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INTRODUCCION

El presente informe se realiza en el marco de un estudio de mercado de suelo en el
ambito geogréfico de la provincia de Buenos Aires Esta tarea se ha desarrollado
basicamente con apoyatura bibliogréafica y el conocimiento sobre la realidad de los
partidos que integran el Proyecto, es decir del &mbito geogréafico del mismo, que es el
siguiente: Partidos de La Plata, Berisso, Ensenada, Esteban Echeverria, Berazategui,
Florencio Varela, Presidente Perén, Quilmes, San Vicente, Alte. Brown, Lomas de
Zamora, La Matanza, Cafiuelas, Gral. San Martin, Tigre, ltuzaing6, Marcos Paz, San
Miguel, Merlo, Ezeiza, Moreno, José C. Paz, Malvinas Argentinas, Gral. Rodriguez,
Escobar, Pilar, Lujan, Campana, Zarate, San Nicolds, Ramallo, Brandsen, La Costa,
Gral. Pueyrredén y Bahia Blanca. .

Cumpliendo el primer objetivo del trabajo, se construye como herramienta para el
estudio una Matriz de andlisis Territorial, que sirve de base para la determinacion de las
“areas de potencial intervencion” y las “areas de posible intervencion”, teniendo en
cuenta para ello las dimensiones fiscal, juridica, fiscal, econémica y urbano territorial,
que inciden en la conformacién urbana, a partir de la conceptualizacion del
funcionamiento del mercado de tierras y en particular del submercado de lotes
populares.

Se ha disefiado la matriz de analisis de externalidades de la urbanizacién, que deberan
emplear los municipios en una eventual etapa de ejecucién de proyectos operativos de
movilizacién de suelo urbanizado ocioso, con evaluacion del impacto de la densificacion
urbana observando las alteraciones en la estructura de precios del suelo en el mercado,
el impacto en las condiciones ambientales y demandas adicionales de infraestructura y
otros servicios que devengan del incremento de poblacion en las areas especificadas y



eventuales problemas de integracién social entre la poblacion residente y nueva
poblacién.

Como segundo objetivo se produce un andlisis de la normativa que incide o regula la
gestion de suelo en la provincia de Buenos Aires y se han recopilado antecedentes
sobre modelos de politicas publicas para la gestiéon de suelo en diversos paises. En
base a estos estudios se formulan observaciones y recomendaciones para la
implementacion de politicas provinciales de gestion del suelo para el mediano y largo
plazo, atendiendo principalmente a la cuestién de la oferta formal de suelo para los

sectores de menores ingresos.
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1. ACTIVIDADES DESARROLLADAS

Las actividades desarrolladas hasta la fecha han sido las siguientes:

1.1.

Definicién de la Matriz de Analisis Territorial (MAT)

Esta primera tarea se ha elaborado a partir de:

a.

reuniones con la Coordinacién del Proyecto y los equipos de los restantes
proyectos que se ejecutan en paralelo y con contenidos complementarios con
éste, a para definir las pautas fundamentales en las cuales se basa la Matriz de
Andlisis Territorial;

reuniones y tareas desarrolladas en equipo con los equipos: SISTEMA DE
INFORMACION y ANALISIS TERRITORIAL;

andlisis bibliogréfico;

andlisis de la informacion recolectada por los otros proyectos asociados;

definiciones conceptuales sobre tierra ociosa y pautas para su utilizaciéon en el

caso de los Partidos objeto del presente Proyecto;

aproximaciones metodolégicas para la definicion de las areas de potencial
intervencién — areas focalizadas- y areas pasibles de intervencioén o poligonos de
intervenciéon. Se ha tomado como caso Piloto para la realizacién de estas
aproximaciones el Partido de la Matanza, por poseer heterogeneidad en las
pautas de ocupacion, lo que permitia tener en una sola area administrativa, los
distintos tipos de ocupacién que se quieran identificar en el Proyecto para una
posterior intervencion;



g. Solicitud al Equipo SISTEMA DE INFORMACION, de los planos y tablas
necesarias para la realizacion de dichas aproximaciones metodolégicas, segin
diferentes rangos de densidades; superposicion de densidades de vivienda /has.
,'y conexiones domiciliarios; etc. segun consta en el Punto 2 de este Informe.

h. ajustes metodoldgicos —en especial sobre rangos de densidades de viviendas/
manzana y viviendas /has.— para la definicibn de las éareas de potencial
intervencion y posteriormente de los poligonos de intervencion.

i. elaboracion propia de los elementos constitutivos de la MAT.

1.2. Definicién de la Metodologia de Estudio de Mercado de Tierras

Esta tarea se ha desarrollado en base al conocimiento previo que se posee sobre
el mercado de tierras en el Gran Buenos Aires y ciudades del interior del pais (ver
Bibliografia) asi como con el intercambio con el Equipo ANALISIS TERRITORIAL
en relacién alas posibilidades de realizar el relevamiento de campo.

1.3. Definicién de la Matriz de Andlisis de Externalidades de la Urbanizacién

Esta tarea se ha desarrollado bésicamente con apoyatura bibliografica y el
conocimiento sobre la realidad de los partidos que integran el Proyecto, es decir del
ambito geogréafico del mismo, que es el siguiente: Partidos de La Plata, Berisso,
Ensenada, Esteban Echeverria, Berazategui, Florencio Varela, Presidente Peron,
Quilmes, San Vicente, Alte. Brown, Lomas de Zamora, La Matanza, Cafiuelas, Gral.
San Martin, Tigre, Ituzaingd, Marcos Paz, San Miguel, Merlo, Ezeiza, Moreno, José C.
Paz, Malvinas Argentinas, Gral. Rodriguez, Escobar, Pilar, Lujan, Campana, Zarate,
San Nicolds, Ramallo, Brandsen, La Costa, Gral. Pueyrredén y Bahia Blanca.
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2. INFORMACION RECIBIDA PARA LA REALIZACION DE LAS TAREAS
DESARROLLADAS

Para la realizacion de las tareas anteriormente sefialadas, se ha contado con la

informacioén:

a. Poblacion por partido —para los Partidos objeto del presente Trabajo—de los
Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda, de 1991 y 2002, y crecimiento
intercensal 1991-2001, para los mismos Partidos

b. Del Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 1991, radios y viviendas,
exclusivamente para los partidos de Almirante Brown, Berazategui, Esteban
Echeverria, Florencio Varela, General San Martin, La Matanza, Lomas de
Zamora, Merlo, Moreno, Quilmes, Tigre.

c. Del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2001: densidades de viviendas, por
radio censal, para los Partidos pertenecientes al Gran Buenos Aires, en formato
PDF, suministrados por el equipo SISTEMAS DE INFORMACION.

d. Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con densidad de viviendas
por radio censal (cant. viviendas/hectarea). Con clasificacién por densidad en 4

rangos

e. Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con densidad de viviendas
por radio censal (cant. viviendas/hectarea). Con clasificacién por densidad en 4

rangos. Aparecen también los macizos territoriales.

f.  Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con diferencia (en mas y en
menos) entre cant. viviendas y cant. medidores por radio censal (cant. viviendas
— cant. medidores eléctricos), con clasificacion por esta diferencia en 5 rangos y

localizaciéon de macizos territoriales.
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Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con porcentaje de correlacion
entre cant. viviendas y cant. medidores por radio censal. Con clasificacién por

esta correlacion en 2 rangos. Aparecen, asimismo, los macizos territoriales.

Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con densidad de viviendas
por radio censal concentrada sélo en los macizos urbanos (manzanas). Con

clasificacién por densidad en 4 rangos. Aparecen también los medidores.

Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con densidad de viviendas
calculada sobre manzanas por radio censal (cant. viviendas/hectarea). Con
clasificacion por densidad en 6 rangos de densidad, de los cuales fueron
representados los correspondientes a los rangos 3 y 4.

Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con densidad de viviendas
calculada sobre manzanas por radio censal (cant. viviendas/hectarea). Con
clasificacién por densidad en 6 rangos de densidad, de los cuales fueron
representados los correspondientes a los rangos 3 y 4.

Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con diferencia (en masy en
menos) entre cant. viviendas y cant. medidores por radio censal (cant. viviendas
— cant. medidores eléctricos). Con clasificaciéon por esta diferencia en 7 rangos,

siendo el rango central igual a cero.

Tablas en formato .DBF:
070_macizos_nomencla.dbf
070_radios_rango_3y4.dbf
070_total_sup_r3y4.dbf

. Modificaciones realizadas del primer .PDF se pidi6 que la clasificacion fuera
rangos 1, 2 y 3 juntos por un lado y por otro el rango 4.
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n. Tablas en formato .DBF:

070_macizos_nomencla.dbf
070_radios_rangos.dbf

070_total_sup_rangos.dbf

0. Plano (en formato .PDF) del partido de La Matanza con densidad de viviendas
calculada sobre manzanas por radio censal (cant. viviendas/hectarea). Con
clasificacién por densidad en 6 rangos, de los cuales fueron representados los
correspondientes a los rangos 1 y 2 junto con los puntos representativos de los
medidores.

p. Tablas en formato .DBF:
070 _total_sup_rangosl_2.dbf
070radios_rangosl_2.dbf

g. Instrumento de recoleccién de informacién en campo, elaborado por el Equipo de
ANALISIS TERRITORIAL.

r. estudios relativos al mercado de tierras y analisis urbano, en ciudades en general

y para el Gran Buenos Aires, en particular, segin consta en la Bibliografia

Es de mencionar que la informacion correspondiente a los puntos b. A p. fueron
solicitados por este equipo consultor al Equipo SISTEMAS DE INFORACION y

suministrados por el mismo

La informacion ha servido, especialmente, para la definicién operacional de la Matriz de
Andlisis Territorial. Las densidades y el crecimiento intercensal han servido
basicamente para la elaboracién de la Matriz de andlisis de externalidades de la

urbanizacién
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3. DISENO CONCEPTUAL Y OPERATIVO PARA LA IDENTIFICACION
DE LASAREASDE POTENCIAL INTERVENCION Y AREASPASIBLES
DE INTERVENCION
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3. DISENO CONCEPTUAL Y OPERATIVO PARA LA IDENTIFICACION DE LAS
AREAS DE POTENCIAL INTERVENCION Y AREAS PASIBLES DE
INTERVENCION

El Objetivo de este Punto es definir la Matriz de Andlisis Territorial (MAT) que servira de
base para la determinacion de las “areas de potencial intervencion” o “areas
focalizadas” y las “areas pasibles de intervencién” o “poligonos de intervencion”. Segin
los objetivos del Estudio, la definicion se realizé conceptualmente considerando las
areas que posean tierras vacantes u ociosas, segun tipologia de ocupacion, tipologia de
propietarios y situacion de dominio, y situacion de deuda, asi como la dindmica actual
del mercado del suelo. Estas aproximaciones conceptuales han alimentado el trabajo
de campo piloto, a partir del cual se elabora el instrumento de campo definitivo.

3.1. Definiciones

En primera instancia, es necesario definir qué se entiende por tierra vacante u
ociosa, tanto de propiedad privada y fiscal, aunque el Proyecto actuara
especificamente sobvre la tierra de propietarios privados.

