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Resumen

En Argentina, desde el afio 2003 hubo una gran
reactivacion economica y de la construccion, donde los
bienes inmuebles comenzaron a comportarse como un
activo financiero. Sin embargo, el acceso al suelo urbano,
principal soporte de la vivienda para los sectores bajos,
medio-bajos y medios fue cada vez més dificil.

En este contexto, el objetivo del articulo es analizar los
programas y/o lineas de acceso al suelo (internacionales,
nacionales, provinciales y municipales) implementados en
Rosario, ciudad con mayor construccion por habitante y
paraddjicamente, tercera a nivel nacional en déficit
habitacional. Se, identifican los distintos roles que asume
el Estado. La metodologia se basa en el andlisis de
contenidos de documentos escritos y en técnicas de
observacion sobre iméagenes.

Desde 2002 y hasta el momento, se han aprobado 9
programas y ejecutado 8, sumando un total de 20.259
beneficiarios entre lotes regularizados, lotes con
infraestructuras y viviendas construidas. Los instrumentos
aplicados carecen de una planificacion conjunta entre los
diferentes niveles del gobierno, siendo el mayor
financiamiento del Estado nacional. La propiedad de los
terrenos es heterogénea en instrumentos para sectores
bajos y homogénea para sectores medios y medio-bajos.
El Estado acta siempre como agente proveedor de
infraestructura y equipamientos urbanos y como agente
inmobiliario en gran parte de los programas y lineas.
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THE ROLE OF THE STATE IN THE
INSTRUMENTS FOR ACCESS TO
URBAN LAND IN ROSARIO

Abstract

In Argentina, since 2003 there has been a great economic
and construction reactivation, where real estate began to
behave as a financial asset. However, access to urban
land, the main support for housing, for the lower, lower-
middle and middle sectors was increasingly difficult.

In this context, the objective of the paper is to analyze the
financing instruments (international, national and
provincial) for access to land, identifying the different
roles assumed by the State, implemented in Rosario, a city
with  the highest construction per inhabitant,
paradoxically third in housing deficit. The methodology is
based on content analysis of written documents and
observation techniques on images.

Since 2002 to date, 9 programs have been approved and 8
have been executed, adding a total of 20,259 beneficiaries
between regularized lots, lots with infrastructures and
houses built. The instruments applied lack a joint planning
between the different levels of government, being the
largest financing from the national State Land ownership
is heterogeneous in instruments for low sectors and
homogeneous for medium and medium-low sectors. The
State always acts as an agent providing infrastructure and
urban facilities and as a real estate agent in a large part
of the programs and lines.

Keywords: role of the State, public policies, financing,
land programs, Rosario.
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1. Introduccién y marco tedrico sobre las politicas de suelo

El suelo urbano es el fundamento fisico-material que ha dado sostén al desenvolvimiento de las ciudades y el
desarrollo de la vida en general. Es el soporte de todos los elementos, flujos y procesos que hacen a la vida en la
ciudad: edificaciones, redes de infraestructura y servicios, equipamientos publicos, circuitos viales y de transporte,
establecimientos productivos y comerciales, etc. (Diaz, 2019). Si bien la relacidn de las ciudades con su soporte
fisico ha ido cambiando a lo largo de la historia, diversos estudios han sefialado que en las sociedades
contemporaneas el suelo adquiere la condicion de mercancia (Harvey, 1973; Topalov, 1979; Jaramillo, 2008; entre
otros).

Es por ello, que la tierra urbana puede ser producida, vendida, comprada, cedida, etc., en operaciones diversas que
conforman el mercado del suelo, ordenando las pautas, acciones y capacidades de los actores intervinientes en
estas operaciones. Sefiala Harvey (1973), que dicho mercado posee rasgos distintivos originados en dos
caracteristicas del suelo urbano: su irreproductibilidad y su tendencia a la concentracion monopélica. Estas dos
condiciones exacerban el principio de escasez y tienden usualmente a generar desequilibrios en la capacidad de
intervencion de los agentes.

El Estado es uno de los principales actores que intervienen en el mercado de tierras, provocando o mitigando los
desequilibrios. Al respecto, Jaramillo (2010) distingue cuatro lineas fundamentales, enunciadas de acuerdo a su
orden de importancia.

En primer lugar, por la via fiscal el Estado cobra impuestos sobre la tierra, lo que naturalmente afecta a la dindmica
del mercado, condicionando las intervenciones de los diferentes actores. La via fiscal es la mas “visible” de las
acciones estatales sobre la tierra urbana.

En segundo lugar, la reglamentacion y la planificacion urbana en general representan un componente central de la
intervencion estatal, siendo dos los aspectos esenciales abordados por estas acciones regulatorias: usos permitidos
y densidades edificatorias. Ambas cuestiones son cruciales en la dinamica de conformacién de precios del suelo.

En tercer lugar, en su rol de proveedor, el Estado puede alterar la dinamica del mercado por la via positiva o
negativa. Es decir, a través de la provision de infraestructuras, servicios y equipamientos publicos, asociadas
generalmente, segin Topalov (1979), con aumentos de precios de terrenos particulares, transmitiendo el valor
contenido en las obras publicas, o por la insuficiencia en el aprovisionamiento de los mismos.

En cuarto y ultimo lugar, intercede como agente inmobiliario. Ademas, de sus funciones sobre los actores privados,
se desempefia como productor, comprador y vendedor de inmuebles. Produce inmuebles destinados a la
administracion pablica y a usos colectivos, cede 0 vende terrenos a agentes privados, funciona como administrador
de bancos de tierras, etc.

En sintesis, las diferentes maneras en que el Estado, en todos sus niveles, articula estas lineas de influencia sobre
el mercado, junto a la utilizacion de otros instrumentos de gestion (actuacién, recaudacion, promocion o
compensacion), articulando acciones de urbanizacién, reconversion, proteccion y/o reforma tanto del sector
publico como del sector privado, conforman lo que podriamos denominar una politica de suelo urbano.

A pesar de las diferentes vias de incidencia publicas, la légica, accion e intereses de los agentes privados han
prevalecido en la estructuracion del mercado. Gargantini y otros (2014), y Clichevsky (2012) sostienen que ha
sido el sector privado el principal productor de tierra urbana, ain cuando el Estado fue un gran propietario,
guedando en sus manos la mayor parte de las operaciones de comercializacion.
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La preeminencia de la accién privada podria no representar un problema per se, sin embargo, la cuestion reside en
los efectos adversos que ha traido aparejada. Por un lado, ha provocado una expansién desmedida de las manchas
urbanas, y por el otro, ha consolidado una tendencia de comercializacion de tierras casi exclusivamente para
sectores medios-altos y altos debido a los elevados precios del suelo y la inexistencia de modalidades de
financiamiento (Clichevsky, 2012). Se evidencia una creciente exclusion de los sectores bajos y medios-bajos en
el acceso al suelo legal, lo que ha redundado en un consecuente aumento de la informalidad urbana basicamente
en dos situaciones: en la trama urbana ocupando los intersticios de tierras vacantes (areas ferrocarril, zonas
inundables, etc.) o en las periferias y/o zonas semirurales, como mecanismo de acceso a la tierra y la vivienda.

En el caso de Argentina, desde el afio 2003 hubo una gran reactivacién econémica y de la construccion. La falta
de confianza en el sistema financiero, generada por la crisis de comienzos de siglo, y las bajas tasas de interés,
determinaron la inversion de los beneficios extraordinarios, especialmente provenientes del sector agropecuario,
en la industria de la construccién. En consecuencia, se pasé de la especulacién financiera de los afios ochenta y
noventa, a la inmobiliaria. Los bienes inmuebles se comportan como un activo financiero produciendo, por un
lado, grandes ganancias y por otro, un incremento mas que significativo en su precio (Barenboim, 2010).

