
espacios  multactorales,  entreiistas  a  informantes  claies,  y  ejercicios  de
sistematzacinn  de  experiencias  basadas  en  la  autorefexinn  de  la  propia  práctca
laboral de los autores. 

PALABRAS CLAVES: lotes con seriicios, ampliacinn urbana, plusialías urbanas, Ley de
Acceso Justo al Hábitat, Buenos Aires.

1. INTRODUCCIÓN

El acceso al suelo urbanizado, bien localizado y a precio accesible para los sectores
de bajos ingresos consttuye uno de los principales problemas de la polítca urbana en
América Latna. Según Smolka (2003),  las ciudades latnoamericanas se caracterizan
por  poseer  una  eleiada  proporcinn  de  suelo  sin  o  escasa  cobertura  de  seriicios,
equipamientos  e  infraestructura,  como  así  también  eleiados  precios  de  suelo  en
relacinn a sus niieles de ingreso y desarrollo. Este acuerdo urbanístco tácito tene sus
bases en la insufciencia de oferta de suelo urbano de calidad, y opera en conjunto con
una distribucinn asimétrica de recursos públicos y polítcas espacialmente regresiias
(Kleiman, 2002).

Una historia de promocinn inmobiliaria caracterizada por absorber los benefcios
del proceso de urbanizacinn y exteriorizar sus costos, junto a la incapacidad pública
por  generar  suelo  seriido,  son  factores  estructurantes  de  la  confguracinn  urbana
resultante. En este proceso la normatia urbana no es neutra. Según Rolnik (1999), la
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asimilacinn  latnoamericana del  urbanismo funcionalista  de los  países  centrales,  se
insttuye  en  una  legislacinn  elitsta  y  excluyente.  El  sector  público  desatende  la
obligacinn  de  garantzar  condiciones  urbanas  materiales  mínimas  y  contribuye  a
retroalimentar formas de autourbanizacinn precaria. Al mismo tempo que se obserian
restricciones  para  fnanciar  los  costos  del  desarrollo  urbano,   se  transferen  una
inmensa masa de recursos al sector priiado.

La falta de uniiersalizacinn de los seriicios urbanos básicos se traduce en un alza de
los  precios  del  suelo  producto  de lo  que se  conoce  como  generacinn  de escasez
relatia. Morales Schechinger (2008)) plantea que la existencia de zonas de la ciudad
desproiistas  de  infraestructura  y  seriicios  urbanos  y  las  fuertes  asimetrías  de  la
iniersinn en el espacio urbano, incide en el pago de un sobreprecio producto de la
escasez fsica relatia del suelo seriido, equipado y bien localizado. Se forma así, una
renta diferencial producto de la concentracinn de la demanda en ciertas áreas de la
ciudad, dotada de una “fertlidadd distnta introducida por la propia accinn pública. La
intensidad de la demanda en dichas áreas aumenta las expectatias a futuro, lo que
conlleia mayor especulacinn. La retencinn del suelo es una estrategia frecuente de los
propietarios,  que  mediante  el  control  de  la  oferta,  generan  una  escasez  de  tpo
econnmica aumentando aún más el sobreprecio del suelo seriido.

Este circuito difculta el acceso al espacio urbano seriido y enajena a una parte de la
poblacinn de las condiciones básicas de calidad urbana. La falta de oferta de suelo para
sectores  populares  y  la  existencia  de  amplias  zonas  con escasez  de  suelo  seriido,
retroalimenta  procesos  especulatios,  debilitan  la  posibilidad  del  fnanciamiento
público e incentian la informalidad en el acceso al suelo. La iniersinn especulatia en
el mercado de suelo práctcamente no tene riesgo y su presinn impositia es mínima.
Por esta iía, el Estado partcipa del proceso de exclusinn de parte de la demanda de
aquellas zonas que reúnen un umbral de cualifcacinn urbana. Esta  lngica se acelera
cuando la accinn pública absorbe los costos de la urbanizacinn y no garantza que de
los benefcios que se apropia el promotor se descuenten los costos de infraestructura.
Desproiisto de recursos, el sector público no logra iniertr lo necesario para reducir las
asimetrías de la calidad del espacio urbano. La magra base fscal y la reducida presinn
impositia sobre el suelo, contribuye al desajuste entre los recursos fnancieros y las
necesidades de iniersinn crecientes en el espacio urbano.

El sobreprecio que se paga por la cualifcacinn segmentada del espacio urbano y por
la especulacinn, junto con la insoliencia estructural de iastos sectores de la poblacinn,
se  traducen  en  una  demanda  excluida  del  mercado  de  suelo  urbano  formal,  que
habilita aquello que Pirez (2014) denomina como “urbanizacinn iniersad en el marco
de los “procesos de desmercantlizacinn social regresiiad: primero se ocupa, y luego se
urbaniza a lo largo de prolongados períodos, mediante un gran esfuerzo del Estado y
los  propios  pobladores.  En  términos  de  costos,  la  paradoja  resultante  es  que  las
polítcas de integracinn sociourbana de la informalidad ex post implican un esfuerzo
fnanciero mucho mayor para el sector público y, como señala Triielli (198)2), en la iida
cotdiana termina siendo más caro residir en los asentamientos populares.

En este marco, existe un amplio consenso que para contrarrestar esta problemátca
el Estado debe iniolucrarse actiamente en la generacinn del  suelo urbano y en la
regulacinn del mercado de suelo. A niiel nacional el Plan Estratégico Territorial (PET,
2011)  introduce  la  preocupacinn  por  la  regulacinn  de  los  mercados  de  suelo  y  la
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distribucinn equitatia de cargas y benefcios en el proceso de urbanizacinn. Por su
parte,  la  Nueia  Agenda  Urbana  (Hábitat  III  -  ONU,  2016)  plantea la  necesidad  de
regular  el  mercado  de  suelo  para  eiitar  segregacinn,  asegurar  recursos  para  el
fnanciamiento  urbano  y  garantzar  el  acceso  equitatio  a  los  benefcios  de  la
urbanizacinn. En la proiincia de Buenos Aires, la Ley de Acceso Justo al Hábitat (LAJH,
2012)  también  identfcn  entre  sus  directrices  generales:  la  promocinn  de  la  justa
distribucinn de las cargas y benefcios generados por el proceso de urbanizacinn; así
como también, el fortalecimiento de la regulacinn pública sobre el suelo urbano con la
fnalidad  de  desalentar  práctcas  especulatias,  utlizando  instrumentos  de
recuperacinn y redistribucinn social de la ialorizacinn de los inmuebles.

Desde esta perspectia de polítca urbana, la LAJH cren el Programa de Lotes con
Seriicios  (PLS)  como  una  forma  de  facilitar  el  acceso  al  suelo  urbanizado;
especialmente de aquellas familias que no cuentan con la posibilidad de acceder a
traiés  del  mercado  inmobiliario,  pero  tenen  cierta  capacidad  adquisitia  para
solientar  costos  menores  cuando  el  Estado  interiiene  y  confgura  segmentos  de
mercado regulados. A fnes del 2014, la autoridad de aplicacinn de la Ley aianzn en el
diseño del PLS artculando una doble estrategia: por un lado, fortalecer la generacinn
de  suelo  urbanizado  asequible  y,  por  otro,  recuperar  una parte  de  la  ialorizacinn
inmobiliaria implicada en el proyecto. Esto últmo mediante la incorporacinn de una
proporcinn de terra al dominio priiado municipal (u otros mecanismos) para luego
darle un destno social o colectio. La caja de herramientas que promueie la LAJH es
amplia,  sin  embargo  este  fue  el  instrumento  de  carácter  municipal  con  mayor
receptiidad a niiel local. 

Se parte de un enfoque de indagacinn donde  se concibe a la polítca pública como
una toma de posicinn estatal frente a una cuestnn socialmente problematzada en un
determinado momento y lugar  (Oszlak y O’Donnell, 198)1). En este marco, el objetio
de este trabajo es analizar la polítca de generacinn de suelo urbano desplegada por
medio del PLS - LAJH en los municipios de la proiincia de Buenos Aires. Se intentará
reconstruir  la trayectoria  del  proceso de implementacinn del  Programa en sus tres
modalidades: loteos  municipales, loteos  cooperatios asociados  a  organizaciones  sin
fnes  de  lucro  y consorcios  urbanístcos público-priiados.  Asimismo,  se  analizará  la
práctca urbanístca insttuida en base a la cantdad de suelo generado, la calidad de
infraestructura, el destno de los lotes, el reparto de cargas y benefcios, la compacidad
de  las  ampliaciones  urbanas  y  la  relacinn  con  los  regímenes  de  ordenamiento
territorial municipal.  Todo ello a la luz de la formacinn de las capacidades polítco-
técnicas de los actores públicos interiinientes y las presiones del sector inmobiliario.
Los elementos de análisis surgen de trabajo con documentos ofciales, obseriacinn de
espacios  multactorales,  entreiistas  a  informantes  claies,  y  el  ejercicio  de
sistematzacinn  de  experiencias  basado  en  al  autorefexinn  de  la  propia  práctca
laboral.