Tierra vacante “urbana”

Se entiende por tierra vacante a la no utilizada por ningin uso, y que se encuentra
subdividida, en parcelas denominadas "urbanas" segun la legislacion vigente al
momento de subdividirse en urbana, dentro del perimetro de cada una de las unidades
administrativas que componen el objeto de estudio del presente Proyecto, definidas por
el INDEC, y que podrian ser utilizadas para fines residenciales y de servicios. No
incluye las areas no posibles de ser utilizadas para dichos fines, como las areas de
proteccién ecoldgica, las areas de uso publico -mientras mantengan dicho uso-. Ello
involucra a tierras tanto de propiedad privada como de propiedad fiscal. Es decir que, al

considerar la tierra vacante, se encuentran distintas situaciones, pudiendo establecerse
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una tipologia de las mismas, que interesa a los fines de este trabajo para identificar las
areas especificas de actuacion.

Tierra vacante aun “rural”

Esta es tierra aun sin que se encuentre subdividida en urbana, pero que podria ser
incorporada a las areas urbanas de aquellas localidades que no poseen suficiente tierra
urbana vacante para el crecimiento esperado en los préximos afios, segin Documento
de Proyecto “Evaluacion de las condiciones fiscales, juridicas y urbanas para la

movilizacion del suelo urbanizado ocioso”y sus Anexos.

La "tierra fiscal", tanto urbana como rural

Engloba a todas las tierras de propiedad estatal, independientemente qué sector del
Estado sea su propietario especifico y del status juridico que las mismas posean. Es
una forma de agrupar a un conjunto de tierras de caracter muy diverso, que tienen

como denominador comun la pertenencia a algin organismo o nivel del Estado.

Especificacion de las “tierras fiscales”

Segun el tipo de propietario, las tierras fiscales pertenecen al nivel nacional, provincial
o municipal. Ademas, al interior de estos niveles, es importante diferenciar la tierra
asignada a reparticiones de la administracion central de cada nivel, de aquella que
pertenece a empresas u organismos que actian en forma descentralizada, con mayor o

menor autarquia u autonomia.

Segun su régimen juridico, las tierras fiscales pertenecen al dominio publico o privado.
En el primer caso, su uso es facultad de todas las personas, mientras que en el
segundo es privativo del propietario, de forma similar a las tierras de propiedad privada.
Estas categorias no son estancas, pues los bienes de dominio publico pueden pasar al
privado y viceversa, a través de leyes de afectacion o desafectacion.
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La tierra privada tanto urbana como rural

Se refiere a la tierra cuya propiedad es de un privado (sea ésta una persona fisica
individual, instituciones sin fines de lucro, instituciones con fines de lucro, etc.) En
términos juridicos, puede tener titulos perfectos (escrituras) hasta solo boletos de
compra-venta, registrados o no, segun la legislacién vigente, en situaciones de

sucesion, tenencias precarias, etc.
3.2. Tipologias
3.2.1. Tipologia general

Para los partidos objeto del presente estudio se puede construir una tipologia que
contenga a las diversas formas de lotes que permanecen sin un uso y/o una ocupacion
determinada, y que podran ser objeto de politicas para su dinamizacién, asi como de

macizos de tierra aun sin subdividir en urbana.

Tipo 1. Propiedad privada. Lote legal de 300 m? destinado a vivienda, loteos para
poblacién de bajos ingresos, tierra vendida "a mensualidades", desde los afios

cincuenta.

Tipo 1.1. No ofertada, en manos del loteador original, a la espera de valorizacién
para su posterior oferta. U ofertada y no vendida por falta de demanda real, y
por lo tanto, en manos del loteador original.

Tipo 1.2. Vendida a poblacién de bajos ingresos, que no puede ocuparla por
problemas econémicos, costos de transporte, tiempo de transporte, etc., o porque lo

comprd como inversion.
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Tipo 2. Propiedad privada Lote legal, mayor de 300 m?. Destinado a residencia para
poblacién de ingresos medios y altos.

Tipo 2.1. No ofertada, en manos del loteador original, a la espera de
valorizacion para su posterior oferta. U ofertada y no vendida por
falta de demanda real.

Tipo 2.2.  Vendida a propietario individual, no ocupada, a la espera de
valorizacién para su venta: Aungue se conoce que este no es un
caso comun en los partidos a estudiar, es necesario contar, de ser
posible, con una cuantificacién del mismo a través del estudio del

Mercado de Tierras.

Tipo 3. Tierra de propiedad fiscal, segun diferentes organismos y estatuto: publico o
privado. Pueden ser terrenos urbanos (no comun) y parcelas/ fracciones méas o

menos grandes, en areas intersticiales o periurbanas.

Tipo 4. Parcelas /fracciones privadas, ain no urbanas, en areas ya urbanizadas. Aun
sin lotear como urbana, en intersticios o areas de borde de éareas ya
urbanizadas. A la espera de valorizacion y posterior loteo.

Tipo 5. Area anteriormente de uso Industrial/ &rea comercial/ area de equipamiento .

Actualmente sin uso.

Quedan fuera de esta tipologia, los lotes vacantes de parcelamientos realizados
ilegalmente, pues no podrian ser reutilizados, a menos que se realicen previamente
planes de regularizacién®, asi como los lotes pertenecientes a Club de campo/ Club
nauticos/Barrio cerrado/Chacra.

* Por ahora, en Argentina sélo se regularizan las "villas miseria” o "asentamientos”, asi como terrenos comprados a

mensualidades con problemas de dominio.
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3.2.2. Tipologia a aplicar para la definicion de éareas focalizadas y los poligonos de

intervencién

Se identifican, segun las distintas tipologias, las areas potenciales de intervencién, o
areas focalizadas y los poligonos de intervencién, considerando:

a. Tipologia é&reas vacantes segun la localizacion dentro del &rea urbana y uso/

ocupacion anterior:

- Areas vacantes por cierre de industrias y talleres.
- Areas vacantes instersticiales

- Areas vacantes periurbanas También llamadas “de borde™?.

Para ello se consideraran los padrones de ocupacion.

Se han definido, asimismo, los tipos a considerar para definir las areas focalizadas, en

relacién a la ocupacion residencial:

a.l. radios totalmente “urbanos”, con por lo menos 50% de las manzanas con

densidades hasta nivel 3.

a.2. radios “mixtos”, con areas amanzanadas segun el Censo de 2001 y &reas sin
amanzanar —con porcentajes de amanzanados de 10 a 80% del total del radio. En las
areas amanzanadas, por lo menos el 50% deben poseer densidades hasta el nivel 3; en
las &reas no amanzanadas no existen conexiones de electricidad 2004.

a.3. radios “mixtos” con areas amanzanadas segun el Censo de 2001 y &reas sin
amanzanar. En las areas amanzanadas, por lo menos el 50% deben poseer densidades

hasta el nivel 3; en las areas no amanzanadas existen conexiones de electricidad 2004.

2 pero en este trabajo de definen como periurbanas pues en el AMBA, y en las otras localidades a estudiar, no existe el borde, sino

una serie de territorios entre urbanos y rurales
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Se deben identificar el tipo de uso y ocupacion existente: ocupaciones (villas,

asentamientos; conjuntos de vivienda; etc.)

Se ha realizado un ejercicio para el Partido de La Matanza, para definir los rangos que
se utilizaran para establecer las &reas focalizadas y dentro de ellas, los poligonos de
intervencién. Para la totalidad de los Partidos objeto del presente Proyecto, se definiran

estas unidades segun los mismos rangos, 0 se ajustaran caso a caso.

b. calidad ambiental de las areas focalizadas

Esta informacion es fundamental, para “limpiar” las areas focalizadas de zonas

inundables, contaminadas, hornos de ladrillos, etc.

c. Propietarios

Segun lo sefialado més arriba, en la tipologia general, es necesario identificar las tierras
ociosas de los propietarios fiscales y privados. Esta identificacion es fundamental para
“limpiar” las areas potenciales de intervencion de aquellas tierras sobre las cuales no se
puede intervenir desde este proyecto, pues no son objeto del mismo ni las tierras
fiscales publicas y ni las tierras fiscales privadas.

d. Propietarios con deudas / situaciones legales complejas

Esto se realizara a partir de la Informacién proporcionada por el Ministerio de Economia

3.3. Definicién de las éareas focalizadas y los poligonos de
intervencion

3.3.1. Tamafio de las areas focalizadas: Se ha definido como supuesto que las areas
focalizadas deben tener sus limites segun los radios censales del 2001 o agrupamiento
de los mismos. A los efectos de solicitar informacion de propietario y deuda a las

autoridades provinciales especializadas, se ha definido, en una primera aproximacion
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se focalizé hasta rango 3, que en el Caso Piloto del Partido de La Matanza ha
significado alrededor de un 60% de su superficie total.

3.3.2. Tamafio de los poligonos

Los supuestos para la definicion de los poligonos es que cada uno de ellos no posea
mas de 7 manzanas y 4 fracciones. Se admitira que pueda haber adyacencia entre los
mismos. También se establece un término medio, en caso de que aparezcan
combinados, de 4 manzanas y dos fracciones y 5 manzanas y una fracciéon. Se define
no tomar en consideracién poligonos en donde, en terreno, se visualice un 60% de
ocupacioén (alta ocupacion, villas o asentamientos). De esta forma, y de acuerdo a los
resultados del trabajo de Campo en el Partido Piloto de La Matanza, puede recolectarse
la informacién completa; pues en el caso que los Poligonos fuesen de mayor tamafio,
se debiera realizar una muestra para la recoleccién de informacién. Pero se ha definido

que sea un Censo, por lo cual los poligonos no pueden exceder dicha dimensién

3.3.3. Cantidad de poligonos por Partido e intervencién en cada poligono

Se define un indice que considera la ocupacion de la manzana (dado que no hay dato
por parcela), la situaciéon dominial (grandes propietarios individuales, empresas, etc
tipologia de propietarios), deudas de los propietarios asi como la dindmica del mercado
y la dindmica de crecimiento de cada Partido (ver Cuadro N° 1). También, en los casos
en los cuales exista informacion los datos de las conexiones eléctricas de 2004, da una
aproximacion a la dinamica de ocupacion entre los datos del censo de 2001 y la
situacion en 2004.

Se ha definido la cantidad aproximada de poligonos que se debe considerar en cada
Partido, teniendo en cuenta que el nimero total de poligonos sean alrededor de 600,
como consta en el Cuadro N° 2, a partir de la poblacion en el afio 2001, pudiendo
ajustarse estadisticamente con la tasa de crecimiento intercensal 1991-2001.
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Se actuaréd en aquellas parcelas donde las deudas sean mayores, y menor la
ocupacion de la manzana — dado que los datos de ocupacién se obtiene por
manzanay los datos dominales y de deuda por parcela. Aunque también puede
darse en ciertas areas, no muy frecuentes, donde pueda haber vacancia pero no
haya deudas, y areas totalmente ocupadas, donde haya deudas, con lo cual
quedarian fuera del objeto de este Proyecto.