Asi, la dindmica de los mercados del suelo excluy6 a los sectores de medios y bajos recursos, predominado por
intereses de actores privados con fines especulativos, construyendo para aquellos sectores sociales que no
necesitaban financiamiento. La vivienda era tomada como un bien de inversion, de cambio o de resguardo del
capital. Esto incrementd la expansion urbana en las ciudades, impulsada por una fuerte ampliacién de tierras
destinadas a uso residencial, profundizando procesos de segregacién socio espacial (Barenboim, 2013). Asimismo,
ha resultado contraproducente para los gobiernos, dificultando y encareciendo la provision de servicios e
infraestructura (Lanfranchi, Duarte y Granero Realini, 2018).

Estos problemas fueron enfrentados en escasas ocasiones desde politicas de suelo formuladas de manera explicita
(Reese, 2006), mas bien el Estado ha ido abordandolos a través de diferentes politicas habitacionales, cuya
implementacion no siempre ha podido resolverlos. De modo general, entendemos por politicas habitacionales al
conjunto de acciones llevadas adelante por el Estado para garantizar el acceso a la vivienda y al entorno urbano,
abarcando una gran variedad de intervenciones como la construccién, mejoramiento o subsidio a la vivienda,
regularizacion dominial, la correccién de deficiencias urbanos ambientales, etc. Este tipo de intervenciones
contienen lineamientos de accién sobre el suelo, pero que tiene un caracter implicito (Reese, 2006).

Estas politicas habitacionales se han mostrado incapaces de dar respuestas a los problemas mencionados debido a
su disociacion con las cuestiones referidas a su soporte fisico-material (Cuenya, 2016). Distintos estudios
(Clichevsky, 2012; Del Rio y Duarte, 2012; Gargantini, 2014; Cuenya, 2016; entre otros) han dado cuenta de como
esta disgregacion entre las politicas habitacionales y la politica del suelo es la base sobre la cual se asienta la
limitacion del Estado para dar respuesta a necesidades de vivienda de la poblacion.

En este sentido, sefialan Brikman et al. (2019), retomando a Renard (2000), que esta situacion responde a que las
politicas de gestion del suelo usualmente poseen un caracter mediador. Es decir, no se conciben como un objetivo
o fin en si, sino que se van estructurando a partir de instrumentos ad hoc cuyos objetivos son definidos en otros
ambitos (politicas de viviendas, de provisién de infraestructura, de regulacién dominial, etc).

Brikman et al. (2019) llaman “eslabon perdido” de las politicas urbanas a esta desvinculacion de las politicas
habitacionales con respecto a la gestién del suelo, la cual ha llevado muchas veces al fracaso de las mismas. Asi,
el Estado ha tendido a expresar problemas urbanos en términos de vivienda cuando en realidad representaban
dificultades de acceso al suelo (Gargantini, 2014). Esta imposibilidad de invertir la ecuacion, de poner la politica
del suelo por delante, ha conformado un cuello de botella estructural, siendo un problema recurrente en numerosas
ciudades del pais y de América Latina (Gargantini, 2014). De esta manera, se ha llegado a situaciones en las que
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las politicas urbanas impulsan urbanizaciones aisladas o débilmente integradas a la ciudad, acentuando efectos
adversos como la segregacidn socioespacial (Cohen et al, 2016; Ziccardi, 2017; entre otros).

De este modo, a pesar de la amplia variedad de instrumentos disponibles (actuacién, recaudacién, promocién o
compensacion), y de la creciente popularidad de estas herramientas en las agendas urbanas, su posibilidad de
efectivizacion y sostenibilidad en el tiempo resulta todavia una incognita. Esto es asi, ademas, en la medida en que
los gobiernos se encuentran muchas veces con dificultades originadas por insuficiencias técnicas, falta de recursos,
inexistencia de legislaciones que promuevan politicas de suelo, oposicion de intereses inmobiliarios, etc. Todo
esto compone un panorama complejo en el que se dificulta el control y la accién publica sobre tierra urbana y, por
lo tanto, la solucion de problematicas ligadas a ella (Cuenya, 2016).

El objetivo principal del articulo es analizar los programas y/o lineas de acceso al suelo (internacional, nacional,
provincial y municipal), identificando los distintos roles que asume el Estado, en la ciudad de Rosario.

La metodologia se centra en un abordaje analitico a partir de la indagacion de contenido de documentos escritos
como:

* Documentos no oficiales: trabajos de investigacion, articulos periodisticos de los diarios y revistas locales.

* Documentos oficiales: planes de ordenamiento, legislaciones nacionales, provinciales, expedientes y ordenanzas
municipales.

Ademaés, se realizan técnicas de observacidn sobre imégenes (satelitales, planos, etc.) de manera de evaluar las
caracteristicas de la localizacién de los programas. Por dltimo, se recurre a la modalidad interpretativa para la
realizacién de entrevistas semi-estructuradas a funcionarios publicos, investigadores y demas actores involucrados,
con el propésito de completar la informacion que no se halla en los documentos.*

2. Dispositivos, legislaciones y planes de ordenamiento territorial en los tres niveles estatales

En Argentina, el Estado se organiza bajo un régimen federal con tres niveles de gobierno: nacional, provincial y
municipal. Este andamiaje institucional complejiza la articulacion de una politica del suelo, en tanto distribuye
diferentes competencias segun la jurisdiccion, correspondiendo a los gobiernos locales la mayor cantidad de
atribuciones. Por otro lado, la posibilidad de accionar en diferentes niveles y con diversos instrumentos coloca al
Estado en un potencial lugar de primacia en el mercado del suelo, en funcién de su capacidad de influencia. Reese
(2006) y Lanfranchi, Duarte y Granero Realini, (2018) explican las principales potestades segln nivel de gobierno:

1) Nivel Nacional; disefio de marcos normativos amplios que establezcan presupuestos minimos de ordenamiento
territorial, asi como el impulso de instrumentos de gestidn del suelo a partir de incentivos y capacitacion.

2) Nivel Provincial: legislacién en materia de ordenamiento territorial y habitat que funcionen como marcos
comunes para los municipios de la provincia y que promuevan la regulacién del mercado del suelo, la adquisicion
de tierra y la planificacién urbana.

3) Nivel Municipal: elaboracién de planes urbanos y de ordenamiento territorial, impuestos inmobiliarios y
especiales, recuperacion de plusvalias, zonificacion especial, banco de tierras, reajuste de parcelas, régimen de
desarrollo prioritario, etc.

! Cabe sefalar que este articulo hace parte de los proyectos de investigacion en el CONICET. Asimismo, la autora es miembro del Comité
Federal de la Mesa Intersectorial de Politicas de Suelo del Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat de la Nacion

130



REVISTA PENSUM | ISSN: 2469-0724 | VOLUMEN 8 | NUMERO 9 | DICIEMBRE 2022 | PP. 126-147

A nivel nacional, la politica de suelo urbano no estaba regulada, sino que quedaba implicita en las politicas de
ordenamiento territorial y las politicas habitacionales. Tal como sefiala Reese (2006), la cuestién del ordenamiento
territorial no formaba parte, histéricamente, de las preocupaciones y de la agenda de gobierno.

Recién en el afio 2020 se aprueba el Plan Nacional de Suelo Urbano (PNASU) elaborado en la Subsecretaria de
Politica de Suelo y Urbanismo del Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat. EI documento propone la
generacion de suelo urbano producido o promovido por el Estado, garantizando que el propio Estado cuente con
suelo urbanizado para localizar vivienda, a construirse y/o a promoverse en forma publica, ampliando la
accesibilidad de las familias en las ciudades y desalentando las practicas especulativas. Al mismo tiempo vincula
la politica de suelo con el desarrollo territorial, promoviendo practicas virtuosas para lograr ciudades compactas,
equitativas y accesibles (Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat, 2020b).