2. PRODUCCIÓN DE SUELO Y EL PAPEL DEL SECTOR PÚBLICO PROVINCIAL

En 1974 la proiincia de Buenos Aires contaba con 4,6 millones de lotes urbanos, de
los cuales el 34,5% estaba edifcado. Dentro de este subconjunto, snlo el 9,7% contaba
con los cuatro seriicios esenciales: luz eléctrica, paiimentos, agua corriente y cloaca;
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el 66% carecía de todos estos seriicios; mientras que el 24,3% de los lotes edifcados
contaban con alguno de estos seriicios (Scot, 2000). Este panorama eiidenciaba las
consecuencias  en  la  confguracinn  urbana  de  las  polítcas  de  “dejar  hacerd,  y  la
necesidad de superacinn de la iieja ley 3.48)7 de “Fundacinn de pueblosd iigente desde
el año 1913. 

En  la  etapa  de  industrializacinn  susttutia  de  importaciones  (1940-1970),  la
ampliacinn de la demanda agregada de terra y las escasas regulaciones del mercado
de suelo dieron lugar a un proceso de suburbanizacinn difusa: una expansinn de la
trama  de  carácter  abierto,  áreas  urbana  profundamente  desartculadas,  grandes
interstcios y reserias de “engorded especulatio. Los sectores populares fueron, en
buena  medida,  quienes  protagonizaron  la  expansinn  periférica  a  traiés  de  loteos
econnmicos  y  fnanciados  a  largo  plazo,  aunque  con  condiciones  de  urbanizacinn
precarias y diferidas en el tempo, ya que los loteadores realizaban exiguas iniersiones
de capital y la expansinn de los seriicios públicos no era inmediata.

Conocido como el ciclo de los “loteos popularesd, este régimen se sustentn en la
partcipacinn  de  los  asalariados  en  el  producto  nacional,  la  fnanciacinn  a  150
mensualidades, las bajas exigencias urbanístcas, el crédito accesible para iiiiendas a
traiés del Banco Hipotecario Nacional y el subsidio al transporte masiio (Clicheisky,
1975;  Torres 1993).  El  mismo suponía un arreglo partcular  en la relacinn entre la
dinámica del mercado de trabajo  -con mayor soliencia relatia que en la actualidad-,
la laxitud de la legislacinn urbanístca, la mayor partcipacinn estatal en los seriicios
públicos y el protagonismo de la autoconstruccinn o formas de produccinn por encargo
en lotes en propiedad.

Estas  formas  de  crecimiento  urbano  comenzaron  a  ser  problematzadas.  En  el
Ministerio de Obras Públicas de la proiincia de Buenos Aires se discuta, en la década
de 1960, la necesidad de regular la ocupacinn y la subdiiisinn del suelo. Por entonces,
la Direccinn de Ordenamiento Urbano intentn aianzar en el condicionamiento de la
produccinn de “loteosd mediante la proiisinn de la infraestructura básica y estrategias
de  zonifcacinn  preientia.  Sin  embargo,  estas  iniciatia  públicas  encontraron
obstáculos  para  aianzar  en  la  regulacinn  del  mercado  de  suelo,  producto  de  los
intereses del sector inmobiliario (Yujnoisky, 198)4).

A partr de la década de 1970, el agotamiento de las condiciones que sostenían este
modelo se tradujo en un aumento de la insoliencia y en una crisis de sobreproduccinn.
Por  el  lado  de  la  demanda,  la  primera  oleada  neoliberal  en  el  país  deteriorn  el
protagonismo  de  los  sectores  asalariados  industriales  con  capacidad  de  pago  para
acceder a este mercado de suelo. De modo concurrente, la sancinn del Decreto-ley
8)912 puso fn en 1977 a la subdiiisinn y ienta de lotes sin infraestructura. Esto últmo
elein, por el lado de la oferta, los estándares de urbanizacinn y redefnin los niieles de
rentabilidad, ya que implicn una toma de posicinn estatal tendiente a que el sector
inmobiliario  no snlo capture benefcios,  sino que también internalice los costos  de
urbanizacinn de las redes de infraestructura.    

Un antecedente releiante en la generacinn de suelo urbanizado desde el  sector
público proiincial fue el programa PROTIERRA, a pesar de su poco alcance cuanttatio.
A fnes de la década de 198)0, esta iniciatia fue concebida como una polítca de lotes
con seriicios orientada a atender la imposibilidad de acceso a la terra urbana, en el
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marco de una estrategia de diiersifcacinn de la polítca de hábitat de la proiincia. El
programa moiilizaba terra fscal,  la dotaba de infraestructura y,  luego,  las familias
autoconstruían  sus  iiiiendas  progresiiamente.  El  diseño  iniolucraba  no  snlo
funcionarios, sino también a organizaciones sociales y referentes de asentamientos.
Además de la creacinn de estos espacios multactorales, se apuntaba al fortalecimiento
de los equipos técnicos municipales (Relli, 2018)).

Otro de los antecedentes importantes a considerar es el Plan Familia Propietaria
(PFP).  El  año 1994 la  proiincia  de Buenos Aires se  endeuda para comprar  terra y
urbanizarla, como una estrategia para facilitar el acceso al suelo urbano mediante la
oferta  pública  de  terra  y  el  pago  a  largo  plazo.  Una  de  las  restricciones  de  esta
iniciatia fue su inscripcinn en la iisinn de que las facilidades de adquisicinn de terra
en el interior (o hasta incluso su donacinn en caso de parejas que aceptaran unirse en
matrimonio) contribuirían al poblamiento del interior o desactiar el “desordend del
conurbano. Más allá de la paradoja de la relacinn entre terra, matrimonio e interior,
como polítca de (re)equilibrio de los fujos demográfcos, no se relacionaba la matriz
productia  y  la  dinámica  del  mercado  de  trabajo.  Debe  destacarse  que  el  PFP  se
encontraba en línea con la reforma consttucional realizada ese mismo año (ier nota
1),  donde  se  insttuía  la  reifcacinn  de  un  supuesto  conseriador:  la  migracinn  del
campo al Gran Buenos Aires, como la causal de la formacinn de “bolsones de pobrezad
o “iillas de emergenciad.

Desde esta iisinn, como señala Relli (2018)) el PFP contn con recursos para realizar
compras  directas  de  terras  en  municipios  menores  a  50.000  habitantes.  Dichos
recursos  consttuía  un  subsidio  de  la  proiincia  hacia  los  municipios  dado  que  las
compras no requerían la deiolucinn del importe. A cambio se exigían la conformacinn
de un fondo que luego se destnaría a las obras de infraestructura necesarias para la
produccinn del suelo urbano o a nueias compras de terras. Al mismo tempo, se parta
del  supuesto  que  las  obras  de  infraestructura  y  la  construccinn  de  iiiiendas
impactarían en la generacinn de puestos de trabajo. Con esta iisinn el PFP genern un
iolumen considerable de lotes pero no incidin en las áreas más densamente pobladas
y donde se concentraba la demanda.

En el año 2010, en el ámbito del Insttuto de la Viiienda (IVBA), también se registrn
otro antecedente relacionado con el iniolucramiento del sector público proiincial en
la generacinn de lotes con seriicios. Aunque la iniciatia de PLS-IVBA se discontnun y
no adquirin iolumen, prefgurn en algunos casos el esquema de artculacinn público-
priiada sin obligar a la proiincia a comprar terra para urbanizar. A su iez, contribuyn a
introducir en la práctca de este tpo de operatorias el principio de reparto de cargas y
benefcios de la urbanizacinn, que luego fue recuperada en el marco del PLS-LAJH (Ley
14.449).

3. EL PROGRAMA LOTES CON SERVICIOS EN EL MARCO DE LA LEY 14.449 

El PLS-LAJH es un instrumento que tene por objetio promoier el acceso al suelo
urbanizado  de  sectores  sociales  de  bajos  ingresos.  No  obstante,  la  presentacinn  y
análisis  del  mismo  no  puede  desarrollarse  de  manera  descontextualizada  de  los
fundamentos, lineamientos, principios rectores y demás instrumentos de la ley 14.449.
En esta línea, los cuatro principios rectores de la ley, son: a) el derecho a la ciudad y a
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la iiiienda; b) la funcinn social de la propiedad; c) la gestnn democrátca de la ciudad;
y d) el reparto equitatio de cargos y benefcios.