Por lo tanto, luego de realizar el trabajo de campo, se debe analizar la situacién Partido
por partido y cada poligono dentro de cada Partido, para definir cuales seran las
prioridades de intervencion. Relacionadas asimismo, con las externalidades, como se

expone en el Punto 4 del presente Informe.
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Cuadro N° 1. Dinamica poblacional y baldios en los Partidos objeto del Proyecto

EXCEDE
NS TASA |HOGARES | INcip |PARTIDA EACERE] N
PH TOTAL |PART/T| POBL | POBL - |'Excr200| NTE

LOMERE BALDIAS | Al DIAS PAI(?)TIDAS Pg;: 1391 2%01 CgRlE_g'lM Pr‘;gffc DEMANDA HOgSARE Fie PRZ%\l(fc PRSLEC
DEFICIT

Almirante Brown 20.087 207 142302 245 450698 515556 144 167.071 261  -4448)  1424] -21170] -26605
Bahia Blanca 30.508 506 130477 240 272101 284776 46  110.869 172 33508  26800]  21501] 18005
Brandsen 13.140 376 10867 034  1g424] 20515 222 10.099 025 11603 11089 o140 8865
campana 9.752 586 327100 056 71464 83698 174 31749 068 5602 3871 1065  -1090
Caiuelas 22.970 774 35118  op1l 32275 42575 31,9 18184 051 21330 20458 15781 15315
Esteban Echeverria 25.357 513 81202 140 198335 243974 230 87938 101 0804  s0210] -12529] -15086
Florencio Varela 37.403 79 102067 1,76] 254940] 348970 36,9 127.077 321 9.3 026] -33848 -37200
Zarate 7.469 407 32014 o055 91600 101271 106 34283 051  1.009 320 3175  -4208
General Pueyrredon 115249 1751 410235 7,07 532845) 564056 59 208821 035| 127.04d 114563 07244 90089
General Rodriguez 67.037 170, 85563 14 48383 67931 404 30886 007 63565 62189 52745 52010
General San Martin 6.259 236 121761 2,10 406809 403107, 09 132701 104 12150  1218] 1218  -3621
La Plata 75503 2168 281126 4,85 541005 574369 60 230530 408] 63026 50174 36338 20147
Tigre 27164 3982 103328 178 257922] 301223 168  107.624 212 11178 s111] 11378 -14620
Lomas de Zamora 13.451 544 1575200 2,72 574330 591345 30  187.255 174 24347, 1575]  -a183 10862
Lujan 22.384) 7571 48851 084 80645 93992 166 35495 071 18306 16407 11087 o074
Marcos Paz 16.842 3 26210 045  20104] 43400 49,1 10.049 063 13436 12619 5042 5506
La Matanza 61.122 858  347.736] 6,00 1121208 1255288 110 412497 500 20731  3477] 43585 57148
Merlo 41.306 133 151023 262 300858] 469985, 202  157.013 202] 20506  11505] -16922 -21781
Moreno 63731 1588 151052 2,60 287715 380503 322 144314 372| a1930] 34670 2863  -6744
Pilar 65020, 5105 128604 2,22 144670 232463 60,7 113537 421 58036 53605 8037 5669
Quilmes 20.950 950 155549 2,68 511234 518788 15  163.338 142  5411]  1555] 985  -6862
San Nicolas 12.046 66| 49661 086 132018 137867 37 4452 0471 6730 3818 2111 554
San Vicente 51.772 11 62747 108 34400 44529 204 18036 0471 48810 47012] 43549 43069
Berisso 10.693 371 31074 o058 74761 80092 71 27641 038 6173 4447 2484 1561
Ensenada 6.612 16 21.306] 037 48237 51448 67  18.780) 031] 3698 25840 1338 742
Escobar 25274 2705 68895 1,19 128421 178155 387 73471 214 15934 12480 0356 -11108

22



INCID

PARTIDA

EXCEDE

EXCEDE

PH TOTAL |PART, POBL POBL SO LIOCARES Nl - "EXC"2 NTE NI
LOLERE BALBIAS BALDIAS PAI(?)TIDAS pg;:‘ 1391 2(301 Cgf_giM PR;(S]‘-(JI-EC DE,\’:AS’\LDA HOGSARE CZI. % PR’Z%I]I-EC PRSILEC
DEFICIT

Berazategui 25.278] 842| 94.448 1,63 244929| 287913 17,5 98.364 1,73 10.769 5024 -10670 -13741
La Costa 52.489 3.050 144.693] 2,49 38603 60483 56,7, 134.523] 8,84 58.834] 57426 7963 7210
Presidente Perén 21.649 881 34.381 0,59 41299 60191 45,7| 23.557 0,69 18.218 17116 9218 8629
Ezeiza 41.693 26| 68.209 1,18 75298 118807 57,8 55.319 1,96 33.149 30902 9345 8144
San Miguel 11.168 1.018 72117 1,24 212692| 253086 19,0 87.460 1,66 -1.384 5711 -14186 -16855
José C.Paz 21.597| 138 68.370 1,18 186681 230208 23,3 75.890 1,52 6.829 2573 -12769 -15044
Malvinas Argentinas 17.490 616| 717.626 1,34 239113| 290691 21,6 96.207 1,77] -1.511] 776 -17490 -20453
ltuzaingd 9.452 110 55.484| 0,96 142317) 158121] 11,1 55.475 0,84 5.554 2180 -3740 -5544
Ramallo 7.182 183 14.608 0,25 26868 29179 8,6| 10.035 0,15 5.119 4483 3613 3273

Fuente: Elaboracion propia en base a Documento de Proyecto
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Cuadro N° 2. Matriz de Analisis Territorial

. Porcentaje
Partido ) N° de Poligonos
Poligonos
) 6,33 36
Almirante Brown
. 3,16 18
Bahia Blanca
0,35
Brandsen
1,05
Campana
- 0,70
Caiiuelas
. 5,27 30
Esteban Echeverria
! 6,32 36
Florencio Varela
, 1,40 8
Zarate
) 6,32 36
General Pueyrredén
. 1,05 6
General Rodriguez
i 5,27 30
General San Martin
10,50 60
La Plata
! 3,51 20
Tigre
7,00 40
Lomas de Zamora
” 1,05
Lujan
0,70
Marcos Paz
7,00 40
La Matanza
5,27 30
Merlo
4,21 24
Moreno
: 2,81 16
Pilar
) 6,32 36
Quilmes
o 0,70
San Nicolas
' 0,70
San Vicente
) 1,05
Berisso
1,05
Ensenada
2,46 14
Escobar
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_ 2,81 16
Berazategui
0,70
La Costa
. . 0,70
Presidente Peron
. 1,40
Ezeiza
_ 2,81 16
San Miguel
. 2,46 14
José C.Paz
_ _ 3,16 18
Malvinas Argentinas
o 1,40 8
Ituzaing6
1,58 9
Ramallo
100,00 569
TOTAL

Nota: se podra ajustar el N° exacto de poligonos estadisticamente,
considerando el indice de crecimiento intercensal 1991-2001

Estas consideraciones tienen que ver también con una politica urbana que se quiere
impulsar, de disminuir “externalidades negativas”, que es la ocupacién de espacios
intersticiales, més cercanos a centros de empleo, accesibilidad a servicios y
equipamientos (transporte, salud, educacion).

Por lo tanto, habrd una priorizacion de esas areas, en la medida de los posible,
dependiendo de cada distrito, ocupacion de los mismos, etc. segun los indices

colocados anteriormente.

También una cuestion a tener en cuenta es en qué medida el poligono se diferencia del
area circundante; si es un “area mas o menos homogénea” respecto al area exterior al
mismo. Esto da una cierta seguridad que se han encontrado los poligonos adecuados

para la intervencion sobre ellos.

Esta mayor o menor heterogeneidad se considerara entre cada poligono y el area
focalizada al cual pertenece, segin las diferencias entre ocupaciéon de manzanas y
conexiones eléctricas, dinamica de mercado, propietarios y deudas. La definicion
operacional de esta diferenciacion se realizara luego de haber realizado el trabajo de
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campo, analizado los propietarios y deudas en cada Partido. La informacion satelital
(por una cuestién de costos) se usara solo donde no hay conexiones eléctricas

3.4. Definicion de la MATRIZ DE ANALISIS TERRITORIAL

Para la definicion de la MATRIZ DE ANALISIS TERRITORIAL, se sugiere que se utilice
una férmula considerando la priorizacién de intervencion, teniendo en cuenta los

siguientes indicadores:

- Mayor cantidad de poblacién en 2001

- Mayor crecimiento intercensal 1991-2001, salvo el caso de Pilar, dado que ha
crecido mayormente por poblacién de sectores de ingresos altos y medio altos.

- Mayor cantidad de baldios

- Mayor cantidad de déficit de baldios al 2011

- Mayor dinamismo del mercado (en nimero de ventas u ofertas)

- Mayores cantidades de propietarios identificados como tales

- Mayor cantidad de deuda

Se debera realizar un analisis de correlaciones de estas variables para cada poligono, y
luego, identificar cada parcela de propietarios identificados y mayores deudas.

Asi seran definidas las areas proritarias a intervenir.

3.5. Estudio Piloto en el Partido de La Matanza

Se realiza un ejercicio en el Partido de La Matanza, que concentra, por su localizacién
dentro del Area Metropolitana, todos los tipos posibles de padrones de ocupacion que

pueden encontrarse en el resto de las localidades del Area y no muy disimiles a las del
resto de los Partidos objeto de este Estudio.
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Definicién de areas focalizadas y los poligonos de intervencién

Para los rangos de las densidades, se han realizado varias aproximaciones
metodoldgicas para definirlos en este caso Piloto, tanto para las &reas localizadas como
para los poligonos de intervencion. Una vez definidos, con ellas se ha solicitado
informacion de propietario y deuda al correspondiente organismo administrativo.

La primera aproximacion ha sido la siguiente:

Nivel 1: hasta 19,428 viviendas /hectéreas

Nivel 2: de 19,428 a 26,667 viviendas /hectareas
Nivel 3: de 26,667 a 33,25 viviendas /hectareas
Nivel 4: mas de 33,25 viviendas /hectareas

Se ha realizado un ejercicio tomando los rangos 1 y 2, pero se decidié realizar una
definicion operacional diferente de las densidades, en una segunda prueba, que
contiene 6 rangos de densidades, tanto de radios como de manzanas; elaboracién de
una tipologia con 9 casos distintos, para poder decidir cuales serian los rango mas
convenientes para definir las areas focalziadas.

Esta tipologia es la siguiente:

a. radios 100% urbanos, hasta rango 4 de densidad

b. radios 100% urbanos, hasta rango 3 de densidad

c. radios entre 99% y 80% ocupados, hasta rango 4 de densidad
d. radios entre 99% y 80% ocupados, hasta rango 3 de densidad
e. radios entre 79% y 50% ocupados, hasta rango 4 de densidad
f. radios entre 79% y 50% ocupados, hasta rango 3 de densidad
g. radios hasta 49% ocupados, hasta rango 4 de densidad

h. radios hasta 49% ocupados, hasta rango 3 de densidad

i. radios rurales, con conexiones
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Posteriormente, a partir del trabajo conjunto con la Coordinacién y los Equipos
SISTEMAS DE INFORMACION y ANALISIS TERRITORIAL, este Equipo definié, a
partir de lainformacion gréfica y tablas analizadas, en primera instancia las areas
focalizadas y los poligonos --tomando las densidades por radio hasta el rango 3 —
22,4 a 26,7 viv/ha por radio, 37,14 a 41,98 viv/ha por manzana, Censo 2001y las
conexiones, 2004. Se ha confeccionado un listado provisorio de radios, que
podrian considerarse los poligonos de intervencion, para el trabajo de campo
piloto en el partido de La Matanza.