Para llevarlos adelante los objetivos, propone cuatro lineas principales de intervencion:

Conformaciéon de la Mesa
Intersectorial de Politicas

Programa Nacional de

S - . Observatorio Nacional de
Capacitacion y Asistencia

Acceso al Suelo

Programa Nacional de
Produccion de Suelo

Técnica Politica de Suelo | de Suelo
Genera lotes con | Mejora las capacidades de | Ambito  participativo de | Creacion del Registro
infraestructuras para | los gobiernos locales y | debate compuesto por sector | Territorial de Suelo Apto
ampliar el acceso a suelo | provinciales, destinado a | publico, organizaciones | para Programas
urbanizado y promociona | funcionarios y técnicos en | gremiales, universidades, | Habitacionales y Proyectos
la creacion de bancos de | politicas de suelo y de | organizaciones no | Urbanos y del
tierra (incorporacion de | hébitat. Contempla la | gubernamentales, colegios | Observatorio Nacional de
inmuebles al patrimonio | asistencia técnica para | profesionales y camaras | Precios del Suelo. Estos
municipal o provincial). | disefiar y aplicar | inmobiliarias 'y de la | dos instrumentos aportan
Cada 100 lotes producidos | instrumentos de gestion de | construccion. Ejes tematicos | datos acerca de la situacion
se genera 40 empleos | suelo para que sean | serdn los marcos legales para | de acceso al suelo en todo

directos durante 1 afio, | realmente eficaces. la ejecucion de politicas de | el  territorio,  insumo

ademas del empleo que se suelo, programas de | fundamental para el

genera finalizadas las obras financiamiento estatal de | disefio, la ejecucion, la

de loteo, dinamizando las urbanizaciones, aspectos | evaluacién y monitoreo de

economias regionales. tributarios 'y fiscales 'y | las politicas y programas
asistencia técnica y | implementados.

capacitacion.

Tabla 1. Lineas de accion en base al Plan Nacional de Suelo Urbano. Fuente: elaboracion propia en base a datos del Ministerio
de Desarrollo Territorial y Habitat (2021b).

A nivel subnacional, de las 24 jurisdicciones de Argentina (23 provincias y ciudad autbnoma de Buenos Aires)
solo 5 tienen leyes de ordenamiento territorial: ciudad de Buenos Aires y provincias de Buenos Aires, Mendoza,
Jujuy y La Rioja (ver Tabla 2)

La Provincia de Jujuy fue la primera provincia argentina en legislar en materia de ordenamiento y regulacion de
los usos del suelo, a través de la Ley N° 2.903 de 1972 que legisla parcialmente sobre el fraccionamiento y el uso
del mismo. Esta normativa fue actualizada el afio 2018, con la sancion de ley N° 6.099 de Ordenamiento Territorial,
Uso y Fraccionamiento del Suelo Urbano, en la cual se agregé la nocion de planes estratégicos territoriales, con la
idea de que estos incorporen lineamientos generales para el logro de metas como sustentabilidad, equilibrio y
justicia social.

La Provincia de Buenos Aires, comienza a regular el ordenamiento del territorio provincial y el uso, ocupacion,
subdivision y equipamiento del suelo a través de un Decreto-ley N° 8. 912 del afio 1977. Este regulaba la actuacion
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de los municipios desde un “deber ser”, sin mencion explicita sobre politicas dirigidas a la produccion de suelo
y/o a la mejora del habitat. Posteriormente, en el afio 2013, se promulgé la Ley 14.449 de Acceso Justo al Habitat,
cuyo principal objetivo es la promocion del derecho a la vivienda y a un habitat digno y sustentable. La normativa
incluye, ademas, objetivos como: la produccién de suelo urbano, la regularizacién urbana dominial de barrios
informales, atencion integral de la demanda urbano habitacional, y la generacion de instrumentos de control de la
valorizacion del suelo.

La Ciudad Auténoma de Buenos Aires sanciono en el afio 2000 la Ley N° 341 que impulsa politicas de acceso a
la vivienda para hogares de bajos recursos en situacion critica habitacional, incluyendo como destinatarios a
personas incorporadas en procesos colectivos de organizacion como cooperativas 0 asociaciones civiles.
Posteriormente, en el afio 2018 se promulga la ley N2 6.062 de Desarrollo Urbano y Habitat Sustentable, que
incorpora como objetivo la creacion de un instrumento urbanistico para la regulacion del mayor aprovechamiento
constructivo de aquellas parcelas donde se genere plusvalia por cambios normativos.

La provincia de Mendoza, cuenta con la ley N° 8.051 sancionada en el 2009 y destinada a promover la Politica de
Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo. Ademas de disponer lineamientos generales para el ordenamiento
territorial, la normativa crea tres instituciones encargadas de la implementacién: Consejo de Estado del Plan
Estratégico de Desarrollo, el Consejo Provincial de Ordenamiento Territorial y la Agencia Provincial de
Ordenamiento Territorial.

La provincia de La Rioja sanciona en el afio 2021 la ley 10.393 de Desarrollo Territorial y Habitat adecuado que
impulsa la creacion y regulacién de un Régimen Juridico de Ordenamiento Territorial. La ley establece un marco
general para los usos y gestién del suelo, y determina los instrumentos y mecanismos de ordenamiento territorial.
A partir de estas disposiciones, el Ejecutivo provincial serd el encargado de formular un Plan de Desarrollo
Territorial para la provincia.

Ademaés, otras cuatro provincias (Chaco, Entre Rios, San Juan y Santa Fe) estan trabajando en proyectos de ley de
ordenamiento territorial. Particularmente, en el afio 2022, la provincia de Santa Fe, a la cual pertenece la ciudad
de estudio Rosario, ha presentado en la Cdmara de Diputados el Sistema Provincial de Ordenamiento Territorial.
La norma retine en un solo documento todas las propuestas anteriores presentadas en la provincia brindando un
marco normativo e instrumental para facilitar los procesos de ordenamiento territorial de las municipalidades,
comunas y la provincia con una visién multidimensional, multiescalar e integrada al territorio provincial.

El resto de las provincias argentinas no cuenta actualmente con una Gnica legislacion en ordenamiento territorial,
sino que en algunos casos poseen ciertas normativas locales, es decir del &mbito municipal o comunal. En este
sentido, Duarte?, destaco a principios del afio 2021 en la 1ra Sesion Ordinaria del Comité Federal de la Mesa
Intersectorial de Politicas de Suelo que: "...en 20 jurisdicciones del pais la materia de desarrollo y ordenamiento
territorial se legisla mediante legislaciones muy parciales en varios ambitos (municipales). Todos sabemos que
cuando el Estado no legisla o la legislacion esté dispersa o falta, la 16gica del mercado no es la de la construccién
de una ciudad mas equitativa” (Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat, 2021a).

2 Director Nacional de Politicas de Suelo del Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat.
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Distrito | Afio | Instrumento Objetivos
1972 | Ley provincial N° 2.903 Legislar sobre el fraccionamiento y el uso del suelo.
Lo Ley provincial N° 6.099
Prow_nma de Ordenamiento | Promover la idea de planes estratégicos territoriales que incorporen
de Jujuy 2018 | Territorial, Uso y | lineamientos generales para el logro de un territorio provincial
Fraccionamiento del | equilibrado, sustentable y socialmente justo.
Suelo Urbano
1977 Decreto-ley provincial N° | Regular el ordenamiento del territorio y el uso, ocupacion, subdivision
Provincia 8.912 y equipamiento del suelo.
dA(airIi:enos Ley provincial N° 14.449
2013 | de Acceso Justo al | Promover el derecho a la vivienda y habitat digno y sustentable.
Habitat
Promover una politica de ordenamiento territorial y usos del suelo a
Provincia través de la creacion de dos érganos colegiados (Consejo de Estado del
de 2009 | Ley provincial N° 8.051 Plan Estratégico de Desarrollo (CEPED) y Consejo Provincial de
Mendoza Ordenamiento Territorial (CPOT)) y un organismo técnico (Agencia
Provincial de Ordenamiento Territorial (APOT)).
Ciudad Regular el mayor aprovechamiento constructivo de aquellas parcelas
Auténom Ley distrital N° 6.062 | donde se genere plusvalia por cambios normativos para financiar obras
a de | 2018 | Desarrollo Urbano vy | de infraestructura de transporte y servicios, equipamiento social,
Buenos Habitat Sustentable espacios publicos, vivienda social, promocion del alquiler social,
Aires reurbanizacion de villas, etc.
Provincia Ley Provincial N° 10.393 Prom_over un habitat :%d_eCL_Jado y_un_uso del suel_o socialment_e justo,
de La | 2021 | de Desarrollo Territorial contrll?u_yendo al equilibrio te_rrltorlal de las diferentes regl_on_es y
. . municipios, ordenando y reorientando los procesos de crecimiento
Rioja y Habitat adecuado.
urbano.
Provincia Proyecto de Sistema | Brindaun marco normativo e instrumental para facilitar los procesos de
de Santa | 2022 | Provincial de | ordenamiento territorial de las municipalidades, comunas y la
Fe Ordenamiento Territorial | provincia.