(a) El derecho a la ciudad y a la vivienda es una ampliacinn de la nocinn del derecho
-doblemente  restringida-  que  establece  la  consttucinn  proiincial,  limitado  a  la
iiiienda y a municipios menores a 50 mil habitantes. La introduccinn de este principio
concibe, además del derecho a la iiiienda, un derecho ampliado al goce y uso de la
ciudad  en  su  conjunto,  al  acceso  a  los  equipamientos,  las  infraestructuras  y  los
seriicios, a asegurar el acceso integral y pleno a la iida urbana, de una manera más
acorde a lo establecido en los pactos internacionales de carácter consttucional.1

(b) La función social de la propiedad es un principio claie para habilitar muchos de
los instrumentos contemplados en la ley. Este principio tene como fnalidad regular el
derecho de propiedad a los efectos que el uso que se haga de ella no sea perjudicial
para el interés colectio.2 Con este artculo se pretende que el acceso a un hábitat
digno  no  esté  determinado  únicamente  por  los  intereses  partculares  y  el
funcionamiento del mercado (CELS, 2017). De allí que este artculo fue uno de los que
genern mayor malestar entre los operadores del mercado inmobiliario al momento de
la sancinn de la ley. Pero también, como se desarrollará más adelante, en las tensiones
existentes en la aplicacinn del PLS en asociacinn con actores priiados. 

(c)  El  principio  de  gestón  democrátca  de  la  ciudad pone  el  énfasis  en  la
partcipacinn ciudadana y, en partcular, en las organizaciones que fomentan el acceso
al hábitat y la iiiienda. 3 La ley crea el Concejo Proiincial del Hábitat y promueie a que
los Municipios generen concejos locales, también obliga al poder público a iniolucrar y
partcipar  a  la  comunidad y  organizaciones  sociales  en los  procesos  de integracinn
sociourbana de iillas y asentamientos. En lo que respecta al PLS, hace hincapié en la
promocinn de procesos de produccinn social  del  hábitat,  a traiés de Cooperatias,
Mutuales o Asociaciones Ciiiles sin fnes de lucro, dándole un lugar prioritario en la
polítca de generacinn de suelo urbano.

(d)  El  reparto  equitatvo de  cargas  y  benefcios pone  de relieie que  el  proceso
urbano produce en forma permanente costos y benefcios, y que la distribucinn de los

1 La  Consttucinn  de  la  Proiincia  de  Buenos  Aires  establece  en  su  artculo  36:  “La  Provincia  promoverá  la

eliminación de los obstáculos económicos, sociales o de cualquier otra naturaleza, que afecten o impidan el ejercicio
de los derechos y garantas consttucionales. A tal fn reconoce los siguientes derechos sociales (…). Inciso 7:” A la
Vivienda. La Provincia promoverá el acceso a la vivienda única y la consttución del asiento del hogar como bien de
familia; garantzará el acceso a la propiedad de un lote de terreno apto para erigir su vivienda familiar única y de
ocupación permanente, a familias radicadas o que se radiquen en el interior de la Provincia, en municipios de hasta
50.000 habitantes, sus localidades o pueblos”.  Por su parte la ley 14.449 en su artculo 11 defne el derecho a la
ciudad y a la iiiienda de la siguiente manera: “Todos los habitantes de la Provincia tenen garantzado el derecho al
uso y goce de la ciudad y de la vivienda, entendiendo a éstos como el derecho a: a) Un lugar adecuado para vivir en
condiciones que favorezcan la integración plena a la vida urbana; b) Acceder a los equipamientos sociales, a las
infraestructuras  y  a  los  servicios;  c)  Desenvolver  apropiadamente  las  actvidades  sociales  y  económicas;  d)
Usufructuar de un hábitat culturalmente rico y diversifcado”.

2 Artculo 12, ley 14.449. “Función social de la propiedad inmueble. La propiedad inmueble cumple su función social

cuando respeta las exigencias  y determinaciones  expresadas en las Leyes  y normas generales,  así  como en los
planes, proyectos y reglamentaciones que regulan la producción del hábitat, con el fn de garantzar la calidad de
vida, el uso ambientalmente sostenible del territorio y la justcia social”.

3 Artculo 13, ley 14.449. “Gestón democrátca de la Ciudad. La gestón democrátca de la ciudad se entende como

un proceso de toma de decisiones que asegure la partcipación actva, protagónica, deliberante y autogestonada de
la comunidad en general y de los ciudadanos en partcular y, en especial, de las organizaciones o asociaciones civiles
que fomenten el acceso al hábitat y a la vivienda”.
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mismos no debe ser  injusta.  Los excesiios precios del  suelo y las expectatias  que
generan su ialor, son obstáculos estructurales para el acceso a un hábitat digno de las
mayorías populares.  Por ello este principio artculador  le  da potestad al  estado de
captar  parte  de  los  benefcios  que  genera  la  urbanizacinn  a  traiés  de  diferentes
instrumentos  defnidos  en  la  ley  (partcipacinn  municipal  en  la  ialorizacinn
inmobiliaria, y otros).

En este marco el PLS se insttuye en una doble estrategia: fortalecer la generacinn
de suelo urbanizado con destno a las mayorías populares y recuperar una parte de la
ialorizacinn  inmobiliaria  que  se  genera  en  las  urbanizaciones  promoiidas  en  el
Programa. 

Cuadro 1. Requerimientos mínimos en la subdivisión del suelo, Ley 14.449 y DL 8912

DL 8.912 Ley 14.449

Tamaño mínimo

de los lotes

300 m2 como mínimo; 
pudiendo ser mayor según lo 
establecido en la zona según 
cndigos  municipales 

200 m2. En casos que incluyan la 
proiisinn de cloacas, y cediendo un 30 % 
más de EVLP y REC, pueden admitrse 150
m2

Tamaño de frentes 12 metros  8) metros

Servicios mínimos

Requeridos

Agua corriente, cloacas, 
paiimentos, energía eléctrica
domiciliaria, alumbrado 
público y desagües pluiiales, 
preiio a la aprobacinn de la 
subdiiisinn. 

Captacinn del recurso hídrico por pozo 
(mayores a 270 m2); sistema de 
eliminacinn de excretas (cloaca o 
alternatio); energía domiciliaria, 
alumbrado público y desagües pluiiales; 
sin interdiccinn a la hora de aprobar la 
subdiiisinn, pudiendo establecerse un 
plan progresiio.

Ancho de calles
15 metros,

12 para calles de seriicios

14 metros,

11 para calles de seriicios

Zonas permitdas

Urbanas, con uso residencial 
según ordenanza de 
ordenamiento iigente, 
conialidada a niiel proiincial

Urbanas o adyacentes al área urbana en 
condiciones de ser incorporadas al uso 
residencial, sin necesidad de cambiar 
preiiamente la zonifcacinn iigente.

Fuente: elaboracinn propia.

El PLS es un instrumento de actuacinn que tene por objetio promoier el acceso al
suelo urbanizado de sectores sociales para los cuales el  mercado no genera oferta
asequible. En términos polítco-técnicos, ello se traduce en permitr subdiiisiones de
suelo  con  tamaños  inferiores  a  los  establecidos  en  el  Decreto-ley  8)912/77,  la
posibilidad  de  dotar  progresiiamente  de  seriicios  e  infraestructuras,  y  realizar
ampliaciones urbanas en zonas adyacentes al perímetro urbano aptas para urbanizar
(ier  cuadro  1).  Si  bien  algunos  de  estos  aspectos  ya  habían  sido  introducidos
parcialmente  en  normatias  anteriores  (por  ejemplo:  Plan  Familia  Propietaria),  las

Jornadas Platenses de Geograf́ıa y XX Jornadas de Investigación y de Enseñanza en Geograf́ıa
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noiedades más importantes radican en reducir el tamaño mínimo de los loteos, y la
posibilidad de realizar los proyectos de urbanizacinn en terras priiadas: sea a traiés
de Cooperatias, Mutuales o Asociaciones Ciiiles sin fnes de lucro; o a traiés de la
fgura  de  los  consorcios  urbanístcos,  en  conienio  con  aportantes  de  la  terra  y/o
desarrolladores priiados.4 

Desde mediados de año 2014, la autoridad de aplicacinn de la ley diseño el PLS y
comenzn a implementarlo a traiés de tres modalidades, según el perfl del aportante
de  terra:  lotes  con  seriicios  municipales;  lotes  cooperatios,  asociado  a
organizaciones  ciiiles  sin  fnes  de  lucro,  y  consorcios  urbanístcos  público-priiado.
Como  se  mencionn  la  aplicacinn  del  PLS  se  artcula  con  otros  instrumentos.  En
partcular cuando el aporte de la terra no es de origen municipal,  se recurre a las
fguras  de   consorcios  urbanístcos y  la  partcipación  municipal  en  la  valorización
inmobiliaria.  En  el  caso  de  lotes  iinculados  a  organizaciones  sin  fnes  de  lucro  se
recurre snlo a la fgura de consorcios urbanístcos, mientras que para los proyectos
originados  en  propietarios  priiados  coniencionales  o  promotores  inmobiliarios  la
afectacinn de la terra a subdiiidir  al  PLS requiere -en la práctca-  de la aplicacinn
combinada de estos otros dos instrumentos complementarios.