Para el caso Piloto del Partido de La Matanza, fueron definidos, en una primera
aproximacion, 42 poligonos, de los cuales alrededor de 10 no se pudieron tomar pues
pertenecian a usos industriales, cementerios, etc, que no estaban obviamente en las
conexiones eléctricas. Por lo tanto ello requiere realizar ajustes metodoldgicos para
llevar a cabo la recoleccion de informacién en el resto de los partidos objeto del
presente Proyecto. Se tomo como definicion operativa que los poligonos posean una
ocupacién (medida por nimero de conexiones domiciliarias de energia eléctrica) no
mayor al 20%. Es necesario resaltar, adicionalmente, que podria haber algunos errores
dado que no se contaba con el dato de cantidad de parcelas por manzana -- que fue
estimada como relacién directa con la superficie del macizo (sobre la base de 90x90=30
lotes--); por lo tanto puede haber posibles unificaciones o englobamientos, o situaciones
especiales, que no pudieron ser contempladas.
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4. METODOLOGIA DE ESTUDIO DE MERCADO DE TIERRAS
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4. METODOLOGIA DE ESTUDIO DE MERCADO DE TIERRAS

4.1. Aspectos generales

El Objetivo es desarrollar un Instrumento de Recoleccion de Informacién que de cuenta
del funcionamiento del Mercado de tierras, en especial para los sectores pobres
urbanos, en las distintas localidades en las cuales se desarrolla el estudio.

Para el estudio del mercado, es importante , y en relacién con la tipologia definida en el
punto anterior, conocer si las tierras ociosas nunca fueron ofertadas, fueron ofertadas y
no vendidas, o fueron vendidas y no ocupadas. Esto puede dar un indicador de porqué
estas tierras fueron o no ofertados, o vendidas o no, y en este caso, no ocupadas.

Es necesario identificar situaciones donde hay un fuerte dinamismo poblacional, pero
escasa dinamica del mercado, y viceversa, para tomar decisiones posteriores sobre las
areas especificas de intervencion. También se debe identificar: estancamiento o no del
mercado por gente sin dinero/ sin financiamiento; porque los propietarios no quieren
vender, 0 porgue son loteos muy viejos y ya los proeptiarios originales no existen, los
herederos no les interesa, es muy mal negocio actualmente. Esto ocurre

fundamentalmente en los Partidos que integran el Gran Buenos Aires.

En los partidos de La Costa, Gral. Pueyrredon y Bahia Blanca, la situacion es diferente

En La Costa, los demandantes de tierra son, en muchos casos, ocupantes de
temporada, al igual que , en parte, en Gral Pueyrred6n. Esto es necesario verificarlo en
el estudio de mercado de tierra que se realice. En Bahia Blanca, posiblemente los
mayores demandantes de tierra sean los migrantes de otras areas de la provincia o

provincias vecinas, que también habra que identificar en el estudio de campo.

La recoleccion sera realizada por el Equipo de ANALISIS TERRITORIAL
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Este Instrumento es basicamente un formulario de entrevista, que se aplicard a un
universo de inmobiliarias locales. La informacién para obtener los datos de los agentes
locales se realizara mediante el andlisis de la carteleria existente, en paralelo al trabajo
de campo que se realiza en cada poligono de intervenciéon. En caso de no existir
carteleria o inmobiliarias dentro del poligono, se entrevistara a agentes inmobiliarios de

la zona aledafa.

Recomendacion a los encuestadores /entrevistadores: Elegir 2 /3 inmobiliarias por
centro urbano /municipio. En aquellos Municipios muy grandes, como La Matanza, o los
de La Costa y Bahia Blanca, elegir inmobiliarias que trabajen con lotes para poblacién
de bajos /medios ingresos, o en &reas de loteos.

4.2. Guia de Entrevista a Inmobiliarias Vendedoras de Terrenos

Nombre de la empresa

Domicilio en el Partido de.... y en la ciudad de Buenos Aires

Afio de constitucion de la empresa (o desde cuando trabaja en la zona)

1. La empresa vende lotes sueltos o lotes dentro de loteos; también venden lotes para

quintas, o para otros usos, como industria o0 comercio?

2. La empresa es propietaria de la tierra?

3. Si es no, quién es ell los propietarios: comerciantes, inversores, otros?

4. Si es si, cuanto tiempo antes de lotear compraron la tierra?

5. La venta es/fue rapida, o demoran mucho tiempo en vender los lotes? O depende
donde estén localizados?
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6. En qué &rea de la ciudad /municipio se vende mas? Para donde se esta expandiendo
la ciudad?

7. A qué precio por metro cuadrado venden los lotes? Segun localizacion y tipo de lote:
para residencia u otros usos? Hay lotes para poblaciéon de bajos ingresos? Si se
consigue informacién, pasar al Cuadro abajo.

8. Como establecen las formas de pago? Ya no hay mas crédito, o venta “a

mensualidades”? hay alguna otra forma de financiacion?

9. En qué afios, en la dltima década, se registraron mas ventas? De qué tipo de lotes
(superficie, para qué usos?

10. é tipo de lote venden con mayor facilidad:
-lote urbano, para vivienda individual

-lote urbano, para vivienda colectiva

-barrio parque/ quintas

-otros usos

11 Si venden lotes de loteos:

11.1.Cuanto tiempo después de hacer el loteamiento, comienzan a vender los lotes?

11.2. Cémo los ofertaban:

- aviso en el diario
-anuncios/carteles en la calle
-anuncios/carteles en el loteo

-otros (revistas de circulacion restringida, etc.)

11.3. Cudl es la infraestructura que tienen los lotes:

-agua corriente,cloaca
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-pavimento;gas
-transporte publico
-otros

Cuadro N° 3. Precios de suelo urbano, por m2 (modelo)

Poligono
Partido Cantidad de Tipo de |lote
ofertas /tamafio

Precio /m2 Financiamiento

Para las localidades objeto del presente estudio se construird una tipologia que
contenga a las diversas formas de lotes que permanecen sin un uso y/o una ocupacion
determinada, y que podran ser objeto de politicas para su dinamizacion, en relacién a
los tipos identificados en el Punto 3 del presente Informe.
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5. MATRIZ DE ANALISIS DE EXTERNALIDADES DE URBANIZACION

35



5. MATRIZ DE ANALISIS DE EXTERNALIDADES DE LA
URBANIZACION

Para disefiar esta Matriz se ha tenido en consideracion el crecimiento intercensal de los
Partidos objeto del presente Proyecto, asi como el area subdividida en relacién a la
superficie total de los mismos y la tierra ociosa existente. También ha sido considerada
la dindmica poblacional segin niveles socio econémicos de la poblacion y tipo de
submercados residenciales mas dindmicos. En este sentido, es importante resaltar, por
ejemplo, que el partido de Pilar posee una gran dindmica residencial pero de sectores
de ingresos medios y medios alto, mientras que otros partidos con igual indice de
crecimiento intercensal corresponden a niveles socioeconémicos diferentes, entre
sectores de ingresos medio bajos a sectores de ingresos minimos, en situacion de

pobreza y hasta de indigencia.

Esto es importante a considerar a la hora de tener que definir las politicas sobre la tierra
ociosa. También a nivel intramunicipal, las situaciones pueden ser muy diferentes, en
especial en aquellos municipios muy heterogéneos desde el punto de nivel socio

econdmico.

5.1. Alteraciones en la estructura de precios del suelo en el mercado

Las alteraciones de precios del suelo obedecen a muy diferentes causas, como lo han
sefialado varios autores (Lungo, 1989;Jaramillo, 1987; Clichevsky, 1989).

Se puede sefialar que la incorporacion de nueva tierra en el mercado, dependiendo de
la localizacién, calidad ambiental, zonificacién (o posibilidades constructivas segun los
Codigos de edificacion /Planeamiento /urbano Ambiental, seguin los casos, u otros
instrumentos que definan el tipo de uso y la densidad del mismo que se pueda

construir), influencia en los precios.
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Pero ello estad asimismo condicionado por la dindmica inmobiliaria en el conjunto del
area urbana, y hasta del pais. Asi, en épocas de crisis del sector inmobiliario, colocar
tierra en el mercado puede tener una menor influencia de los precios a la suba, que en

periodos de expansion del mercado inmobiliario como un todo.

También depende de la demanda, segin segmentos definidos por su capacidad de
pago; en momentos expansivos de empleo e ingresos, una incorporacion de tierra al
mercado, evidentemente incidird en la suba de precios, mientras que en épocas de
mayor desempleo, subocupacién y/o baja real de salarios, la misma incorporacioén de
tierra no incidird en la suba de precios, sino que hasta los puede bajar.

Sobre la mayor oferta de suelo y la tendencia a al baja de precios, ello estd muy en
discusion y existen trabajos a nivel latinoamericano que exponen lo contrario. Por
ejemplo, el caso de Santiago de Chile es paradigmatico: se ampli6 el limite urbano en
1979—es decir, se produjo un gran aumento en la oferta de suelo—y los precios, en

vez de bajar, como suponian las autoridades gubernamentales, subieron.

Asimismo, han ocurrido situaciones similares en ciudades mexicanas al ampliarse la
oferta de tierras, por modificacién de las politicas de incorporacién de suelo a las areas
urbanas a partir de 1992 (Azuela, 2001).

También depende del funcionamiento en si del mercado de suelo, es decir, quienes son
los propietarios y los agentes comercializadores. Si estamos en presencia de grandes
agentes y/o propietarios o de pequefios, o de pequefios pero son importantes agentes
econémicos en otros sectores de la economia; y por lo tanto necesitan o no rotar el
capital, es decir colocar a la venta (y vender efectivamente) o pueden retener tierra
hasta poder cumplir sus deseos de obtencion de determinado nivel de renta.

Es decir que los precios del suelo dependen, esquematicamente, de condiciones
internas al mismo y de condiciones macroeconémicas. Los propietarios /agentes

inmobiliarios, las politicas urbanas y més especialmente la zonificacién condicionan la
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baja o suba de los precios del suelo, asi como la dinamica del area urbana, del
funcionamiento de la economia (también de los tributos inmobiliarios, impuestos y
tasas) de los intereses en el sector financiero o ganancias en otros sectores

econémicos.

En definitiva, es necesario poseer, por un lado, un estudio del mercado de suelo, y por
otro un panorama de las condiciones macroeconémicas, para poder realizar escenarios

de modificacion de los precios del suelo por mayor oferta.

Otra cuestion importante es la localizacion de la tierra que se oferta:

- Siesintersticial
- Siesta aledafia a qué usos o nivel socio econémico de la poblacién
- Siestaen area de borde

- Sies un macizo mas o menos cercano al area urbana

Inciden asimismo, las politicas crediticias tanto para el suelo —que en general no existe
en nuestro pais, salvo excepciones-- como, lo que es mas comuln para vivienda. En
este Ultimo caso inciden las condiciones en los cuales se dan los préstamos
hipotecarios y por lo tanto la cantidad de poblacion realmente en posibilidades de
poseer dichos créditos. Si los mismos son muy limitados, el colocar tierra en el mercado
no incidird en los precios de mercado tanto como si ellos son accesibles a mayor

cantidad de poblacion.