Tabla 2. Instrumentos de ordenamiento territorial en jurisdicciones argentinas. Fuente: Barenboim, Aused y Vignolo, 2022.

A nivel local, en la ciudad de Rosario esta vigente la Ordenanza N° 6.492/97 de Urbanizacién y Subdivision del
suelo que define las zonas “Urbanizables” y “No Urbanizables” asi como los tipos de amanzanamientos,
parcelamientos, infraestructuras y equipamientos para la ciudad siendo el instrumento de ordenamiento territorial
local. La clasificacion urbanistica del suelo se establece en funcion de la proteccion de las reservas rurales, el
mejoramiento de la calidad ambiental, las calidades de ocupacién y regulaciones de construccion previstas y de la
posibilidad de aplicar politicas diferenciadas y condicionadas por los niveles de infraestructuras, equipamientos y
subdivision. La norma hace la siguiente clasificacion sobre los distintos tipos de urbanizacion:

a) Suelo Urbanizable: es aquel territorio apto para ser urbanizado y queda vinculado a la aplicacién de politicas de
consolidacion de la ciudad existente y a las de completamiento y crecimiento por extension de la planta urbana, a
través de procesos de urbanizacion programada o condicionada. Este se divide en tres areas segun las exigencias
de infraestructuras, servicios y equipamientos urbanos.
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e Area interior (zona I): con servicios e infraestructuras en gran parte completos, edificacion con usos
diferenciados, sujeta a operaciones de completamiento, consolidacion y urbanizacién complementaria en
suelo intersticial vacante.

e Area de borde y potencial expansion (zona I1): con servicios e infraestructuras escasas o nulas, trazados
incompletos, edificacién aislada y sin consolidacién, con grandes sectores de suelo vacante sujetos a
operaciones de urbanizacion y reestructuracion de la planta urbana.

e Areade integracion urbano rural (zona I11): con valores paisajisticos y ambientales a preservar o mejorar,
con o sin trazados preexistentes, con predominio de tierra vacante, sujeta a operaciones integrales de
caracter recreativo, residencial, productivo o de servicios, destinada a la realizacién de proyectos
alternativos que impliquen grandes emprendimientos, preservando lo valores paisajisticos y ambientales.

b) Suelo no urbanizable (zona IV): es el no apto para ser urbanizado, sometido a algin régimen especial de
proteccion por sus valores paisajisticos, historicos, arqueoldgicos, ambientales o culturales, de riesgos naturales,
agricolas, forestales, ganaderos o por sus riquezas naturales, asi como aquellos otros factores que se consideren
inadecuados para un desarrollo urbano. Este s6lo admite operaciones de subdivision, sin ampliacién o
modificacion de la red vial de caréacter pablico, destinados al uso rural relacionado con la produccién agropecuaria,
forestal y frutihorticola.

La totalidad del Municipio ocupa una superficie de 178,69 kmz, de la cual 54% corresponde a la Zona |, 14 % a la
Zonall; 6% ala Zonalll, 12% y 16 % a la Zona V).

I

IV!

112
I

III II:

1v:

Area Interior

Zona l I,

Area de borde y potencial
expansion de la planta urbana

Zona Il 1

Zona II 2 e

Zona Il 3

Zona II 4 IIs
Zona I1 5

Area de integracion urbano rural

Zona III 1
Zona III 2
Zona III 3

Suelo no urbanizable

Zonalv 1
Zona 1V 2
Zona IV 3

Plano 1. Clasificacion urbanistica del suelo en la ciudad de Rosario. Fuente: elaboracién propia en base a la Ordenanza N°
6.492 de urbanizacion y division de la tierra, 1997.
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3. Programas de acceso al suelo implementados en Rosario

En la ciudad de Rosario, los instrumentos de acceso al suelo implementados a partir de 2002, luego de la gran
crisis politica, social y econémica argentina, fueron nueve. El estudio consideré a los programas que abordan
exclusivamente esta cuestién y a las lineas de acci6n sobre el suelo urbano de los programas habitacionales (ver

Tabla 3).

Si bien todos tienen el mismo fin (acceso al suelo formal), cada uno de ellos posee distintas visiones de como
lograrlo, exponiendo ciertas diferencias en cuanto a sus caracteristicas especificas como los objetivos
fundamentales, las fuentes de financiamiento, los beneficiarios, el periodo de vigencia y las lineas de crédito
otorgadas. Asimismo, estos pueden ser clasificados en tres grandes grupos (en relacién a la poblacién a la que
estan dirigidos): sectores bajos; sectores medios y medio-bajos; y sectores medios, medio-bajos y bajos.
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AL
suELo  [ROSARIO PROMEB Ioecv 11 |pa PEG
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S. publicas.
1ra etapa 2002-|2013 en(2006 se|[2013- (2020 en|Tres 2012 -12009  se|2020 en
2007 2da etapa|adelante aprueba, |2019 |adelante |etapas: 2019 aprueba, |adelante.
Periodo delse  terminaria 2010 se 2012-2015 2011  se
vigencia  |desestimando impleme 2016-2019 implement
nta en 2020 en a en
Rosario. adelante Rosario.
6 barrios 4.358|3 barrios 1.500 11 7 barrios |Construcci |3  barrios|4 barrios  |—---
lotes 1583 lotes  |lotes barrios [5.610 on y|[3.200 lotes [1.748 lotes
. Zona 720 lotes vivienda:
Cantidad Cero lotes 1.540 lotes
de
. Desarrollo
unidades -
urbanistico
: 352
viviendas.

Tabla 3. Programas de acceso al suelo implementados en Rosario. Fuente: elaboracion propia en base datos de los instrumentos
de acceso al suelo, 2022.

El Estado como uno de los actores principales que intervienen en el mercado del suelo aplica, segin Jaramillo
(2010), diferentes lineas de influencia, que permiten clasificar los instrumentos de acceso al suelo implementados
en Rosario desde 2002. Esto es un reflejo de las mutaciones que fueron teniendo los diferentes niveles estatales en
el marco de un nuevo modelo de acumulacién que al principio tenia todavia las marcas de la experiencia neoliberal
(expresadas por ejemplo en el fuerte financiamiento de organismos internacionales). EI modelo fue transitando
hacia una revalorizacion del estado como ente dinamizador de la economia. Pasada una década, comenzé a
estancarse en sus indicadores de desarrollo, poniéndose en cuestion nuevamente la politica como herramienta de
transformacion.

Empezando por el primer grupo de instrumentos, de acceso al suelo para los sectores bajos, el Programa Rosario
Habitat (PRH) fue lanzado en el 2002. Entre sus principales objetivos se proponia mejorar las condiciones de
hébitat de las poblaciones residentes en villas y asentamientos, mediante el ordenamiento de la cuestion dominial
de los lotes implicados, la provision de infraestructura y servicios basicos. Asimismo, articulaba los componentes
fisicos con los sociales para enfrentar la precariedad y la pobreza. En particular, intervenia en situaciones de riesgo
social, asistencia educativa, el ambito del empleo y la generacion de ingresos (a través de acciones de capacitacion
e insercion laboral e incubadora de microempresas). Ademas, el proceso de planeamiento y ejecucion fue
participativo, integrando intervenciones en distintas escalas (urbana, barrial, habitacional) y niveles de accién
(colectivo, familiar e individual), utilizando mecanismos Yy criterios de focalizacion y ejecucion desde el ambito
local.