Según  el  Documento  del  Programa  (DPAJH,  2017),  los  consorcios  urbanístcos5

permiten  realizar  conienios  entre  los  municipios  y  actores  priiados  para  lleiar
adelante proyectos de urbanizacinn, recibiendo cada parte una proporcinn de los lotes
con seriicios  de acuerdo al  aporte  realizado.  Este  aporte  debe establecerse de un
modo “razonabled de acuerdo al criterio de reparto equitatio de cargas y benefcios, y
lo establecido en la seccinn V de la ley, acerca de la  partcipación municipal  en la
valorización inmobiliaria6.

En la práctca,  esto se traduce en la frma de conienios entre el  municipio y el
aportante de la terra. En el acuerdo se establece las responsabilidades y aportes de
cada una de las partes en el  desarrollo urbanístco, y una cantdad de lotes que el
propietario debe ceder al municipio en concepto de “los hechos generadores de ialor
consttuidos en el  momento de afectar  los bienes al  programad.  De esta forma, se

4 En los debates preiios a la sancinn de la Ley 14.449, estos criterios se sostenían en la necesidad de introducir una

reforma o capítulo de “promocinn del hábitat sociald al Decreto-ley 8)912/77.

5 Artculo 55, Ley 14.449: Consorcios urbanístcos. A los fnes de esta ley se denomina consorcio urbanístco a la

forma de ejecucinn de proyectos de urbanizacinn o edifcacinn, conjuntamente entre organismos gubernamentales
y actores priiados, sean estos personas fsicas o jurídicas, aportando cualquiera de ellos, inmuebles de su propiedad
y el otro las obras de urbanizacinn o de edifcacinn, y que luego de la realizacinn de las mismas cada parte recibe
como compensacinn por su iniersinn, unidades inmobiliarias debidamente urbanizadas y/o edifcadas.

6 Artculo 46, Ley 14.449: Hechos generadores de la partcipacinn del municipio en las ialorizaciones inmobiliarias.

Consttuyen hechos generadores de la partcipacinn del Municipio en las ialorizaciones inmobiliarias en su ejido, los
siguientes:  a) La incorporacinn  al  Área Complementaria  o al  Área Urbana de inmuebles  clasifcados  dentro  del
espacio territorial del Área Rural; b) La incorporacinn al Área Urbana de inmuebles clasifcados dentro del espacio
territorial  del Área Complementaria;  c) El  establecimiento o la modifcacinn del régimen de usos del suelo o la
zonifcacinn  territorial;   d) La autorizacinn de un mayor aproiechamiento  edifcatorio  de las parcelas,  bien sea
eleiando  el  Factor  de  Ocupacinn  del  Suelo,  el  Factor  de  Ocupacinn  Total  y la  Densidad en  conjunto  o
indiiidualmente; e) La ejecucinn de obras públicas cuando no se haya utlizado para su fnanciacinn el mecanismo
de contribucinn  por mejoras;  f) Las autorizaciones administratias que permitan o generen grandes  desarrollos
inmobiliarios;  g)Todo  otro  hecho,  obra,  accinn  o  decisinn  administratia  que  permita,  en  conjunto  o
indiiidualmente, el incremento del ialor del inmueble motio de la misma, por posibilitar su uso más rentable o por
el incremento del aproiechamiento de las parcelas con un mayor iolumen o área edifcable.
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La Plata, 17, 18 y 19 de octubre de 2018
ISSN 2362-4221 - http://jornadasgeografia.fahce.unlp.edu.ar

http://jornadasgeografia.fahce.unlp.edu.ar


busca  incorporar  terra  al  dominio  municipal  con  fnes  de  atender  la  demanda
habitacional y crear bancos de terras a niiel local.

A su iez, pueden establecerse regulaciones a la comercializacinn y al destno de los
lotes generados. Con ello se intenta regular el mercado de suelo incorporando  lotes
con  seriicios  a  precios  accesibles  para  la  poblacinn,  consttuyendo  segmentos  de
oferta  con precios  de referencia,  u  orientados  snlo  a  iiiienda única,  familiar  y  de
carácter  permanente.   Cabe  aclarar  que  la  regulacinn  de  la  comercializacinn  o
iinculadas  con el  destno de los  lotes  generados,  no forman parte  de los  criterios
taxatios  del  Programa.  Por  el  contrario,  consttuye  parte  de  las  discusiones  y  las
práctcas  de  los  operadores  del  PLS  a  niiel  de  las  relaciones  intra-proiinciales,
proiincia-municipio y municipio-sector inmobiliario.

En los casos de los proyectos de subdiiisinn y urbanizacinn afectados al PLS bajo la
modalidad de lotes municipales y lotes cooperatios, no se aplica la herramienta de
partcipación municipal en la valorización inmobiliaria y la renta diferencial generada
por el PLS es directamente absorbida por el municipio, los usuarios-compradores de
los lotes municipales, las cooperatias y otras asociaciones sin fnes de lucro, o bien,
los  usuarios-compradores  de  los  lotes  generados  por  dichas  organizaciones.  Esta
distncinn no es menor, ya que según cual sea el ialor de ienta de lote urbanizado en
relacinn a la estructura de costos, los municipios y las organizaciones iinculadas a la
produccinn  social  del  hábitat  pueden  potencialmente  -aun  cuando  iendan  suelo
urbanizado  a  un  precio  social  por  debajo  del  precios  de  mercado-  generar  fondos
rotatios  de  urbanizacinn  social  que  les  permita  afrontar  nueios  proyectos
urbanizacinn.

En  el  apartado  se  intentn  dar  cuenta  de  algunos  de  los  principios,  elementos
jurídicos y aspectos polítco-técnicos que atraiesaron el diseño del  PLS, y permiten
comprenderlo  desde  el  punto  de  iista  conceptual  más  allá  de  las  distancias  que
puedan existr entre el “espíritud del Programa en el marco de la LAJH y la formulacinn
del mismo en el proceso de gestnn que encarn el ejecutio de la Proiincia de Buenos
Aires. A contnuacinn, se intentará analizar las principales tensiones que surgieron del
proceso  de  implementacinn  del  PLS,  las  cuales  suponen  múltples  difcultades,
confictos y múltples aprendizajes.

4. RESULTADOS Y TENSIONES EN LOS PRIMEROS 4 AÑOS DE IMPLEMENTACIÓN

El PLS comenzn a implementarse a mediados de 2014, una iez que se consttuyn la
Direccinn Proiincial de Acceso Justo al Hábitat (DPAJH)7 en la Subsecretaria Social de
Tierras, Urbanismo y Viiienda (SSTUV) de la Proiincia de Buenos Aires. En este ámbito
insttucional se desarrollan los lineamientos operatios del Programa y se conialidan
los proyectos urbanístcos presentados por los Municipios.  Desde entonces y  hasta
julio de 2018) se aprobaron 137 proyectos de urbanizacinn, equiialentes a cerca de 15
mil lotes con destno residencial en 52 municipios. A lo largo del período analizado, la
SSTUV básicamente analizn, conialidn o ajustn los proyectos subdiiisinn presentados a
los parámetros urbanístcos de la LAJH; snlo de modo excepcional iniolucrn recursos

7 Esta  Direccinn  Proiincial  asume el  rol  de  entdad coordinadora  de la ley 14.449 al  interior  de ámbito de la

autoridad de aplicacinn (Subsecretaría Social de Tierras, Urbanismo y Viiienda). 
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del  fondo  fduciarios  para  fnanciar  infraestructura  de  seriicios  en  dichas
urbanizaciones.

La  mayoría  de  los  proyectos  de  urbanizacinn  se  realizaron  en  el  interior  de  la
proiincia  (106 proyectos,  11.914 lotes);  mientras  que en los  partdos de la Reginn
Metropolitana  de  Buenos  Aires  se  desarrollaron  31  (con  una  afectacinn  de  3.034
lotes)8). Esto eiidencia, por un lado, la contnuidad de las difcultades polítco-técnicas y
las  restricciones  para  incidir  en  la  generacinn  de  suelo  urbano  en  la  reginn  más
poblada y  con  mayor  défcit  habitacional  en la  proiincia;  por  otra  parte,  pone de
relieie que el PLS tuio amplia difusinn donde su aplicacinn resulta más sencilla.