También importa si existe una politica municipal o de otro nivel del estado, o incluso del
sector privado, para crédito destinados a la compra de materiales de la construccién
para vivienda propia; en este caso, la suba de los precios del suelo puede darse dado el

incremento en su demanda.
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El relevamiento de campo dara cuenta de los precios, agentes y dindmicas apra que los
municipios cuentes con informacién para poder realizar un analisis sobre la base de los

aspectos conceptlales anteriormente colocados.

5.2. Impacto en las condiciones ambientales y demandas adicionales
de infraestructura y otros servicios que devengan del
incremento de poblacion

Los impactos sobre el &rea urbana, en términos de condiciones ambientales,
equipamiento e infraestructura dependera de la localizacién de la tierra a incorporar y
por lo tanto de la posible localizacién de la poblacion y, segun las normativas dadas en
los Correspondientes Cédigos de Edificacion /Planeamiento /Urbano Ambiental, de las

densidades permitidas en las nuevas areas que se integran.

Las demandas seran muy diferentes si las tierras que se incorporan son intersiticiales y
poseen infraestructura o la misma se encuentra localizada en &reas aledafias, con lo
cual la extension a las mismas no requiere de mayores costos. Diferente es la situacion
de incorporacion de lotes periurbanos, que pueden estar a mayor distancia, y mas aun
los macizos, que no poseen ninguna infraestructura urbana y donde los equipamientos
también pueden estar alejados.

Para ello es necesario definir los padrones de distancias a los equipamientos, dados
por cada uno de los érganos competentes, en el caso de salud y educacién maternal,

primaria y secundaria, apra analizar las demandas de los mismos.

El relevamiento de campo dara los elementos necesarios para que cada municipio

pueda evaluar las posibles demandas de infraestructura y equipamiento.

En cuanto a los aspectos ambientales, se recomienda, como se ha colocado en el
Punto 3, no incorporar tierra con problemas ambientales de riesgo de inundacion,

erosion, ex basurales, cavas, hornos de ladrillo, en la ribera de aguas superficiales
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contaminadas, para disminuir los problemas derivados de la localizacion de poblacion
en dichas areas, o, en su defecto, los altos costos de mitigacion que puede llegar a

tener.

Es necesario, al realizar el andlisis urbano, la constatacion de la cantidad de
equipamientos y los recursos existentes en las obras de infraestructura, especialmente
agua y desaglies cloacales y pluviales, en relacién no sélo a las areas nuevas que se
incorporan a las areas urbanas, sino en el entorno de las mismas. Pues puede
incorporarse suelo en areas donde la capacidad instalada de infraestructura se halle al
limite y por lo tanto los costos no sean solo de proveer las cafierias sino de
infraestructura basica como tomas de agua u otras. También es necesario el andlisis de
la infraestructura viaria y muy especialmente, los servicios de transporte publico; para
ello también es importante recurrir a los organismos competentes para definir las
posibilidades de ampliaciéon de los servicios en cuanto a recorridos y frecuencias, si
fuera necesario. El Municipio deberd estudiar la nueva demanda de transporte en
funcién de la nueva localizacién posible de poblacién.

5.3. Eventuales problemas de integracién social entre poblacion
residente y nueva poblacion

Los posibles problemas derivados de la localizacién de la poblacion de diferentes
sectores sociales en el nuevo suelo a incorporar, en relacion a las areas aledafias es un
tema importante a incorporar para la definicion de prioridad de las areas a incorporar.

Muchos trabajos colocan los problemas derivados de la mayor segregacion urbana
entre distintos sectores sociales, mientras otros autores muestran que, al contrario,

puede producirse un enriquecimiento social derivado de la heterogeneidad.

Pero ello tiene que ser analizado a la luz de la poblacién real que esta viviendo en las
areas aledafias a las areas que se incorporaran, asi como a la poblacion que
supuestamente va a habitar en dicho nuevo suelo. Es necesario la participacion de
ambos sectores de poblacion, a través de la realizacion de talleres, etc, donde también
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participen ONGs involucradas, asociaciones de barrio, etc. para encontrar articulacion y
complementariedad entre los distintos sectores sociales /barriales, o s6lo barriales (es
decir que los nuevos pobladores pueden ser de igual sector social que los que vivian en

la zona)

En sintesis, se debe considerar, en la Matriz de Andlisis de Externalidades:

a. Dinamica del Funcionamiento del mercado de tierras. Se consideraran los precios,
agentes productores y comercializadores de suelo urbano, cantidad de operaciones

efectivamente realizadas, relacion con la dinamica del sector inmobiliario en general.

b. Infraestructura y equipamientos: se deben analizar las demandas nuevas, en funcién
de las densidades que tendran las areas residenciales, en lo concerniente a red de
agua, desagues cloacales y pluviales, y los costos que significa su expansién. También
es necesario considerar quien se hara cargo de los costos, y para ello, ademas de
definiciones politicas sobre posibles subsidios a la poblacion de bajos ingresos, se
pueden utilizar metodologias como la Disposicion a Pagar o los Precios Hedoénicos.
Debe considerarse que la red vial tendrd que tener las condiciones minimas para que
pueda funcionar el transporte colectivo, a una distancia no mayor de 300 metros de las
residencias. En cuanto a los equipamientos, se debe considerar las distancias minimas
que deben poseer los mismos para la poblacion; para jardines de infantes, no debe
sobrepasar los 500 metros a las viviendas y para las escuelas primarias no debe
sobrepasar los 800 metros. Los centros de atencién primaria en salud no deben,
tampoco, estar a una distancia superior a los 800 metros. En cuanto a los problemas
ambientales, se considerara la utilizacion de una Matriz de Impacto ambiental, para

considerar los efectos negativos y sus posibles mitigaciones.
c. Posibles problemas de Integracion social. Para ello se debe trabajar en conjunto con

la poblacién, en talleres y otras instancias, segun los grupos sociales que habitaran las
nuevas areas y la poblacion ya residiendo en las areas aledafias.
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6. INSTRUMENTOS DE GESTION DE SUELO

42



6. INSTRUMENTOS DE GESTION DE SUELO

6.1. Aproximacion ala problematica

Se considera necesario par la comprension del desarrollo del trabajo y la posterior
formulacién de observaciones y recomendaciones para la implementacion de politicas
provinciales para la gestion del suelo ocioso, realizar una aproximacion a la probleméatica
que aqueja a la provincia de Buenos Aires, en cuanto a la gestion de suelo ocioso,
abordado desde las dificultades que esto ha conllevado en el tratamiento y respuesta a
las necesidades de vivienda de los sectores populares.

En la Provincia de Buenos Aires, con mayor incidencia en el conurbano bonaerense, la
periferia mas pobre del Gran Buenos Aires, el loteo popular ha sido un elemento central en
la organizacion socio-espacial del territorio, entendido éste como fraccionamiento,
urbanizacién minima y venta en mensualidades, de parcelas de tierra destinadas a la
vivienda de los sectores de bajos ingresos, cuya comercializacién y promocion estuvo
desde el inicio realizado por el sector privado, y, originariamente con una ausencia
absoluta de intervencion, desde la politica de estado, en la regulacion de la actividad y su
producto, el mercado de suelo.

Entre 1947 y 1980, acompafando el proceso de industrializaciéon desencadenado en los
'40, que tuvo como consecuencia inmediata la emigraciéon desde las zonas rurales a la
ciudad, los organismos publicos aprobaron planos de fraccionamiento que generaron
cerca de 118.000 lotes urbanos; en ese mismo periodo la poblacién del conurbano
bonaerense crecia exponencialmente. Los loteos daban respuesta a una demanda que
crecia alrededor de nuevas lineas de comunicacion, particularmente se dio el crecimiento

alrededor de los ejes de la instalacion de vias de ferrocarril.

La decisién sobre la localizacion de los loteos quedd exclusivamente en manos de los
fraccionadores, dando como resultado una urbanizacién en "islas" inconexas, con escasa

o ninguna la accesibilidad vial y provisién de servicios.



Como ejemplo, Moreno un municipio de la tercera corona, segin el Censo Nacional de
Poblacién y Vivienda de 1991, sobre un total de 287.188 habitantes, apenas el 13% y el
11% de los habitantes contaban, respectivamente, con cobertura de agua corriente y
cloacas, en tanto que los promedios correspondientes, a nivel del Conurbano en esa
misma fecha, eran de 50% y 27%.

Estos datos son relevantes teniendo en cuenta que los servicios de agua corriente y
desagues cloacales, influyen directamente en la configuracion fisica de los procesos de
urbanizacién, por la tradicional diferencia que establece con su presencia o ausencia
en los precios venales del suelo urbano y consiguientes modalidades de urbanizacién

(usos del suelo, densidades demogréficas, niveles socio-econémicos, etc..)

El mercado de suelo en la actualidad se limita a las transacciones de lotes que se
efectlan entre los particulares, o con la mediacién de agentes inmobiliarios barriales,
desconociéndose frecuentemente toda normativa juridica. Es comin que al amparo del
general desconocimiento de la poblacién sobre los aspectos juridicos de las relaciones de
propiedad, se monten grandes estafas: loteos piratas, ventas de derechos y acciones
posesorias, etc.

Otra modalidad, que sin constituir una estafa remite a inseguridad juridica que condiciona
la efectiva incorporacion a un mercado formal, es la venta de lotes por parte de herederos
de titulares de dominio particulares, que no han saneado sus titulos respecto de los bienes
que venden. La oferta de tales bienes es normalmente inducida por agentes inmobiliarios
que tientan a todos o algunos de los sucesores, quienes no incorporan los bienes al
trdmite sucesorio dados los costos que supone y el escaso valor que asignan a los lotes.
En otros casos, simplemente se trata de sucesiones que llevan lustros de tramitacion. El

resultado es que no podran transmitir nunca el dominio al adquirente.

Como trasfondo debe tenerse en cuenta la casi disolucion sufrida por el sector inmobiliario
especializado en este submercado, a partir de las fuertes restricciones que desde 1977
impuso la Ley provincial 8.912 de Planificacion y Uso del Suelo.
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La extension de todas estas practicas supone evidentes distorsiones en los precios del
mercado. En efecto, la venta de simples “derechos posesorios”, a favor de la escasa
percepcién que de ello suele tener quien compra, origina al menos dos tipos de costos
diferidos:

a) Sobrecosto por futura regularizacion dominial, sea para el particular que ha de tener
que encarar una inscripciéon por usucapion (diez o veinte afios después), o sea para el
estado, que ha de subsidiarlo a través de las operatorias publicas.

b) Sobrecosto por deudas con el fisco que les son normalmente transmitidas. Es comin
que su monto supere el valor de mercado.

¢) Primas por escasez

Esta situacién se torna paradgjica frente a la constatacién acerca de los enormes
volimenes de tierra vacante semiurbanizada en areas de baja densidad poblacional, aun
existentes en la periferia metropolitana. En la realidad esa paradoja viene siendo saldada
a través de la ocupacion espontanea individual u organizada en asentamientos, y a gran
escala, del suelo disponible como lotes baldios intersticiales, o grandes parcelas indivisas.
Va generando ademas conflictos crecientemente agudos, muchas veces violentos, con la
poblacién establecida formalmente, de la mano del fenémeno de la inseguridad. Se trata
probablemente de uno de los conflictos urbanos mas serios de estos tiempos.