El financiamiento del programa fue compartido entre el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) (60 %) y la
Municipalidad de Rosario (40%), y ejecutado por el gobierno local a través del Servicio Publico de la Vivienda
(SPV).
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El Programa se realiz6 en seis barrios de la ciudad, abordando la situacién de 4.358 familias, seleccionadas sobre
la base de indicadores de impacto urbano, riesgo social y ambiental (Rosenstein, 2008). A continuacion, se
detallan, segiin Barenboim (2018):

- Las Flores: 356 familias (123 relocalizadas).

- Empalme: 1.050 familias (132 relocalizadas).

- Corrientes: 828 familias (201 relocalizadas).

- LaLagunita: 279 familias.

- Molino Blanco: 799 familias (232 a relocalizar).
- ltati: 1.046 familias.

Posteriormente, el Municipio solicit6 a la Nacion la ejecucidn de una segunda etapa del Programa Rosario Habitat
(orientado a 7.500 hogares mas). Sin embargo, la respuesta fue demorada y desestimada como inversion, quedando
el SPV con insuficientes recursos para continuar.

El Gobierno local tuvo una centralidad indiscutida en la implementacion del PRH, actuando al mismo tiempo
como agente regulador, como agente proveedor y también como agente inmobiliario. Fue el encargado de disefiar
cada una de las intervenciones en los barrios seleccionados, en llevar adelante las obras de provision de
infraestructura, y en gestionar los terrenos que posibiliten la intervencion del programa. Para esto Gltimo, debid
articular la cesion de tierras por parte del Estado Local y Provincial, la compra de terrenos a privados, y la cesion
de titularidad de lotes de propiedad municipal.

Unos afios mas tarde, en el 2006, comenzé a implementarse el Programa Federal de Construccion de Viviendas
Il (PFCV 11) en la ciudad. Este programa es mas bien un relanzamiento del PFCV | que no se implementé en
Rosario, pero si en gran parte del pais, planteando una continuidad sin grandes cambios en los lineamientos
basicos. Los principales objetivos de la segunda versidn son la construccion de viviendas nuevas (para sectores
bajos sin vivienda propia) y el mejoramiento de la calidad de habitat a través de obras de infraestructura y servicios,
reafirmando el cambio de politica nacional desde el 2004 en adelante. El fin era consolidar la evolucion decreciente
del déficit habitacional y fortalecer la reactivacion econémica, mediante la construccion de viviendas y obras de
infraestructura, que se materializaron en la Zona 0 de Rosario con 1.500 lotes y viviendas.

En el disefio inicial del programa, el Estado Nacional financia y audita las obras de vivienda, mientras que el
Estado Provincial se ocuparia de las obras de infraestructura y escrituracion de viviendas. Sin embargo, por
dificultades en la gestién de los fondos, la Provincia terminaria haciéndose cargo de parte de la financiacion de las
viviendas nuevas.

La implementacion del PFCV Il supuso la articulacion de los tres niveles estatales. Tanto el Estado nacional como
el provincial oficiaron de agentes proveedores de la infraestructura bésica y el equipamiento urbano necesario. A
su vez, el Estado provincial dispuso de las tierras para la construccion de las viviendas financiadas por el programa,
en un amplio predio ubicado en la zona norte adquirido previamente a traves de expropiacion. Por otro lado, el
ejecutivo municipal, actué como agente regulador ya que elaboro el Plan Especial para que se puedan llevar
adelante las obras.

En el afio 2012 inicia el Plan Abre (PA), implementado por el gobierno de la provincia de Santa Fe. Uno de los
ejes estructurantes del plan fue el de “Infraestructura y Hébitat”, cuyos proyectos estaban orientados a lograr una
mayor accesibilidad y conectividad de diversos barrios populares al tejido urbano de la ciudad, teniendo la
particularidad que en Rosario se encuentran gran parte de ellos en el rea interior (Zona ). Las obras llevadas
adelante contemplaron la provision de infraestructura urbana y servicios basicos, equipamientos socio-culturales
y espacios publicos, y fueron llevadas adelante -dependiendo del proyecto- en articulacidn con el gobierno local,
organizaciones sociales y actores privados con presencia en el territorio. El Plan Abre se llevo adelante en tres
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etapas. En la primera (2012-2013) fueron intervenidos 5 barrios de la ciudad, en la segunda etapa (2014-2015) se
sumaron 15 barrios mas, y en la tercera (2015-2019) otros 15, llegando a una totalidad de 35 barrios. Si bien Plan
Abre intervino con obra publica en los 35 barrios, no en todos se aplicaron lineas de accion sobre el suelo como
por ejemplo la construccion de viviendas (para familias relocalizadas por apertura de calles) o la regularizacion
dominial. A través del Plan Abre se construyeron un total de 720 viviendas para familias relocalizadas
(Municipalidad de Rosario, 2015 y 2019):

-Tablada: 254

-Bernardo Yrigoyen: 19
-Empalme: 50

-Fuerte Apache: 30

-Villa Banana: 42

-Santa Lucia: 28
-Polledo: 50

-Luduefia: 16

-Industrial: s/n

-Bella Vista: s/n

Fueron regularizados 1309 inmuebles/lotes, a continuacion se detalla:
-Echeverria: 342

-Santa Lucia: 500
-Sindicato de la carne: 150
-Latinoamérica: 36
-Molino Blanco: 1309

Si bien existié una importante articulacion con el gobierno local, el Estado Provincial fue el actor principal en el
disefio, financiacion e implementacion del Plan Abre. Aungue el acceso al suelo no representaba el principal
objetivo en la formulacion del plan, diferentes instrumentos fueron utilizados como consecuencia de la realizacion
obras de provision de infraestructura o servicios, y para ello, el Estado Provincial oficié de agente inmobiliario a
partir de expropiaciones y cesion de tierras publicas (compartiendo este rol en menor medida con el Estado Local,
el cual también cedio6 tierras). En cuanto a la regulacidn, tanto el Estado Provincial como el Local comparten este
rol en la implementacion de diversos proyectos.

En el afio 2013, el SPV se suma, en el marco de un convenio, al Programa de Mejoramiento de Barrios Il
(PROMEBA) dependiente del Ministerio de Planificacion Federal, el cual cuenta con financiamiento internacional
del BID. EI PROMEBA, en sus diferentes versiones (I, I1 y I11), busca la mejora de la calidad de vida a partir de
la integracion e inclusién social y urbana de los sectores desfavorecidos. A nivel barrial convoca a distintas
instancias de deliberacién y participacién, tales como Mesas de Gestién, Unidades Ejecutoras y Equipos
Multidisciplinarios de Campo para escuchar e incluir las visiones de la poblacion residente en villas y
asentamientos irregulares respecto a los programas de urbanizacion, de instalacion de infraestructura y de
generacion de espacios publicos y de recreacion.

El Municipio, a través del SPVH se constituye en unidad ejecutora para formular, licitar y ejecutar los proyectos
de infraestructura urbana. Inicialmente, el programa actué en dos asentamientos de la ciudad: Villa Itati (que
contempla 600 lotes destinados a 1.050 familias) y La Ceramica (que comprende otros 250 lotes y 700 familias)
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(Barenboim, 2018). Posteriormente, se sumé un tercer proyecto en Villa Moreno, contemplando 594 lotes
destinados a 733 familias.