Al analizar el origen de la terra moiilizada en el marco del Programa (cuadro 2), se
obseria que los lotes generados en terra municipal, o en terra de dominio priiado a
traiés de la fgura de consorcios urbanístcos, son práctcamente iguales. Mientras que
los generados en el marco de procesos cooperatios de produccinn social del hábitat
tenen un peso inferior. En términos temporales se obseria un número similar de lotes
producidos durante los primeros 18) meses de aplicacinn en el marco del gobierno del
PJ (entre julio 2014 y diciembre de 2015), y los 30 meses subsiguientes en el marco de
la gestnn de Cambiemos (enero 2016 a julio de 2018)). 

Al  realizar  un  análisis  de  los  proyectos  de  urbanizacinn  de  cada  una  de  las
modalidades de gestnn del PLS, o según el origen de la terra moiilizada, es posible
registrar ciertas partcularidades.  

Cuadro 2. Proyectos y Lotes producidos según origen de la terra. 2014-15/ 2016-2018

2014-2015 2016-2018 Total

Proyectos Lotes Proyectos Lotes Proyectos Lotes

Lotes municipales 33 2.750 24 3.940 57 6.690

Consorcios urbanístcos 43 3.648) 21 2.432 64 6.08)0

Lotes cooperatvos y otros 3 572 8) 657 11 1.229

IVBA, Banco Hipotecario 3 58)7 2 362 5 949

TOTAL 8)2 7.557 55 7.391 137 14.948)

Fuente: elaboracinn propia en base a DPAJH-SSTUV-PBA.

Los 57 desarrollos de loteos municipales se orientaron en buena medida a producir
suelo urbano para  satsfacer  la  demanda habitacional.  Es  decir,  estos  proyectos  se
artcularon con la línea la "compra de terreno y construccinn" deriiada del Pro.Cre.Ar.

8) Cabe  aclarar  que  25  de  estos  proyectos  (1.768)  lotes)  se  encuentran  ubicados  en  el  Partdo  de  La  Plata  y

corresponde a emprendimientos que entre los años 2014 y 2015 se afectaron a la fgura de consorcios urbanístcos
aunque sin haberse consttuido en el marco del PLS-LAJH. Estos proyectos de subdiiisinn fueron producto de una
polítca unilateral del municipio (ordenanza 11.094) dirigida a atender la demanda de suelo de los benefciarios del
Pro.Cre.Ar.  iía la rezonifcacinn masiia de terra rural,  que luego encontrn difcultades para procesarse  a niiel
proiincial. Un análisis en profundidad de dicho proceso puede ierse en Vértz (2016) y Del Río (2015, 2017).
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(especialmente  en  los  primeros  años  de  implementacinn),  así  como  también,  con
demandas de subdiiisinn destnadas a Programas Habitacionales del  Insttuto de la
Viiienda  (IVBA)  y,  en  menor  medida,  con  proyectos  de  relocalizacinn  barrios
informales.  Además,  se  regularizaron  a  traiés  del  PLS  algunos  proyectos  del  Plan
Federal de Viiiendas construidos sobre macizos sin subdiiir en la década del 2000. 

Bajo la fgura de consorcios urbanístcos se aprobaron más de 60 proyectos donde
se produjeron más de 6 mil lotes. Como se desarrollará más adelante, su aplicacinn
deriio en diferentes modalidades, con algunos logros y muchas tensiones en cuanto a
la forma de implementacinn. Esta modalidad del PLS es la que exige mayor niiel de
atencinn en términos de las disputas que se generan al interior del Programa, dado el
juego de intereses del sector público y el sector priiado. En otras palabras, entran en
puja  el  objetio  de  generar  suelo  urbano  asequible  para  satsfacer  la  demanda
habitacional insatsfecha, iersus un conjunto de práctcas inmobiliarias orientadas a
fexibilizar la legislacinn urbanístca proiincial con proyectos orientados a sectores de
altos ingresos o segunda residencia. Al mismo tempo, se registran casos partculares
donde los consorcios fueron utlizados para regularizar situaciones de hecho o “loteos
piratasd. 

La escasa cantdad de  loteos cooperatvos -subdiiisiones aprobadas en terras de
Cooperatias, Mutuales, Sindicatos o Asociaciones Ciiiles- dan cuenta de la necesidad
de fortalecer el fnanciamiento y acompañamiento del estado en la promocinn de la
produccinn  social  del  hábitat  a  traiés  de  las  organizaciones  sociales.  De  los  11
proyectos y 1.229 lotes generados a traiés de esta modalidad, se obserin que en la
mayoría de estos casos se tratn de poblacinn benefciaria de créditos del Pro.Cre.Ar.
que se organizn en torno a la demanda de suelo, o bien, ya se encontraba asociada a
alguna organizacinn que le permitn desarrollar el loteo a traiés de esta modalidad. En
el  primer caso se promoiin la compra de terra para luego subdiiidirla a traiés de los
lineamientos del PLS; en el segundo, se adecun normatiamente terra que sindicatos o
mutuales tenían disponibles. 

Como se mencionn anteriormente, la redefnicinn que la LAJH introdujo en materia
de  subdiiisinn  de  suelo  no  estuio  exenta  de  contradicciones  dado  los  interés
contrapuestos entre  los actores del mercado inmobiliario, las organizaciones sociales,
la práctcas urbanistas tradicionales, los intereses de los colegios profesionales y las
mediaciones propias que introducen todo proceso de gestnn tanto a niiel proiincial
como local. Por ello a contnuacinn se sistematzan a partr de cinco ejes algunas de las
tensiones  que  en  estos  primeros  4  años  de  implementacinn  suscita  el  PLS.  Estas
refexiones tene por objeto fortalecer el  Programa como una herramienta esencial
para desarrollar urbanizaciones planifcadas a traiés de modelos de gestnn asociada e
incorporando la promocinn del hábitat social. 

4.1. Nuevos loteos, ampliaciones urbanas y ordenamiento territorial

El PLS permite realizar  subdiiisiones de suelo con destno residencial  dentro del
área urbana o adyacente a ella, sin necesidad de cambiar los marcos generales de la
zonifcacinn iigente o conialidar nueias ordenanzas municipales en el marco del DL
8).912.  La  SSTUV  eialúa  las  propuestas  presentadas,  de  acuerdo  a  los  criterios
establecidos en el marco jurídico de la LAJH: no deben crearse núcleos residenciales
aislados,  el  entorno  debe  estar  consolidado  o  semiconsolidado  con  uso
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predominantemente  residencial;  no  pueden  existr  localizaciones  de  actiidades
molestas, nociias o peligrosas; entre otras. 

Sin embargo, la eiidencia empírica muestra que los criterios de emplazamiento de
los  proyectos  de  urbanizacinn  susceptbles  de  ser  admitdos  en  el  PLS  presentan
múltples  restricciones  respectos  los  imperatios  establecidos  por  la  LAJH.  En
partcular, el criterio de la “adyacenciad ha sido objeto de disputas interpretatias de
modo  cambiante  en  las  diferentes  gestones,  desde  posturas  más  restrictias  a
aquellas más laxas. Esto se debe a que -más allá del principio de progresiiidad de los
seriicios  o  los  parámetros  de subdiiisinn diferenciales-  el  PLS  se  transformn en la
práctca  de  los  actores  (operadores  públicos  y  sector  priiado)  en  un  dispositio
utlizado para traccionar las ampliaciones urbanas eiitando los procedimientos del DL
8).912. Ello incluso de modo independiente de la fnalidad últma del PLS: generar suelo
urbano asequible para sectores ingresos bajos y medios. 

  

Cuadro 3. Proyectos y Lotes producidos según áreas DL 8.912. 2014-15/ 2016-2018

2014-2015 2016-2018 Total

Proyectos Lotes Proyectos Lotes Proyectos Lotes

Área urbana 20 1.719 16    8)74 36 2.593

Área complementaria 31 2.765 32 3.995 63 6.760

Área rural 31 3.073 7 2.522 38) 5.595

TOTAL 8)2 7.557 55 7.391 137 14.948)

Fuente: elaboracinn propia en base a DPAJH-SSTUV-PBA.

Por  un  lado,  el  Programa  busca  generar  incentios  en  términos  de  indicadores
urbanístcos  y  de incidencia  de  los  costos  de seriicios  en  el  fnanciamiento  de  las
operaciones urbanas, para de este modo eiitar las práctcas especulatias con el suelo
ocioso en zonas de completamiento o consolidacinn del tejido y reorientar la oferta
priiada  hacia  los  sectores  de  ingreso  bajos  y  medios.  Por  otro  lado,  aunque  en
términos conceptuales el PLS no busca generar incentios para que las ciudades se
extenda de modo indiscriminado, en el cuadro 3 puede leerse que snlo el 17% los
lotes fueron generados dentro de áreas urbanas, mientras que el resto se produjeron
en área complementaria o rural. Respecto a esta últma situacinn -luego de analizar la
implantacinn de cada proyecto- se identfcn que cerca del 20 % se localizan distante
de la mancha urbana (no adyacentes). Muchos de estos casos estuiieron asociados
con  la  necesidad  de  “forzard  la  norma  para  resolier  la  demanda  deriiada  del
Pro.Cre.Ar. en el año 2015. 