Las estadisticas sobre condiciones de tenencia muestran la significacion de las
condiciones de irregularidad y el escaso avance a lo largo de los afios:

Hogares con tenencia precaria de la vivienda por forma de tenencia segiin quintiles
deingreso per cpitadel hogar. Total del pais. En porcentgjes.
1991 1997

Total 1 quintil 5 quintil

Formas precarias de tenencia de la 19.2 204 382 9.7
vivienda
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Ocupante por préstamo, cesién o permiso 89 10.7 16.9 6.5

Propietario de vivienda y terreno sin 4 37 6.7 1.6
escriturani boleto

Propietario solo de lavivienda 6,3 4.8 11.2 15
Ocupante de hecho 09 12 34 0.1

Fuentes:Ministerio de Desarrollo Social. Encuesta de Desarrollo Social 1997
Instituto Nacional de Estadisticasy Censos. Censo Nacional 1991 — Ponencia Arg. Luciano Pugliese, USAM, México

Las presiones sobre el suelo urbano producto de, por un lado, la penuria de viviendas para
los pobres, y por otro las tendencias a la desconcentracion de sectores medios y altos de
la Capital Federal, deben abrir un nuevo ciclo en la administracién del uso del suelo, para
el cual la Provinciay los municipios carecen por el momento de politicas globales.

Las caracteristicas del submercado inmobiliario dirigido a satisfacer las necesidades de
suelo para la vivienda de los sectores de menores recursos, determind que un
importantisimo porcentaje de adquirentes en barrios populares arrastren aun

irregularidades derivadas de:

a) La frecuente imprevisibilidad de los términos de la relacion econdémica
vendedor-adquirente: la evolucion del valor de la mensualidad, especialmente en épocas
de inestabilidad econémica, fue territorio permanente de divergencias en la interpretacion
del contrato, de la mano de la normal carencia de precision de ese instrumento en lo que
refiere a esta cuestion. Ello sumado a la falta de practica por parte de los compradores
para afrontar una relacion juridica-econémica irregular con distorsiones generadas por
ambos contratantes, y frecuentes arbitrariedades e interpretaciones particulares del
contrato por parte del vendedor. En 1973, como Unico antecedente, el estado se vio
obligado a establecer un mecanismo de desindexacion, tras una expansion irracional de

los costos financieros inducidos por el Banco Central en ese entonces.

b) La falta de perfeccionamiento de los términos de la relacién-juridica:
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El boleto de compraventa y la libreta de pagos como instrumentos generalmente utilizados
para concretar operaciones de venta de lotes, no se cifieron casi nunca a las
disposiciones de la legislacion (Ley 14.005) que regulé la venta de lotes en
mensualidades. La falta de escrituras significa para centenares de miles de familias de
todo el conurbano la imposibilidad de perfeccionar su propiedad a través de titulos
definitivos, lo cual se agrava cuando se trata de cesionarios de derechos de los primeros
compradores, cuando las sociedades vendedoras se disuelven, fallecimiento de los

titulares dominiales, sucesiones inconclusas y mltiples, etc.

c) Tras casi 20 afios de restricciones al loteo implantadas a partir de la Ley 8.912 de
Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo, las principales empresas fraccionadoras e
inmobiliarias dedicadas a este submercado han desaparecido como tales. La Ley
estableci6 estrictos requisitos minimos en cuanto a ampliacion de area urbana, provision
de servicios para nuevos fraccionamientos, y dimensiones de parcelas, que impidieron la
continuidad del fraccionamiento popular tal como se habia venido dando. Debe tenerse en
cuenta, sin embargo, que para la fecha de su sancién habia pasado casi una década del
pico de la oferta en este submercado. — Ponencia Arg. Luciano Pugliese -

A todo esto deberad tenerse presente que los datos en América Latina siguen
denunciando que el 80% de la tierra se encuentra con ocupaciones o situaciones de
dominio irregular y que dentro del pais hay distancias abismales en cuanto a las
herramientas legislativas disponibles para ordenar un territorio, disponer sobre el
abandono, sin hablar ya de la formacion misma de los profesionales en cuanto a la

busqueda profunda de los conceptos.

6. 1.1. El marco legal delainterpretacion del dominio
En primer lugar debemos precisar que el dominio en el antiguo concepto de absoluto,
perpetuo y exclusivo dejé lugar desde mitad del siglo XIX al concepto de “propiedad”.

a7



En realidad es aun hoy defendido por los propulsores del capitalismo embrionario,
corriente perteneciente a fines del siglo XVIII y principios del siglo XIX. Los cambios
operados desde entonces en la sociedad modificaron el entorno de concepcion del

derecho, como elemento ordenatorio de las conductas sociales.

Dentro de esos cambios puede mencionarse como definitorios que:

- lamayoria de la poblacion del mundo se trasladé a centros urbanos;

- del trabajo artesanal se ha pasado al fabril, de producciéon masiva;

- la riqueza mobiliaria ha reemplazado progresivamente a la territorial;

- la mayoria de la poblacion trabaja en relacion de dependencia;

- se han acentuado los aspectos comunitarios de la vida cotidiana en las
relaciones socioeconémicas;

- el aprovechamiento de los bienes es una realidad incontrovertible que ha
producido la aparicion de nuevas formas juridicas que se basan en dominio
imperfecto (fideicomiso por ejemplo).

En realidad fue la economia y sus necesidades antes que los juristas y los idedlogos
sociales, los que comprendieron la necesidad de modificacion del concepto de dominio
perfecto (napolednico) que instituyé como fuerza primaria el capitalismo. El nuevo
régimen capitalista comprendié que con esas caracteristicas el intercambio de bienes y
de produccién quedaba cercado a una rigidez que atentaba contra su desarrollo.

Por lo tanto, contrario a lo que la sociedad a veces sostiene, que la limitacién del
derecho de dominio es una victoria del concepto social sobre el derecho privado, el
promotor de estas limitaciones a lo absoluto ha sido el interés econémico privado.

Asi antes, mucho antes que los plexos normativos incorporaran en instituciones
reguladas los nuevos conceptos, la realidad socio-econémica presenté y utilizé nuevas

expresiones de la propiedad que desbordaron los estrechos moldes existentes.



Uno de los principales obstaculos que ha tenido la evolucién de conceptos en nuestra
sociedad ha sido la arraigada idea de confundir el derecho con la ley. Esto tuvo como
consecuencia inmediata un atraso en la actividad legislativa que se ha plasmado en el

recoger para normar, lo que la sociedad ha incorporado como norma.

Hoy nuestra legislacién contempla una pluralidad de regimenes de propiedad por una
parte y una acentuada y desmedida intervencion del legislador por la otra en la
reglamentacion del uso y circulacion de los bienes, que no ha seguido una evolucion

sistemética y racional.

6.1.1.1.Las leyes y el concepto de absoluto

Las leyes aparecieron como instrumentos que comenzaron a desdibujar los conceptos
rigidos instalados por el Cédigo Civil, pero también abren una brecha de interpretacion
que no siempre dio como resultado la seguridad juridica en el tratamiento de las
controversias. Estas leyes sin embargo se constituyen en el derecho de nuestro
tiempo, el cédigo es la expresibn de un tiempo pasado, que comienza ser
reinterpretado.

El derecho de propiedad entonces hoy esta regido en su normatizacién en un amplio
universo normativo:

Constitucion Nacional

Cadigo Civil (formas de la tradiciéon del dominio; camino de sirga; restricciones; dominio
fiduciario; expropiacién; otros)

Ley del Registro de la Propiedad Inmueble

Leyes regulatorias de la transferencia del dominio del estado

Prehorizontalidad

Horizontalidad

Loteos

Ley de Compra en cuotas de viviendas econémicas

Ley del Régimen catastral nacional

Leyes de ordenamiento territorial y uso del suelo en cada provincia
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Servidumbres administrativas (ferroviarias, de electroducto, viales, gasoductos)
Cadigos de zonificacion

Por nombrar algunas

Estas leyes especiales que dirimen las relaciones entre las partes de una manera
particular y acotada, permitieron la movilidad del mercado.

Las limitaciones de uso aparecieron como instrumento para disciplinar la ocupacién del
espacio territorial, debido a la exiglidad de las superficies disponibles frente a las
crecientes necesidades de la poblacion y a la aspiracion de acceder a una mejor
calidad de vida. Esto dio lugar a la fijaciéon normativa de usos y zonas, surgiendo asi el
concepto de destino econémico-social de los inmuebles, y el concepto de UNIDAD
ECONOMICA

Cuando en 1968 se encara la reforma civil se difiri6 a las autoridades locales la
reglamentacion de la superficie minima de la unidad econémica. Esto implicé la decision
de no definirla desde un criterio nacional general. Como consecuencia quedé a cargo
de las provincias la fijacién concreta de la superficie minima, teniendo en cuenta para
ello la feracidad de la tierra y la disponibilidad de infraestructura y otros elementos. Asi
una provincia puede fijar su criterio sobre la base de una economia doméstica dentro
del grupo conviviente y otra podria atender a las exigencias de la produccion desde una
perspectiva regional, prescindiendo de las necesidades del propietario individual.

La aparicién de este concepto produjo un retraimiento del Derecho Privado frente al

Derecho Publico, que continué avanzando con modificaciones de caracter institucional.

También la reforma del Cédigo Civil en 1968 a través de los articulos 2513 y 2618 fij6 el
deber de ejercer regularmente el derecho de propiedad y en su articulo 2514 prohibi6
su ejercicio abusivo, introduciendo con esto las primeras limitaciones normativas en el
cédigo al concepto de absoluto, sumado a la creciente incidencia del Derecho Publico
en el campo inmobiliario, que ha modificado las relaciones del sector.
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El articulo 3999 fue modificado, suprimiéndose la distincién entre presentes y ausentes
y el plazo para la prescripcion adquisitiva, unificandolo en diez afios.

Asimismo la ley 17711 introdujo una sencilla pero importante reforma en el régimen de
la usucapion: el poseedor de un inmueble tenga o né titulo o buena fe, no requiere ya

treinta sino veinte afios de posesién continua para adquirir el dominio.

Posteriormente y por ley 17940 se modificé en el mismo sentido los articulos 3017 y
3460, referentes a la prescripcion de servidumbres y la accién de particion.

Estas modificaciones atendieron a la funcion social del dominio favoreciendo a quien

utiliza la tierra, en provecho propio pero en beneficio de la comunidad y la produccion,
frente al propietario que lo es sélo de titulo pero que se desentendié del inmueble.
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6. 2. Gestion de suelo en la Provincia de Buenos Aires

6. 2. 1 instrumentos legales

Se ha producido un andlisis exhaustivo del concepto de “dominio” o “propiedad” a los
efectos de contextualizar las normas urbanisticas vigentes. Esta mirada juridica debe
necesariamente estar presente para comprender los alcances de los institutos que se
revisaran, ya que ese es el marco de seguridad que requiere el estado APRA accionar
sobre el territorio.

Se parte entonces de la premisa que las normas vigentes tienen seguridad juridica
porque:
a) han sido aprobadas en cumplimiento de la normativa de fondo
b) esa normativa de fondo era preexistente al momento de la aprobacion de las
normas de gestion urbanistica.
¢) no ha sido atacada legalmente por inconstitucionalidad, por abuso o cualquier
otra forma de inequidad o ilegalidad,
d) en algunos casos mas complejos y con doctrina no conteste — expropiacion — se
ha pronunciado la justicia. ( se incorpora al andlisis la jurisprudencia y doctrina de
respaldo a la posicion que se sustenta).