Si bien el Estado Nacional es el que viabiliza el financiamiento internacional de las obras, cobra una relevancia
central el gobierno local, en el disefio y ejecucion de los proyectos. La propiedad de los terrenos donde se asientan
los proyectos es diversa, lo que implicd maltiples acciones y desde distintos niveles. Por ejemplo, en el caso de
Villa Itati la mayor parte de la superficie a regularizar esta compuesta por inmuebles propiedad del Estado Nacional
gue terminaron siendo cedidos al gobierno local para la mejor implementacién de las acciones del Promeba. En el
caso del barrio La Ceramica la propiedad del suelo se reparte entre el Estado Provincial, el Estado Local y actores
privados que son cedidos al municipio para avanzar en el ordenamiento y amanzanamiento con los fondos del
programa. En el caso de Villa Moreno, la propiedad del suelo se reparte mayormente sobre tierras pertenecientes
al Estado Provincial, en segundo lugar, sobre varios inmuebles de menor superficie de propiedad privada y, en
menor medida al Estado Nacional y Local por lo que se avanza en la regularizacién legal de la tierra (adjudicacion,
venta o inscripcion registral) necesaria para realizar la transferencia de la titularidad del dominio a favor de los
beneficiarios.

La implementacion del PROMEBA en la ciudad de Rosario puso al Estado Local en un lugar central para el
desarrollo del programa, donde actlia como proveedor de infraestructura y servicios, pero también como agente
inmobiliario en provisién de inmuebles y en compra y cesion de tierras. Por su parte, el Estado Nacional viabiliza
el financiamiento internacional y cede tierras a la Municipalidad. Por Gltimo, la participacion del Estado Provincial
es escasa, intercediendo sélo a través de la cesién de tierras.

El dltimo de los instrumentos para los sectores bajos implementados es el Proyecto Ejecutivo General (PEG), en
el marco de la Ley N° 27.453 de Integracion Socio Urbana, sancionada a fines de 2018 por el Congreso Nacional
como corolario de un proceso iniciado en 2016 por medio del Relevamiento Nacional de Barrios Populares
(RENABAP). Esta ley plantea la posibilidad de regularizacién dominial a través de la declaracion de utilidad
publica y sujetas a expropiacion de las tierras donde se encuentran los barrios relevados, los cuales son en su
mayoria de tenencia privada. En este sentido, el PEG plantea como objetivo un “conjunto de acciones orientadas
a la mejora y ampliacion del equipamiento social y de la infraestructura, el acceso a los servicios, el tratamiento
de los espacios libres y publicos, la eliminacion de barreras urbanas, la mejora en la accesibilidad y conectividad,
el saneamiento y mitigacion ambiental, el fortalecimiento de las actividades econémicas familiares, el
redimensionamiento parcelario, la seguridad en la tenencia y la regularizacion dominial™ (Ministerio de Desarrollo
Social, 2020).

Este proyecto es financiado a través del Fondo para la Integracion Socio Urbana, gestionado por la Secretaria de
Integracion Socio Urbana del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién. El Estado Nacional es el principal
protagonista de este instrumento, no solo por la viabilizaciéon de la financiacién, sino por la formulacién y
asistencia técnica para la realizacion de cada uno de los proyectos. Los PEG en Rosario vienen siendo
implementados desde 2021, impulsados principalmente por el Estado Nacional (en algunos casos en articulacion
con organizaciones sociales y en otros con el municipio o la provincia). Las principales acciones llevadas adelante
tienen que ver con la provision de infraestructura urbana basica en estos barrios. El Estado Nacional también juega
un rol importante como agente inmobiliario ya que oficia, en menor medida, como cedente de tierras fiscales y, en
mayor medida, como comprador de tierras privadas para regular la tenencia del suelo a manos de los vecinos de
los poligonos a urbanizar.

Hasta ahora, la poblacién objetivo es de 5610 familias con sus respectivos lotes en los que viven, distribuidos en
los siguientes barrios (Municipalidad de Rosario, 2021):

- VillaBanana (1210 familias/lotes)

- Nuevo Alberdi (2000 familias/lotes)
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- Parque Casas (440 familias/lotes)
- Barrio Quinta (385 familias/lotes)
- Barrio Alvear (858 familias/lotes)
- Barrio Los Unidos (330 familias/lotes)
- Barrio El Cafaveral (300 familias/lotes

El segundo grupo de instrumentos de acceso al suelo esta orientado a los sectores medios y medio-bajos._A nivel
nacional, el Programa Federal de Construccién de Viviendas - Techo Digno (PFCV-TD) creado en el afio 2009 en
reemplazo de los Programas Federal de Construccion de Viviendas | y Il para sectores de menores recursos, con
el fin de asegurar la continuidad de las obras de infraestructura existentes y ejecutar otras complementarias que
resulten imprescindibles para la habilitacion de las viviendas. Sin embargo, en la practica se implemento en el afio
2011 para sectores medio-bajos en Rosario. Con la participacion de las provincias y los municipios, y
financiamiento del Estado Nacional, procura construir viviendas nuevas, proteger el hébitat y realizar obras de
infraestructura. El programa tiene dos lineas de créditos: construccién de viviendas nuevas y mejoramiento del
hébitat urbano, obras de infraestructura y complementarias (Barenboim y Aused, 2021). En Rosario realiz6 4
barrios en la zona norte: Docente 104 unidades, Empalme 244 unidades, Ibarlucea 260 unidades y Ibarlucea Este
1140 unidades.

El Estado Provincial -a través de la Secretaria de Estado de Habitat (SEH)- tuvo un rol central en la implementacion
del Programa, actuando como proveedor de la infraestructura basica y el equipamiento urbano necesario, pero
también como agente inmobiliario en el caso de la provisién de tierras y venta de viviendas. Inclusive, para los
barrios Ibarlucea e Ibarlucea Este, la provincia aporto terrenos propios loteados a traves del programa Mi Tierra
Mi Casa. El Estado Local, por su parte, se encarg6 de las autorizaciones reglamentarias correspondientes para la
realizacién de estos barrios.

Luego, en el afio 2012 el Estado nacional lanza el Programa Crédito Argentino (Pro.Cre.Ar.) con el fin de
garantizar el suelo y la vivienda propia, con un financiamiento accesible a largo plazo. Este se distingue de otros
planes y/o programas tradicionales debido a su magnitud, alcance territorial y capacidad de adaptacion a las
necesidades particulares de cada familia. EI Estado no solamente construye las viviendas, sino que otorga créditos,
a través del banco fiduciario, para que las familias que poseen terrenos propios construyan su casa. Ademas, aporta
terrenos fiscales para la localizacion de proyectos urbanisticos, para quienes no posean un terreno propio. La
utilizacion de estas tierras requiere de un arduo trabajo de regulacion, considerando las normativas necesarias para
la realizacion de los proyectos y la firma de diversos acuerdos con provincias y municipios, a fin de viabilizar la
urbanizacion de los predios y la posterior inscripcién y escrituracion de las casas. Cuenta con tres etapas bien
marcadas de acuerdo a los distintos gobiernos nacionales:

En un primer momento (2012 — 2015) estuvo vinculado con la construccion de vivienda y generacidn de empleo,
con una financiacion 100% estatal. El programa ofrecia seis lineas, de las cuales dos incluian generacion de suelo:
Compra de terreno y construccion en lotes individuales (1.540 beneficiarios) en Rosario y Desarrollos urbanisticos
en propiedades publicas cedidas o adquiridas a propietarios privados.

El segundo periodo (2016 — 2019) con el cambio de gobierno nacional, se incorporan a los bancos privados que
financian el 70 % del préstamo y el Estado solo el 20 %. De las seis lineas, hay dos lineas para suelo: lotes con
servicios, que no se dieron créditos, y Desarrollos Urbanisticos que se concreto a través de la asociacion publica —
privada el proyecto Tiro Federal. El terreno perteneciente al Ministerio de Defensa de la Nacion, relocaliza el club
existente, propone 352 nuevas viviendas, 19 locales comerciales, 230 cocheras y 2,5 hectéareas a uso publico. Al
mismo tiempo se desacelera la actividad de la construccion y la generacion de empleo, favoreciendo a las grandes
empresas constructoras con la venta de unidades construidas.
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En un tercer momento (2020 al presente) vuelve al modelo inicial, Ilamandose Pro.Cre.Ar. 11, y ofrece cuatro lineas
de créditos, manteniendo las dos mencionadas para suelo. No se entregaron créditos para loteos con servicios y
desarrollos urbanisticos, debido a que no habia terrenos disponibles en la ciudad para el programa.