En este sentdo, la interpretacinn del  criterio de adyacencia y su relacinn con la
habilitacinn de la ampliacinn urbana se ha iuelto crítco, con implicancias múltples en
el costo de los seriicios, acceso al transporte y equipamiento comunitario. La práctca
de gestnn municipal  y  proiincial  pone  en crisis  el  diálogo entre  la  promocinn del
hábitat  social,  la  planifcacinn  y  ordenamiento  del  territorio.  Como  señala  el  CELS
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(2017) el artculo 25 de la ley 14.449 no debe entenderse como un estmulo o aliento a
la  extensinn  de  las  áreas  urbanas,  snlo  debe  apelarse  a  él  de  no  existr  otras
alternatias de localizacinn y recordar que el artculo 17 del DL 8).912 determina que
las zonas o distritos adyacentes a la ampliacinn del área urbana no pueden contar con
más de 30% de sus parcelas sin edifcar. Esta consideracinn da cuenta de la necesidad
de mayor artculacinn entre los principios de la ley 14.449 y el DL 8).912.

4.2. Infraestructura, plazos de la progresividad y fnanciamiento urbano local

La posibilidad de realizar progresiiamente las infraestructuras de los seriicios es un
cambio de paradigma que permite bajar los costos iniciales de acceso al suelo urbano,
o bien, fortalecer el fnanciamiento de su desarrollo mediante la ienta antcipada. En
la práctca, los proyectos de subdiiisinn en el marco del PLS son aprobados con un plan
de  desarrollo  de  las  infraestructuras  a  mediano  plazo,  generalmente  a  24  meses,
donde el Municipio asume el rol de garante. No obstante los plazos establecidos en la
frma de los acuerdos o conienios, se registran diiersas difcultades o demoras en el
cumplimiento.

Al mismo tempo, la tendencia obseriada es garantzar la infraestructura mínima
exigida, como una forma de bajar los costos de urbanizacinn. En lotes superiores a los
270  m2   la  ley  no  obliga  a  la  proiisinn  de  cloaca  y  agua  por  red,  aunque  deba
asegurase la disponibilidad del  recurso hídrico, y que la eliminacinn de excretas no
contamine  la  fuente  de  aproiisionamiento  de  agua,  preiia  autorizacinn  de  la
Autoridad  del  Agua  de  la  proiincia  de  Buenos  Aires.  Si  bien  la  mayoría  de  las
propuestas  presentan  proiisinn  de  agua  por  red,  una  parte  menor  proyecta  la
proiisinn de cloacas.

Otro de los aspectos crítcos es la difusinn que ha tenido el PLS en asociacinn con
organizaciones  sociales  y  los  principios  de  promocinn  de  proceso  de  organizacinn
colectia de esfuerzo propio, ayuda mutua y autogestnn del hábitat. En términos de
proceso de implementacinn práctcamente el Programa no ha tenido artculacinn con
las polítcas de fnanciamiento, crédito para la mejora del hábitat y asistencia técnica
para el acceso a la terra y los seriicios. Esta falta de artculacinn sin duda es un factor
importante para explicar los pocos casos de loteos cooperatios (o sin fnes de lucro)
que fueron registrados hasta el momento.

Respecto a los loteos municipales,  snlo en algunos casos aislados se obtuiieron
fnanciamientos parciales asociados al fondo fduciario de la LAJH para el desarrollo de
la infraestructura en sus primeros años de aplicacinn.  También existen registros de
proyectos habitacionales integrales coordinados con el Insttuto de la Viiienda, donde
el  organismo se  hizo  cargo de  fnanciar  la  infraestructura  acompañada  de núcleos
habitacionales. Sin embargo,  en la mayoría de los casos los costos de urbanizacinn
recaen  en  los  municipios,  que  no  suelen  lograr  urbanizar  la  terra  en  el  plazo
comprometdo. Esta situacinn fue creciendo en los últmos años, ya que se encuentran
con mayores difcultades de negociar fondos complementarios tanto a niiel proiincial
como nacional. 

La aprobacinn del  plano sin  interdiccinn de ienta aun cuando resta fnalizar  las
obras de infraestructura es una posibilidad que permitría fnanciar las obras a partr
del dinero que ingresa en a partr de la adjudicacinn de los lotes. Sin embargo, para los
municipios  que no tenen experiencias  en la administracinn de bancos  de terra,  o
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La Plata, 17, 18 y 19 de octubre de 2018
ISSN 2362-4221 - http://jornadasgeografia.fahce.unlp.edu.ar

http://jornadasgeografia.fahce.unlp.edu.ar


normatias locales específcas, la comercializacinn de los lotes es obseriada como una
difcultad a niiel local.  Se ierifcan situaciones en las que la propia normatia local
constriñe la sostenibilidad fnanciera de las operaciones urbanas y el fnanciamiento de
la infraestructura. Los plazos de ienta de los lotes, las quitas o la fjacinn de precios a
pesos  corrientes  (y  no  constantes),  difcultan  en  algunos  casos  generar  ingresos
sufcientes para asegurar fujos que permitan cumplimentar los plazos de urbanizacinn
acordados y sostenibles en el tempo. 

Son muy pocas las experiencias de municipios que desarrollaron fondos específcos
de desarrollo urbano que surgen de la propia actiidad inmobiliaria del banco de terra
local, y a partr de ellos apalancan nueios proyectos de LCS u operaciones urbanas más
complejas. En este sentdo, la caja de herramientas de la LAJH, busca diiersifcar las
estrategias de fnanciamiento del desarrollo urbano y reducir la dependencia municipal
de las transferencias intergubernamentales tanto del niiel proiincial como nacional.
Diierso  autores  (Baer,  Cuenya  y  otros,  2016)  dan  cuenta  de  que  los  distritos  que
aplican  instrumentos  de  recuperacinn,  moiilizacinn  o  partcipacinn  municipal  en la
ialorizacinn inmobiliaria y ejercen un rol defnido como inmobiliaria social a niiel local,
puede contribuir a consolidar en el largo plazo una polítca de promocinn del hábitat
social mediante recursos generados en el propio desarrollo urbano.

4.3. Los costos de los planos de mensura y subdivisión

Otra de las difcultades encontradas se iincula con el desarrollo de los planos de
mensura  y  diiisinn,  dado sus  altos  costos.  En  los  casos  de loteos  municipales,  los
mismos pueden realizarse por agentes ofciales, sean de la proiincia o locales, y se
encuentran  exentos  de aportes  en la  CAAITBA (Caja  de Arquitectos,  Agrimensores,
Ingenieros  y  Técnicos  de  la  Proiincia  de  Buenos  Aires).  Sin  embargo,  muy  pocos
municipios cuentan con agrimensores, y existen solicitudes sistemátcas de asistencia
técnica  a  la  proiincia.  Este  problema  combinado  con  la  escasez  de  recursos
proiinciales genera ierdaderos “cuellos de botellad, que repercuten en largos tempos
y costos indirectos de la realizacinn de las mensuras y la tramitacinn de los planos. 

En los casos de los conienios urbanístcos, los costos de subdiiisinn son asumidos
por los mismos actores priiados (salio en los casos de donacinn por cargo, ier punto
e). La difcultad mayor radica en los proyectos realizados por Cooperatias, Sindicatos,
Mutuales o Asociaciones Ciiiles sin fnes de lucro. Si bien, existen conienios con el
Colegio de Agrimensores donde al justfcarse el fn social de los proyectos urbanos el
costo  es  menor,  los  mismos  no  son  plenamente  difundidos  ni  aplicados  por  los
profesionales.  Así,  los  costos  de  mensura  y  subdiiisinn  consttuyen  otro  factor  al
momento de explicar la escasa difusinn de esta modalidad.

4.4. Consorcios urbanístcos y destno de los lotes generados

Uno de los aspectos más debatdos en el momento preiio a la sancinn de la LAJH, se
iincula con la falta de oferta de suelo urbanizado asequible para sectores medios y
populares bajo las condiciones regulatorias que el DL 8).912 genera para el desarrollo
del mercado inmobiliario. Como se mencionn anteriormente, los mayores estándares
urbanístcos y la internalizacinn de los costos de infraestructura a cargo del promotor,
eleiaron los costos de urbanizacinn reduciendo los márgenes de rentabilidad. Aspecto
que desincentio el mercado de los loteos econnmicos o populares.