Se aborda en primer lugar la revision de los instrumentos de gestién de suelo que se
encuentran disponibles en la normativa, en algunos casos requieren de reglamentacion

particularizada, en otros so6lo la decisién politica de su utilizacion.

No se analiza la Ley N2 9533 que regula el Régimen de los inmuebles del dominio
municipal y provincial, atento que ha sido eficazmente utilizado y que los inmuebles en
esa condicién de dominio son inexistentes o su nimero es tan limitado que no impacta

sobre la problematica.

Quedara cruzando todo el pensamiento y el andlisis la necesidad de la planificacién de
acciones sobre el territorio, materia pendiente de la provincia de Buenos Aires, con un

agravante; de resultar rentable la modificacion de las normas de suelo o la impugnacion
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de la competencia de la provincia para ratificar cualquier cambio promovido desde los
municipios (tal vez a instancias de un interés particular) , esa competencia podria ser
discutida ante los estrados de la justicia en lo contencioso administrativo, por
incumplimiento de las obligaciones asumidas en el orden provincial , y vencidos todos

los plazos, para aprobar los Planes Provinciales.

6.2.1.1. Instrumentos de gestién en la Ley N° 8912

Aprobada el 24 de octubre de 1977, con el objeto de regir el ordenamiento del territorio
de la PBA, y regular el uso, ocupacién, subdivision y equipamiento del suelo. Se
estructura en seis Titulos con un total de 104 Articulos. EIl cuerpo normativo original,
fue reformado sucesivamente por las leyes 9.116, 10.128, 10.653 y 10.764 . En el afio
1987 fue aprobado un texto ordenado por Decreto 3389/87,

Se puede decir que en la Provincia de Buenos Aires, se plantea por primera vez un
ordenamiento urbano integral, recién a partir de la sancién de esta norma. Como
antecedentes legislativos puede citarse Ley N° 695 (1870), que entre otras cosas
establece la obligatoriedad de ceder los terrenos necesarios para la apertura de calles y
la Ley N° 3487 (1913) sobre fundacion de pueblos. La antigliedad de las mismas,
evidencia la falta de interés sobre el tema, a pesar de que en el tiempo se aprobaron

normas que regulaban aspectos puntuales de cuestiones urbanisticas.

Esta situacion, nos indica que durante los afios cincuenta y sesenta, en que se produce
el mayor proceso de expansion urbana, no existia ninguna norma que tomara el
territorio como totalidad, s6lo cuando la crisis fue evidente, se tomé la decision politica
de aprobar una ley de ordenamiento territorial. La gravedad de la situacién a la que se
lleg6 por falta de regulacion y control y sus causas, son clasificadas por Scotti en cuatro
aspectos:

* La subdivisién de la tierra

* Las modalidades construccion

= La disponibilidad de espacios verdes o de uso publico
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= El trazado de vias de circulacién vehicular.

El parcelamiento indiscriminado del Area Metropolitana de Buenos Aires pudo
efectuarse destinando zonas rurales sin establecer debidamente los servicios publicos
necesarios, ni la necesidad de la ampliacion urbana. Concretada la subdivision de las
parcelas, crecia la demanda de servicios publicos que el Estado no podia prestar en los
tiempos requeridos (dado que las obras de infraestructura no las asumia el urbanizador
privado). Tampoco era posible prever un plan organico para su provision, ante la

continua y desordenada aparicion de nuevos fraccionamientos.

En cuanto a los criterios constructivos, al no tener restricciones adecuadas, se facilité la
explotacién cada vez mas intensiva del suelo, con mayor altura de edificios y el
aprovechamiento méaximo de la parcela, sin tener en cuenta las condiciones de

asoleamiento y ventilacién, ni de infraestructura.

Los espacios verdes y de uso publico, tampoco estaban previstos en los
parcelamientos, por lo tanto el aumento de la densidad de poblacién, ponia en crisis los
espacios existentes y el Estado debia comprar o expropiar parcelas para la

construccién de equipamiento.

Por dltimo, los espacios circulatorios se seguian previendo con los criterios del siglo

XIX, cuando nadie pensaba en el automdvil y mucho menos en su estacionamiento.

En especial, los municipios bonaerenses que integran el AMBA, cuya poblacion
superaba en 1970, los ocho millones de habitantes, exhibian en amplias zonas una
deficiente relacion de espacios verdes, carencia de servicios esenciales (agua corriente
y cloacas), exceso en la densidad edificatoria, parcelamiento indiscriminado,

contaminacion de cursos de agua por efluentes industriales no tratados, etc.
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Por lo expuesto para el andlisis de la norma se considera relevante tener en cuenta su
aplicacién sobre la construccion de ciudad nueva y otro respecto a su incidencia sobre
ciudad existente.

En cuanto al primer aspecto la Ley 8912 fue encarada como una herramienta para la
contencion de la irregularidad. Los autores tuvieron en cuenta la legislacion espafiola
para el disefio de la norma, que luego fue cercenada, habida cuenta el régimen de facto
imperante, en todos aquellos aspectos que incorporaba la plus valia y la participacion
ciudadana. Sus objetivos y principios establecidos en los articulos 1,2 y 3 sientan unas
bases que podrian hoy considerarse de avanzada.

Asegurar la preservacion y el mejoramiento del medio ambiente

La creacion de condiciones fisico espaciales que respondan a las necesidades

sociales de la comunidad

La preservacion de las areas de interés

La implantaciéon de mecanismos legales, administrativos y econémicos-

financieros que doten al gobierno municipal de los medios que posibiliten la

eliminacion de los excesos especulativos, a fin de asegurar que el proceso de

ordenamiento y renovacion urbana se lleve a cabo salvaguardando los intereses

generales de la comunidad

Posibilitar la participacion organica de la comunidad en el proceso de

ordenamiento territorial, como medio de asegurar que tanto a nivel de

formulacion de la propuesta como de su realizacion se procure satisfacer sus

intereses, aspiraciones y necesidades.

Propiciar y estimular la generacion de una clara conciencia comunitaria sobre la

necesidad vital de la preservacién y recuperacion de los valores ambientales.

El concepto de la planificacion como un proceso ininterrumpido que orienten las

acciones del sector publico y encaucen las del sector privado, con objetivos

reajustables en funcién de los cambios no previstos que experimente la realidad

sobre la que actda,

La obligacion impuesta a las comunas de realizar el ordenamiento sobre la base

de esas pautas, estableciendo que las estrategias definidas para el sector por el
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Gobierno Provincial deberan responder a la formulacién de un plan ordenador
que responda a un proyecto regional, incorporando la vision de planes de
desarrollo econémico y social,

La exigencia de que los planes de ordenamiento municipal deberian responder a
las realidades existentes,

En cuanto al segundo aspecto la norma exigia contemplar la ciudad existente para la
formulacion de los planes ordenadores. La provincia nunca encar6 las obligaciones
asumidas respecto a la coordinacién y la formulacion de politicas de planeamiento
territorial y uso del suelo, que resolvieran y formularan un proyecto de desarrollo para
la totalidad del territorio, articulando sus potencialidades y previendo su ajuste en la
medida que se fueran produciendo cambios regionales. Esta materia pendiente tiene
como consecuencias mas evidentes un desconocimiento palmario de las atribuciones y
competencias atribuidas a los municipios para la regulaciéon de su territorio (Art. 70),
interviniendo la provincia en forma puntual como intermediario en la aprobacion de
planes directores, regulaciones urbanas, modificaciones de territorio, sin asumir el rol de
articulador y planificador regional. Morosos tramites provinciales en ignotas oficinas,
demoran a veces meses la produccion de dictdmenes, con intervenciones teéricas
desvinculadas de un proceso de acuerdo politico técnico de planificacion territorial, que

se encuentra sin eje orientador.

La ausencia de democracia sign6 también el destino de la ley ordenadora, si bien como
resultado inmediato de su sancién hubo un retroceso en cuanto al abuso y estafa de
loteos populares sin ninguna inversion ni control, también produjo un retiro del interés

privado para el fraccionamiento y una ausencia del estado en la problemaética.

Sin oferta de lotes para satisfacer la demanda de los sectores de menores recursos,
durante la década de los '80 se produjeron ocupaciones de grandes superficies baldias
y ociosas. Con la llegada de la democracia el reclamo se recepcioné tanto en la

provincia como en los municipios, dando lugar a una activa accién del estado en busca
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de instrumentos de regularizacion de las situaciones producidas con las ocupaciones

masivas, promoviendo la aprobacion de leyes, decretos y ordenanzas

i. Particulares regulaciones contenidas por laley

Respecto al ordenamiento territorial: en el Articulo 70 define que el
ordenamiento territorial se llevara a cabo con la responsabilidad primaria del municipio y
en su Articulo 75 establece que el proceso se instrumentard mediante la elaboracion
de etapas sucesivas: a) Delimitacion preliminar de areas; b) Zonificacién segin usos; c)
Planes de ordenamiento municipal; d) Planes particularizados

Los municipios entre los afios 1979 y 1981 ordenaron su territorio con soélo una
“zonificacion preventiva”, prevista en el articulo 98, muchos de estos municipios
mantienen ese ordenamiento habiendo sélo trabajado modificaciones puntuales, sin

haber llegado a elaborar los planes de ordenamiento.

Para los planes de ordenamiento, en su Art. 80, requiere que deben contener deben
contener los programas de obras municipales y en su articulo 81 define que podran
tener escala intermunicipal cuando se determine a nivel provincial o por iniciativa

municipal.

Establece una serie de criterios que deberan tener en cuenta los municipios para la
implementacién de la ordenaciéon de su territorio (Articulos 82/83), reservandose la
Provincia su intervencion, coincidente con los preceptos de su articulado que preveia la
obligacion de regular planes provinciales, pero contradictoria ante su ausencia,
estableciendo que las normas aprobadas en este orden por el nivel municipal fueren
aprobadas por el Poder Ejecutivo, previo dictamen de los Organismos Provinciales
competentes, a los siguientes efectos:
a) Verificar el grado de concordancia con los objetivos y estrategias definidos
por el Gobierno de la Provincia para el sector y con las orientaciones generales y
particulares de los Planes Provinciales y Regionales de desarrollo econémico y
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social y de ordenamiento territorial (articulo 3, inciso “b”, asi como el grado de
compatibilidad de las mismas con las de los Municipios linderos.

b) Verificar si se ajustan en un todo al marco normativo referencial dado por esta
ley y sus disposiciones reglamentarias, y si al prever ampliaciones de &reas
urbanas, zonas residenciales extraurbanas e industriales se han cumplimentado

las exigencias contenidas en la misma para admitir dichos actos.”

El art. 86 prevé el establecimiento, en determinadas condiciones, de un gravamen
especial a las parcelas baldias o con edificacién derruida, que se aplicard a obras de

infraestructura y equipamiento comunitario.

En cuanto a la movilizaciéon de suelo urbano: el Articulo 84° (modificado por
el Decreto-Ley 10.128/83), establece la posibilidad de movilizacion de suelo urbano por
parte de los municipios, mediante ordenanzas, pudiendo declarar a determinadas zonas
en que el suelo urbano se encuentre total o parcialmente inactivo, como:

1. De provision prioritaria de servicios y equipamiento comunitario.

2. De edificacion necesaria.

3. De englobamiento parcelario.”
Especificamente define caracteristicas, extremos, exigidos, plazos, sanciones vy
constituyen una herramienta de alto interés para adecuar, impulsar y alentar desde una
fuerte decision del estado, el desarrollo de una zona. Esta decisiéon del estado incluye la
capacidad expropiatoria y su posterior inserciéon en el mercado de suelo, superando asi

la situacién de tierra ociosa.