A través del Pro.Cre.Ar., en estas tres etapas, el Estado Nacional procede como agente inmobiliario, cediendo
terrenos publicos como en el caso del desarrollo urbanistico “Tiro Federal” o financiando la adquisicion de terrenos
privados que seleccionan los beneficiarios individuales. En la implementacién de este instrumento, el Estado
Nacional no cobra impuestos sobre la tierra, ni reglamenta o planifica. Tampoco esta entre sus obligaciones proveer
infraestructuras o servicios.

El mismo afio que se inicia el Pro.Cre.Ar, el gobierno de la provincia de Santa Fe lanza el Programa Mi Tierra Mi
Casa (MT,MC) que tenia como fin promover el acceso a suelo urbanizado para construir viviendas. Para ello, el
Programa va completando con infraestructura, servicios y areas para equipamientos los terrenos vacantes (publicos
y/o privados) de la ciudad, a precios inferiores a los que ofrece el mercado (Barenboim, 2018). Esto es posible, ya
que el Estado compra, subdivide, urbaniza y vende los lotes, asignandole valor al suelo. En Rosario se realizaron
3 urbanizaciones en terrenos provinciales, llegando a una totalidad de 3.200 lotes: Ibarlucea 1.420, Avellaneda
Oeste 580 lotes y Ibarlucea Este 1.200 (Barenboim, 2020).

En la realizacién de estos parque habitacionales existe una articulacion entre los tres niveles del Estado, donde el
Estado Provincial vuelve a oficiar como agente inmobiliario promoviendo el acceso al suelo (financia entre el 85%
y 75% del valor del lote) para la construccion de viviendas financiadas por programas nacionales (por ejemplo,
PFCV-TD y Pro.Cre.Ar). Y donde el Estado local aporta el marco regulatorio, a través de las autorizaciones
correspondientes para la realizacion de los loteos.

Més alla de las interacciones con otros niveles estatales, en el caso del Programa Mi Tierra Mi Casa (MT, MC) se
nota claramente la preeminencia del Estado Provincial en la creacidon del suelo urbano ya que no solo cede tierras
publicas para loteo, sino que también destina grandes partidas presupuestarias para proveer infraestructura,
servicios y equipamiento en los lugares donde se implementa el programa, facilitando de esta forma el espacio
para la futura ejecucion de politicas de vivienda.

El tercer grupo de instrumentos para los sectores medio, medio-bajos y bajos, se encuentra el Programa Nacional
de Produccién de Suelo (PNPS) busca ampliar el acceso a suelo urbanizado a través de la generacion de lotes con
infraestructura y la promocién de bancos de tierras locales. En este caso, podemos observar al Estado nacional
fungiendo como agente proveedor de infraestructura segin la clasificacién de Jaramillo (2010), operando sobre el
insumo bésico necesario para garantizar el derecho a la vivienda en todo el territorio nacional.

A pesar de que no se hayan iniciado todavia proyectos concretos para el PNPS en Rosario, la ciudad se adhirié al
Plan Nacional de Suelo Urbano en el afio 2020, a través de un convenio (Expediente N° 255078-P-2020) donde
encomienda al Departamento Ejecutivo a coordinar acciones y suscribir convenios con la Subsecretaria de Politica
de Suelo y Urbanismo para: incorporacion de inmuebles al patrimonio municipal que sirva para regularizar y
constituir reservas de tierras publicas; produccién de suelo urbanizado ampliando la accesibilidad de las familias
a suelo urbano y procurar el acceso de sectores postergados a un habitat digno y al derecho a la ciudad (Concejo
Municipal, 2020).

Por ultimo, la localizacién de los distintos grupos es distinta en relacion a la clasificacion urbanistica de suelo de
la ciudad. Dentro del primer grupo de programas, los lotes sobre los que intervienen los diferentes niveles del
Estado estan ubicados en el area interior (Zona 1) y en el &rea de borde y potencial expansion de la planta urbana
de Rosario (Zona Il). No poseen un patron de localizacion geografico determinado, sino que mas bien estan
esparcidos por toda la ciudad. Esto se debe a que el patron de ocupacién de suelo de los sectores populares ha
respondido historicamente a la logica de la autoconstruccion, donde las familias fueron asentandose en aquellos
resquicios que fueron encontrando a través del tiempo (vias del ferrocarril, terrenos abandonados, zonas
inundables).
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Asi, el Estado (en sus diferentes niveles) interviene mayoritariamente sobre lotes que ya tienen inmuebles
construidos (a excepcidn del PFCV 11). Mientras que los programas orientados a sectores medios y medios bajos
gue aqui se analizan estan localizados principalmente en el area de borde y potencial expansion de la ciudad (Zona
I1), a excepcion de Tiro Federal (Zona 1) con un patrén de localizacién orientado hacia el norte y noroeste de la
ciudad. Esto se debe a que es en esa zona donde el Estado contaba con tierras disponibles para llevar adelante
diferentes politicas.

En suma las nuevas urbanizaciones para sectores medios y medio-bajos se terminan localizando en areas aisladas
0 con una débil integracion a la ciudad, dejando intersticios urbanizados vacantes, resultando costoso e ineficiente
para el municipio la extension de infraestructura y servicios basicos, faltando ciertos equipamientos e
incrementando la fragmentacion (Zona I1) mientras que los loteos, regularizaciones y construccion de vivienda
para sectores bajos se da principalmente en la Zona I, en el interior de la ciudad, cercano a las infraestructuras,
servicios y equipamientos urbanos.
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Plano 2. Ubicacion de programas y lineas de acceso al suelo implementadas en la ciudad de Rosario en relacion a la
clasificacion urbanistica de la Ord. N° 6.492/97. Fuente: elaboracidn propia en base a fuentes oficiales, 2022.

4. Rol del Estado en los distintos programas implementados
El Estado es un poderoso agente que tiene una gran influencia en el mercado de suelo. Por lo cual el andlisis de la
incidencia del Estado sobre el mercado de tierras urbanas, a través de cuatro lineas fundamentales, implementadas

en los distintos instrumentos de acceso al suelo en la ciudad de Rosario, resulta de gran interés y aporte para futuras
politicas publicas.
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El Estado asume en sus diferentes niveles, en la mayoria de los casos (a excepcion del Plan Abre), el rol de agente
inmobiliario. Sin embargo, cambia el sentido de la intervencion segin el grupo al que esté orientado los programas.
En el caso de los sectores bajos, el Estado acta sobre urbanizaciones ya existentes, con escasa capacidad de
anticipacion y menor margen de maniobra en tanto acta sobre inmuebles ya construidos e insertados en un
determinado entorno urbano. Mientras que en el caso de los programas orientados a sectores medios procede con
mayor capacidad de accién para generar una relacién virtuosa con el entorno urbano, es decir, con mayores
margenes para anticipar qué tipo de urbanizacion se va a desarrollar.

En su conjunto, y a partir del analisis de los instrumentos mencionados, se puede plantear que el Estado tiene una
escasa intervencion en clave de regulacion, y ligado a ella, de planificacion urbana general. Es el Estado Local
quien tiene mayor peso en la regulacion (acorde a la division de potestades en un sistema federal) e interviene con
diversas ordenanzas que intentan acoplar estos programas a una regulacion y planificacion mayor. Sin embargo,
es inexistente el establecimiento de pautas y normativas provinciales y nacionales para el ordenamiento territorial
y la planificacion urbana. Por tanto, los programas analizados fueron ligados débilmente a una planificacion
general que permita establecer una relacién de continuidad y reciprocidad entre ellos.

Asimismo, el Estado cumple un rol importante en torno a la provision de infraestructuras y servicios, y en que en
la mayoria de los programas habitacionales incluyen algan aspecto relacionado a este eje. A tal punto es importante
este rol de proveedor, que los instrumentos de suelo terminan surgiendo —en varias ocasiones- como consecuencia
de la realizacion de obras publicas como es el caso de los programas orientados a sectores bajos (Rosario Habitat,
Pro.Me.Ba., Plan Abre y PEG).