Jornadas Platenses de Geograf́ıa y XX Jornadas de Investigación y de Enseñanza en Geograf́ıa
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En la actualidad, el PLS mediado por los esquemas de asociacinn público-priiada en
la fgura de consorcios urbanístcos, se presenta como una oportunidad para zanjar
parte  del  problema.  Pero  algunas  característcas  de  los  productos  inmobiliarios
generados  o  el  destno  de  los  lotes  exigen  una  atencinn  partcular,  de  modo  de
garantzar  que no se  “fltrend proyectos  de urbanizacinn  ajenos a  los  lineamientos
generales de la LAJH. En ese sentdo, es posible diferenciar al menos cuatro nudos
crítcos donde se materializa el conficto del alcance, o iinculados con la orientacinn
del suelo urbanizados por el sector priiado en el marco del PLS: la integralidad de los
proyectos;  el  tamaño  y  la  confguracinn  o  disposicinn  de  los  lotes  generados;  los
precios de comercializacinn de los lotes; y la introduccinn de la restriccinn de ienta con
destno de iiiienda única, unifamiliar y de ocupacinn permanente.

En los conienios urbanístcos que suscriben los actores priiados con los municipios
se acuerdan las característcas de proyecto de urbanizacinn, y se fjan los derechos y
obligaciones  de  las  partes.  De  modo  complementario  se  ha  impulsado  -desde  la
proiincia y por iniciatia de algunos municipios- que en el plano de subdiiisinn y en las
escrituras  traslatias  de  dominio,  fgure  la  restriccinn  a  la  comercializacinn,  que
establece como destno la iiiienda única, unifamiliar y de ocupacinn permanente. Si
bien,  esta  restriccinn  de  ienta  formar  parte  de  los  aspectos  jurídico-técnicos  que
confguran la agenda de trabajo de la autoridad de aplicacinn de la LAJH, en diiersos
momentos este dispositio fue aplicado manera laxa, o bien genern disputas técnicas y
presiones sectoriales para desalentar su obligatoriedad. 

Otro de los aspectos en juego fue la introduccinn en algunos conienios de precio
máximo a la comercializacinn de los lotes generados en los conienios. En los primeros
años el precio se establecía en relacinn al monto del crédito para la línea de compra de
terrenos del  Pro.Cre.Ar.  Desde el  año 2016,  comenzaron a establecerse precios de
referencia indexados, los más difundidos son un ialor máximo equiialente al ialor de
una  cantdad  de  metros  cuadrados  de  construccinn  que  publica  regularmente  la
Cámara Argentna de la Construccinn; y más recientemente una cantdad de Unidades
de Valor Adquisitio (UVAs). Si bien, este mecanismo ha tenido amplia difusinn se trata
de cláusulas de difcil  control, dado que el mercado inmobiliario desarrolla distntas
estrategias para eiadirla.

El tamaño y disposicinn de los proyectos presentados es otro de los asuntos que
merecen ser reiisados. La parcela mínima equiialente a 300 metros cuadrados en el
marco del DL 8).912 ha sido objeto de discusinn por operar como una barrera de acceso
al suelo. Sin embargo, en el marco del PLS se registran presentaciones de proyectos
con tamaños de parcelas mayores a los 500 metros cuadrados, con tramas urbanas sin
contnuidad iial, o barrios “semicerrados encubiertosd. Ello eiidencia la búsqueda de
"salioconductos"  administratios  para  aprobar  proyectos  destnados  a  sectores
sociales de altos ingresos.

Por últmo, se registran proyectos cuya confguracinn conlleia situaciones de fuerte
fragmentacinn o segmentacinn espacial de las propuestas: el promotor absorbe lotes
de mayor tamaño,  áreas ialorizadas  del  proyecto y/o en las zonas  de mayor  ialor
inmobiliario  de  la  ciudad;  iersus  compensaciones  municipales  en  franjas  menos
rentables y/o en sectores de la ciudad de menor ialor (no siempre equilibrado con una
mayor proporcinn de superfcie o lotes). 
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4.5. Partcipación municipal en la valorización y reparto de cargas y benefcios

Dado  que  la  SSTUV  ha  ienido  planteando  que  la  principal  estrategia  de
recuperacinn de la ialorizacinn inmobiliaria se ha desarrollado a traiés del PLS, otro de
los aspectos nodales a indagar es la relacinn entre los consorcios urbanístcos público-
priiados,  el  reparto  de  cargas  y  benefcios  y  la  captura  pública  de  la  ialorizacinn
inmobiliaria.

La adecuacinn normatia de terras que se encuentran fuera del área urbana, o el
mejor aproiechamiento edifcatorio deriian en un aumento importante del ialor del
suelo. En el marco del PLS parte de esta ialorizacinn es captada por los municipios,
generalmente a traiés de la transferencia del promotor de una parte de los lotes con
seriicios  generados.  Estas  cesiones,  son  complementarias  a  las  establecidas  en  el
marco del DL 8).912, destnadas a espacios ierdes y equipamiento comunitario. Pero la
falta de experiencia preiia de los funcionarios y los equipos técnicos en el manejo de
este  tpo de instrumentos,  la  concepcinn liberal  de derecho de propiedad priiada,
junto  con  el  rechazo  que  el  mercado  proyecta  sobre  las  polítcas  de  captura  de
plusialías urbanas, introducen una gran friccinn a su instalacinn.

No obstante, luego de cuatro años de implementacinn de la LAJH se registra una
aplicacinn  progresiia  del  instrumento.  La  noiedad  o  falta  de  experiencia  de  los
primeros años (2014-2015), se combinn con una coyuntura de alta demanda de terra
con destnos al Pro.Cre.Ar. Esto se tradujo en presinn por darle celeridad a los procesos
de subdiiisinn y bajo poder de negociacinn por parte de las autoridades municipales.
En el cuadro 4 se obseria un aumento progresiio del porcentaje de lotes cedidos por
los actores priiados al dominio municipal entre ambos períodos, siendo el promedio
de los lotes con seriicios absorbidos por los municipios de un 18)%.

Sin embargo este porcentaje promedio es engañoso si no se considera qué actor se
hacía cargo de fnanciar el desarrollo de las infraestructuras.   En la mayoría de los
casos el costo total quedn a cargo de los priiados. Allí, se pasn de una compensacinn
casi nula en los primeros años de gestnn, a transferir cerca del 11% en promedio en
los últmos años. Cabe destacar que 25 de los 43 consorcios de los años 2014-2015 son
los realizados en el partdo de La Plata (ier nota 8)).

Cuadro 4. Proporción de lotes con servicios transferidos al municipio según modalidad
de desarrollo  de las  infraestructuras en los consorcios urbanístcos.  2014-15/ 2016-
2018

2014-2015 2016-2018 Total

Proyectos Lotes Proyectos Lotes

Lotes
transferidos 
a municipio

Total Municipio % Total Municipio % en %

Desarrollos 
privados

33 2.791 7 0,3 11 1.143 134 11,7 3,6

Desarrollos 
mixtos

2 242 34 14 2 174 21 12,1 13,2
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Desarrollo 
municipales

7 615 136 22,1 8) 1.115 455 40,8) 34,2

TOTAL 42 1.8)8)0 177 9,4 21 2.432 610 25,1 18),3

Fuente: elaboracinn propia en base a DPAJH-SSTUV-PBA.

La iisinn del  proceso y la capacidad de negociacinn municipal  resultan claies.  A
modo  de  ejemplo,  cabe  señalar  que  frente  a  los  promedios  de  lotes  urbanizados
absorbidos por los bancos de terra municipales que fguran en los desarrollos priiados
del cuadro 4, en iarios consorcios realizados por los municipios de Salto y Chiiilcoy,
donde estos municipios no asumieron costo alguno de infraestructura, se pudieron
obtener  entre  un  10  y  15%  de  los  lotes  con  seriicios  generados.  Además,  se
establecieron precios tope de comercializacinn y restriccinn de ienta con destno a
iiiienda única a los lotes que quedaron en manos priiadas, destnándose unos y otros
a benefciarios del Pro.Cre.Ar. 

Los casos de desarrollo mixto referen a conienios donde los municipios aproiechan
sus capacidades de realizar obras (sea como prestatarios de seriicios, o por poseer
personal y maquinaria para realizar la apertura de calles), dejando las obras restantes a
cargo del promotor priiado (usualmente la energía eléctrica y el alumbrado público).
En estos casos, el promedio de lotes urbanizados absorbidos por el municipio ronda el
14%. Aunque resulta muy difcil realizar una lectura de conjunto, dado que las obras
realizadas por las partes y los costos deriiados de ellas son muy iariados en cada caso
partcular. 

La tercer modalidad presentada en el cuadro 4 (desarrollos municipales), refere a
situaciones  en  las  cuales  los  partculares  aportan  en  el  esquema  de  urbanizacinn
consorciada  snlo  la  terra  y  los  municipios  desarrollan  la  urbanizacinn  en  forma
completa.  Una  iez  fnalizadas  las  obras  y  aprobado  el  plano  de  subdiiisinn,  el
municipio  cede  al  propietario  un  porcentaje  de  los  lotes  generados.  Bajo  esta
modalidad  los  municipios  se  quedaron en promedio  snlo con un 22% de los  lotes
generados en el periodo 2014-2015, y cerca del 40% en los últmos años. Aspecto que
eiidencia aprendizajes  a  traiés  de las  sucesiias  negociaciones público-priiadas,  en
especial  cuando  los  municipios  tenen  capacidad  fnanciera  propia  o  controlan  los
resortes de la construccinn de la infraestructura.  

Algunos  casos  emblemátcos  en  esta  modalidad  son  los  municipios  de  Trenque
Lauquen y Pellegrini, quienes capitalizando al máximo su condicinn de prestatarios de
los seriicios de agua y saneamiento desarrollan los proyectos de infraestructura. La
fgura  jurídica  utlizada  en  estos  conienios  es  la  “donacinn  con  cargod,  donde  el
propietario cede el dominio del predio al municipio, con el compromiso de otorgarle al
propietario el 50% de los lotes con seriicio generados. La utlizacinn de esta fgura
también permite bajar los costos de los planos de mensura y diiisinn, los cuales son
realizados por agentes ofciales de los gobiernos municipales o proiinciales. 

En Naiarro y Pergamino también se conformaron consorcios donde el desarrollo de
la  infraestructura  estuio  completamente  a  cargo  del  municipio,  aunque  los
porcentajes de lotes absorbidos por el banco de terras oscilaron entre el 20 y 35 %. La
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experiencia transmitda por los referentes técnicos municipales fue que las condiciones
de  ialor  de  ienta  de  los  lotes,  los  formatos  de  comercializacinn  y  las  difcultades
técnicas de estas operaciones urbanas, no siempre garantzaron el fujo de recursos
para fnanciar las obras de infraestructuras a niiel municipal. Frente a ello decidieron
abandonar  esta práctca,  simplifcando el  papel que juegas el  gobierno municipal  y
migrando hacia formatos de conienios donde el propietario actúa como desarrollador
de las obras. 

5. BALANCE Y DESAFIOS

A pesar de que el PLS estuio, al igual que todo el proceso de implementacinn del

LAJH,  atraiesado  por  un  contexto  polítco  electoral  partcular9 resulta  importante

destacar la cantdad de lotes generados.10 Aspecto que eiidencia un gran dinamismo

de esta línea de actuacinn al interior de la DPAJH-SSTUV y una eleiada receptiidad

por parte de los municipios.

En este sentdo es  posible afrmar  que se  ierifcan indicios  de una polítca más

actia del sector público en la generacinn de suelo urbano. El estado proiincial ya no

snlo espera un fujo de oferta asociados al segmento de mercado de los regímenes de

subdiiisinn  tradicionalmente  iigentes  (preiia  sancinn  de  la  LAJH).  Por  el  contrario

despliega incentios y promueie la adhesinn de proyectos de parcelamiento al PLS,

que permiten desarrollar un nueio segmento de mercado, en principio con oferta de

suelo asequible (aunque resten realizar estudios de precios).

En una primera fase del proceso de implementacinn, el Programa estuio en mayor

medida orientado a dar respuesta a la demanda agregada que a niiel local genern la

polítca habitacional  y  creditcia  del  Pro.Cre.Ar.,  de  este  modo el  PLS contribuyn a

facilitar el anclaje territorial de los créditos hipotecarios, prestando menor atencinn a

las eialuaciones técnicas de los proyectos de urbanizacinn.   

El desenioliimiento del proceso de implementacinn, la interpelacinn pública de la

polítca urbana en el marco del Consejo Proiincial de Hábitat y los aprendizajes propios

de la gestnn contribuyeron al fortalecimiento de las capacidades polítco-técnicas. Ello

se  refejn  en  la  calidad  que  gann  la  eialuacinn  urbanístca  de  los  proyectos

presentados al PLS, en una mejora en la negociacinn pública de los conienios y en

ajustes progresiios en la distribucinn de cargas y benefcios.

La artculacinn del PLS con los barrios o proyectos habitacionales del IVPBA es otro

aspecto a destacar. Frente a una lngica insttucional preiia donde la construccinn de

las iiiiendas del IPVBA se asentaban en macizos o parcelas sin subdiiidir (con serios

9 La  contenda  electoral  2015 con tensiones  entre  el  Sciolismo y  el  Kircherismo,  la  asuncinn  del  gobierno  de

Cambiemos, las sucesiios cambios en la línea polítca de la Subsecretaría Social de Tierra Urbanismo y Viiienda, las
contramarchas en la conduccinn de la Direccinn de Acceso Justo al Hábitat, la reconfguracinn de la autoridad de
aplicacinn de la LAJH a partr de la nueia ley de ministerios de la proiincia de Buenos Aires, entre otros aspectos.  

10  De las entreiistas realizadas, surge que en 4 años el PLS genern (incluso supern) la cantdad parcelas que el Plan

Familia Propietaria genern en 28) años.  
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impactos en la posibilidad de escrituracinn y demora en la polítca de recupero), el PLS

habilita el encuadre de subdiiisinn de la terra con destno a conjuntos habitacionales,

incluso la apttud técnica-urbanístca del PLS llegn a transformarse en una condicinn

necesaria, para el desembolso de recursos o el compromiso de fnanciamiento de los

núcleos habitaciones que fnancia la nacinn o la proiincia.

Al mismo tempo, se registran procesos locales que muestran eleiados niieles de

artculacinn del PLS con la polítca hábitat y de gestnn urbana local. En estos casos, el

PLS  es  iisto  como  una  herramienta  que  trasciende  la  mirada  predominante  (que

asimila  el  Programa  a  “nueia  ientanillad  para  los  encuadres  de  subdiiisinn),  y  es

percibido  como  instrumento  de  regulacinn  del  mercados  de  suelo  que  permite  la

promocinn  del  hábitat  social,  fnanciar  el  desarrollo  urbano  y,  al  mismo  tempo,

dialogar con las estrategias que se defnen en los planes de ordenamiento territorial

municipal. 

El PLS se transforma probablemente en uno de los instrumentos con mayor difusinn

y receptiidad de la LAJH a niiel municipal, no snlo porque se ha transformado en un

iector de fondeo del  desarrollo urbano a partr de promoier nueios esquemas de

distribucinn de cargas y benefcios, sino también porque (eiita o) reduce de modo

sustantio  los  costos  indirectos  de  transaccinn  que  implican  el  proceso  de

conialidacinn urbanístca en el marco del DL 8).912.  

Los registros sistematzados en este trabajo ponen de relieie que resta aún mucho

camino por recorrer. La necesidad de capacitacinn y fortalecimiento de las capacidades

polítco-técnicas a niiel proiincial, municipal y de las propias organizaciones resulta

claie. Las presiones inmobiliarias para ampliar el perímetro urbano, las negociaciones

público-priiadas y los rudimentarios de los cálculos de partcipacinn municipal en la

ialorizacinn  realizados  en  el  marco  del  PLS,  dan  cuenta  lo  imprescindible  de

problematzar el fnanciamiento urbano y el papel del mercado de suelo en el marco

de polítca urbano-habitacional.   

 El  PLS requiere reiisar  las  miradas  burocrátcas,  focalizadas  o sectoriales como

encuadre de subdiiisinn, su futura potenciacinn requiere de una lectura integral en el

marco de los principios e instrumentos de la LAJH. Asimismo el diálogo y la generacinn

de iasos comunicantes entre los regímenes urbanístcos establecidos en el DL 8).912 y

la Ley 14.449 resultan claies: las zonas de promocinn del hábitat social o zonas de

reseria de terra requieren ser integradas a los cndigos de ordenamiento urbano, los

procesos de conialidacinn urbanístca proiincial necesitan absorber la exigibilidad de

la partcipacinn municipal en la ialorizacinn inmobiliaria, propiciar el parcelamiento y

la edifcacinn obligatoria en las en las parcelas ociosas, entre tantas otras iniciatias. 

La escisinn de la autoridad de aplicacinn de la LAJH ocurrida desde Enero de 2018) y

la  consecuente  fragmentacinn  de  la  polítca  de  urbanismo,  terra,  iiiienda  e

integracinn  sociourbana  consttuye  un  seiero  retroceso en  la  proiincia  de  Buenos

Aires.  Esto  impide  aianzar  en  los  desafos  que  exige  el  desarrollo  de  una  polítca
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urbana integral con capacidad de regulacinn del mercado de suelo, promocinn de la

produccinn social hábitat y democratzacinn del acceso al espacio urbano.
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