Por altimo, funge como agente inmobiliario, expropiando, comprando, cediendo y produciendo suelo. Pero rara
vez este rol de agente inmobiliario lo ejerce con capacidad de anticiparse a los problemas. Mas bien va
estructurando instrumentos ad hoc segin las necesidades de cada una de sus intervenciones aisladas. A su vez,
como ya hemos visto, este principio de pragmatismo realista se ve incrementado en los programas orientados a
sectores bajos, donde se complejiza alin mas la capacidad de intervencion estatal, y aumenta la cantidad de
instrumentos necesarios a utilizar.

F;sﬁgzrssia do Agente fiscal Agente regulador Agente proveedor Agente inmobiliario
RH EL EL EL

PROMEBA EN EN/ EP/ EL

PEG EN EN

MT,MC EP EP

PA EP EP

PRO.CRE.AR. EN

PFCV I EL EN/EP EN

PFCV-TD EN EN

PNPS EN EN

Referencias: Estado Local (EL), Estado Provincial (EP) y Estado Nacional (EN).

Tabla 4. Programa y rol del Estado en sus diferentes niveles. Fuente: elaboracion propia, 2022.
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En suma, de los nueve instrumentos analizados s6lo tres tienen al Estado como agente regulador en materia de
politica de suelo (dos al Estado Local y uno al Estado Provincial). EI Estado como agente proveedor de
infraestructura y equipamientos urbanos aparece en todos los instrumentos, salvo en la linea de compra de terreno
y construccion de la primera etapa de Pro.Cre.Ar., el Estado Nacional es el que predomina (solo en dos aparece el
Estado Provincial y en solo uno el Estado Local cumpliendo el mismo rol). También en siete de los nueve
instrumentos, el Estado funge como agente inmobiliario expropiando, vendiendo o produciendo suelo urbano,
teniendo en tres de los mismos participacion exclusiva el Estado Nacional, en uno participacion exclusiva el Estado
Local y en otra participacion exclusiva el Estado Provincial, y en un instrumento (PROMEBA) participacion de
los tres niveles ejerciendo este rol. En uno de los instrumentos (Plan Abre) participan solo el Estado Local y el
Estado Provincial como agentes inmobiliarios. En términos generales, la instancia nacional tiene preponderancia
en la financiacion e implementacién de los instrumentos (interviene en siete de los nueve) y en segundo lugar la
oOrbita local y provincial (interviene cada una en tres de los nueve instrumentos) (ver Tabla 4).

Reflexiones finales

La configuracion urbanistica ensayada a fines de la década de 1990, por medio de la Ordenanza de Clasificacion
de Suelo, junto a la actualizacion del Codigo Urbano, entre los afios 2008 y 2012, no han implementado en Rosario
instrumentos de suelo que ponderen al Estado en un rol que busque regular la dindamica del mercado del suelo.
Mas alld de las discusiones en torno a la altura de las construcciones en el area interior de la ciudad y las
limitaciones de los usos productivos del suelo, no se han implementado instrumentos fiscales y de regulacién que
favorezcan de forma masiva el acceso al suelo urbano para la construccion de viviendas en grandes sectores de la
ciudad. Asi, el desarrollo urbano de la ciudad durante las dos primeras décadas del siglo XXI estuvo definido por
un mercado inmobiliario desequilibrado en favor de los intereses y pautas de la accién privada, ocasionando y
retroalimentando un proceso de especulacion y elevacion de los precios del suelo.

En este contexto, el articulo describe y clasificalos instrumentos que implementa el Estado, en sus distintos niveles,
a modo de dar respuesta a la demanda de suelo urbano en la ciudad. Dentro de los 9 programas y lineas de suelo,
se observa que hay una primacia del financiamiento del Estado Nacional (10.750 lotes), en segundo lugar, del
financiamiento internacional privado (4.941 lotes) y en tercer lugar del Estado Provincial (3.920 lotes). Desde una
mirada comparativa, los programas habitacionales con instrumentos de acceso al suelo orientados a sectores bajos
abarcan un total de 13.771, entre lotes regularizados y viviendas construidas logrando una mejor localizacién
(Zona I). Los programas orientados a sectores medios y medios-bajos alcanzan un total de 6.488 lotes, con una
prioridad en la entrega de lotes con infraestructuras en donde la construccion de vivienda queda a cargo de los
beneficiarios (MT, MC y Pro.Cre.Ar.), salvo en el caso de las lineas de desarrollos urbanisticos (Pro.Cre.Ar) y
construccién de vivienda (PFCV--TD), con una ubicacion de borde y potencial expansion (Zona Il), careciendo el
area de ciertas infraestructuras, servicios y equipamientos.

La propiedad de los terrenos en programas orientados a sectores bajos, es altamente heterogénea, respondiendo a
la ocupacidn de terrenos vacantes bajo la légica de la autoconstruccion de los sectores bajos. Asi, estos terrenos
pueden ser de propiedad publica de los tres niveles de estado o privada. En consecuencia, los instrumentos
utilizados para garantizar el acceso al suelo son diversos, y tienen que ver principalmente con la expropiacion, la
cesion de tierras desde un nivel de Estado a otro o la cesion de titularidad a beneficiarios de programas, y en menor
medida la compra de terrenos privados y la utilizacion de tierra pdblicas para construccion de viviendas. Por el
contrario, en los programas orientados a sectores medios y medios-bajos existe una mayor homogeneidad en la
propiedad de los terrenos, ya que estos se asentaron principalmente sobre terrenos con titularidad publica, anterior
a la ejecucion de los programas, y en menor medida a partir de la compra a privados y el subsidio estatal a la
compra individual de lotes (Pro.Cre.Ar).
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Los instrumentos de acceso al suelo han hecho que el Estado responda de dos maneras, directa con la construccion
estatal de vivienda, provision de suelo publico, regularizacion dominial, e indirecta con el otorgamiento de un
crédito a la vivienda o al terreno. A pesar de ello, estas iniciativas poseen algunas limitaciones para revertir o al
menos desacelerar la tendencia restrictiva del mercado del suelo.

Por un lado, se observa que las acciones desarrolladas raras veces son estructuradasa partir de una planificacion
conjunta entre los diferentes niveles de Estado. Si bien existen articulaciones, estas tienen mas que ver con la
ejecucion de estas politicas, que con la prevision y elaboracion de una actuacion a mediano o largo plazo. Sumado
a esto, los cambios de signos politicos en los gobiernos dificultan ain mas la posibilidad de articular una vision de
conjunto sobre las politicas, necesaria para facilitar un acceso al suelo de mayor escala e integrado a la ciudad.

Por el otro, si bien el Estado actlia como agente inmobiliario en reiteradas ocasiones (lo cual se considera un avance
dado que no deja que desempefie este rol solo el sector privado), lo hace la mayoria de las veces a través de la
expropiacion o cesion de tierras y en menor medida a partir de la compra y/o produccidén del suelo. Es decir,
aplicando instrumentos para actuar una vez que el problema ya existe Por lo tanto, se evidencia la dificultad y una
escasa capacidad anticipatoria para llevar adelante politicas de suelo que aborden el problema de manera integral,
articuladas con la regulacion, fiscalizacion y provision de infraestructura y servicios.

Estas cuestiones reafirman los planteos de Reese (2006) acerca de la débil existencia de politicas de suelo
formuladas de manera explicita. El caso de Rosario confirma la hipétesis acerca de que el Estado comUnmente
actla a través de instrumentos ad hoc que son llevados adelante -la mayoria de las veces- en situaciones criticas,
donde los méargenes de maniobra son escasos. En reiteradas ocasiones la gestion del suelo no aparece definida
como un objetivo en si, sino que el Estado utiliza instrumentos de acceso al suelo en funcidn de objetivos definidos
por el programa de turno.
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