La declaracién de englobamiento parcelario respecto de una determinada zona o area a
fin de posibilitar su cambio de uso o reconformacion parcelaria, implicar4 de acuerdo a
la ley, su declaracién de utilidad publica y quedar sujeta a expropiacion por parte del
municipio. (Art. 91)

La definicién y alcances de este tipo de zonas se encuentran detalladas en los Articulos
85° a 92°, estableciendo como penalidad en caso de incumplimiento, que “la parcela
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respectiva quedard por la presente ley declarada de utilidad pdblica y sujeta a
expropiacion por parte de la municipalidad respectiva”. Este es un instrumento concreto
de gestion del suelo que no se ha aplicado por parte de los municipios.

En cuanto a la forma de operativizar la movilizacion de suelo urbano:
ademas de incorporar la declaracién de utilizad publica con efecto expropiatorio,
introduce finalmente en el Articulo 92 un elemento operativo novedoso para los afios
en que se aprobo, al establecer que la provincia ejecutara con o sin la participacién de
entidades o empresas privadas, programa de adecuacién de uso o reconformacién
parcelaria en areas cuyo desarrollo sea prioritario, abriendo asi el camino para la
gestion asociada del estado, en todas las formas que la legislacion de fondo prevé,

fideicomisos, sociedades mixtas, convenios urbanisticos, otros.

Sobre la facultad de flexibilizaciéon y adecuacién a la realidad: el Articulo
102° (modificado por el Decreto-Ley 10.128/83), establece que, cuando el interés
publico lo requiera, el Poder Ejecutivo podra regular, mediante Decreto, la autorizacion
de proyectos referidos a situaciones particularizadas o zonas o distritos determinados,
aun cuando no se satisfagan algunos de los recaudos o indicadores establecidos en la
presente Ley. Estas autorizaciones deberan tener caracter general y ser compatibles

con los objetivos y principios establecidos en la presente ley para el proceso de

ordenamiento territorial.

La incidencia de la legislacion provincial y la aprobacion de codigos
de zonificacién municipal: La organizacién federal de nuestro pais determina
que el derecho privado es uniforme, en tanto que el derecho publico esta distribuido
entre la nacién y las provincias. La reglamentacion es por excelencia prerrogativa del
poder publico y se aplica tradicionalmente a la actividad privada. Sus rasgos especificos
corresponden a la teoria liberal.
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Las normas locales tienen incidencia en el derecho de propiedad desde dos angulos:
a)el ejercicio de propiedad esta sujeto a poder de policia local y b) el régimen catastral

del inmueble y su destino econémico-social.

Esta intervencién se ha dado tradicionalmente a través de la consideracion de la unidad
econdmica, las leyes provinciales de ordenamiento territorial y uso del suelo y los
cadigos de zonificacion.

En la provincia de Buenos Aires la proliferacion de cddigos de zonificaciéon por distrito,
desvinculados de la realidad regional o lindera como lo es en el caso del conurbano

bonaerense, desvirtud el caracter planificador por excelencia que debieron asumir.

Esto puede ser atribuible a:
que subsiguientemente a la aprobacion de la ley de ordenamiento territorial y
uso del suelo, la provincia no encaré el plan regulador provincial que hubiera
dado marco y pautado la orientacién de los criterios de desarrollo regional,
productivo y socio-econémico.
la ley ordenaba que cada municipio debia aprobar su propio plan ordenador en
el marco del plan provincial. Los municipios desconocieron la obligacién del plan

y sélo encararon la aprobacion de ordenanzas de zonificacion y usos del suelo.

Esta conducta incidié negativamente en los conceptos de planificacion por proyecto de
desarrollo a escala local, reemplazando la idea por simples normas restrictivas de uso
del suelo. También implicé un retroceso en la autonomia del municipio para definir el
crecimiento del territorio, habida cuenta que estas ordenanzas - llamadas c6digos como
la ideologia imperante del capitalismo embrionario sefial6 como forma de orden
siguiendo los principios napoleénicos- sin el marco de un plan de ordenamiento urbano

rector, deben ser aprobadas en una instancia provincial.

Pocos municipios y sélo en la década de los noventa iniciaron el camino del plan

ordenador. Los que lo hicieron utilizaron esta via teniendo en cuenta que la ley
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establece que, una vez aprobado el plan, si éste prevé posibilidades de modificacion del
territorio a partir de indicadores claros, la modificacion de la ordenanza de zonificacion
no requiere tratamiento provincial. Asi alcanzaban dos resultados: 1) planificacion a

futuro y 2) independencia para la modificaciéon de la norma.

Si tenemos en cuenta que se desconocid, 0 no se priorizod, el concepto de planificacion
como proceso de desarrollo, debemos también reconocer que la utilizacién de esta
opciodn rigidizé las pautas de crecimiento, reduciendo todo a la interpretacion técnica de
unos indicadores y unas férmulas de densificacion, a cargo de técnicos que utilizaron la
abstraccion y oscurantismo de la norma como herramienta burocratica del orden

urbano.

6.2.1. 2. La Ley de expropiacidon — laseguridad juridica - intervencion
directa del estado .

Dado el interés del estudio se aborda el andlisis de esta norma a los efectos de una
comprension  de la seguridad juridica del instrumento como herramienta para la
movilizacion del suelo urbano y sus alcances, particularmente a partir de abierta la

instancia judicial.

En los juicios de expropiacion en tramite se desvincula el proceso de la transferencia
del dominio. Como se expondra seguidamente, no es necesario esperar a las resultas
del juicio para obtener seguridad sobre el traspaso de la propiedad, por lo tanto este
andlisis tiene como objetivo demostrar que la existencia de juicios de expropiacién en

tramite, no constituye por si una dificultad para evaluar la seguridad juridica.

Segun el articulo 29 de la ley nacional de expropiacion 21.499, la expropiacion queda
perfeccionada: “cuando se ha operado la transferencia del dominio al expropiante
mediante sentencia firme, toma de posesion y pago de la indemnizacién”. Hasta tanto

estas tres circunstancias no se verifiquen, no se transfiere el_dominio.- Debe analizarse
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desde lo juridico, si existen o no alternativas validas que se presenten durante el juicio
de expropiacion, que permitan, sin que se haya operado la transferencia de dominio,
obtener un grado tal de seguridad juridica, adecuado.

A fin de lograr ese objetivo, es necesario indagar sobre un trdmite del juicio de
expropiacion, que es el que contempla el articulo 22 de la ley 21.499 que dice: “Si se
trata de bienes inmuebles, el expropiante debera consignar ante el Juez respectivo el
importe de la valuacién que al efecto hubiere practicado el Tribunal de Tasaciones de la
Nacién. Efectuada dicha consignacion, el juez le otorgara la posesion del bien.”.

Ante una norma similar de su época se preguntaba Salvat: “Si el estado, en sintesis,
consigna el precio, ocupa la cosa y después se discute la indemnizacién. ¢Se concilia
este procedimiento con los preceptos constitucionales que exigen que la indemnizacion
sea previa?” (Derecho Civil Argentino, Derechos Reales Il, pag. 84, Salvat). A esto se
responde: que la Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha dicho que “esta
circunstancia era suficiente para dejar cumplido el requisito constitucional, ya que el
precio provisional se deposita y lo Unico que queda pendiente es una simple cuestion
de apreciacion” (Fallos T°150.pag.72, del 7 de diciembre de 1928).

El caracter de previa a la transferencia de dominio, que debe tener la indemnizacion,
surge de una disposicién constitucional, el articulo 17 : “... La expropiacién por causa de
utilidad publica debe ser calificada por ley y previamente indemnizada. ...".

Nuestro derecho interno es ain mas garantista de los derechos de los particulares
frente al accionar de la Administracion, pues considera que la indemnizacién ademas

de ser justa. también ha de ser previa.

La Constitucién Nacional de 1994, refiere en su art.75 inc.22) la jerarquia constitucional
de los Tratados que menciona en el parrafo segundo, y dentro de ellos la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos. Respecto de ellos dispone: “... no derogan
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articulo alguno de la primera parte de esta Constitucion y deben entenderse
complementarios de los derechos y garantias por ella reconocidos”.

En tal sentido el art.21 de la Convencion establece: “1 Toda persona tiene derecho al
uso y goce de sus bienes. La ley puede subordinar tal uso y goce al interés social. 2
Ninguna persona puede ser privada de sus bienes, excepto mediante el pago de
indemnizacién justa, por razones de utilidad publica o de interés social y en los casos y
segun las formas establecidas por la ley ... ".

Asimismo el Cédigo Civil en su art. 2511, dice: “Nadie puede ser privado de su
propiedad sino por causa de utilidad publica, previa la desposesion y una justa
indemnizacion. Se entiende por justa indemnizacién en este caso, no solo el pago del
valor real de la cosa, sino también del perjuicio directo que le venga de la privacién de
su propiedad”.

Por lo tanto por imperativo constitucional la pérdida de la propiedad debe ser
previamente indemnizada. La mera desposesién no requiere del pago total de la
indemnizacién, sino del deposito del valor fijado en la tasacién, como lo indica el

mencionado articulo 22 de la ley 21.499.

Esta norma tiene como antecedentes las anteriores leyes nacionales de expropiacion,
pero que se diferencian en algo esencial: establecian que la transferencia del dominio
operaba a partir de la consignacion del precio. La ley 189 admitia la ocupacién en caso
de urgencia, y el art.4° disponia que: “la expropiaciéon no se perfecciona mientras no
haya sido entregado o judicialmente consignado el precio o la indemnizacion”. El art.19
de la ley 13.264, decia: “notificado el propietario de la consignacion, declarara el juez
transferida la propiedad, sirviendo el auto y sus antecedentes de suficiente titulo
traslativo”. En similar sentido, distintas leyes de expropiacion provinciales trataban el

tema.
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Se sancionaron tres leyes nacionales de expropiacion: la Ley N°189 dictada con fecha
13 de septiembre de 1866 que estuvo en vigencia mas de ochenta afios, hasta el 17 de
septiembre de 1948 en que se sanciond la ley N° 13.264. Esta fue reemplazada por la
N° 21.499, vigente desde el 21 de enero de 1977.

La ley 13.264 fue ampliamente criticado por la doctrina: “La Constitucion Nacional exige
la previa indemnizacién. Luego no puede haber pérdida de la propiedad y su
transmisién al expropiante mientras no se haya fijado y pagado la indemnizacion, por lo
cual el precepto legal que establezca que la transmision en favor del Estado se efectia
con anterioridad a ese momento es inconstitucional” (“Régimen juridico de la

Expropiacion”, pag. 146, Walter Villegas).

"De manera que la ley 13.264, articulo 19, contravenia lo establecido por la Constitucion
Nacional en su articulo 17, pues contrariamente al caracter “previo” que segun ésta
debe tener la indemnizacién respecto a la expropiacion, la ley 13,264 aceptaba que la
transferencia del dominio se efectie antes del pago definitivo de la indemnizacién”
(Tratado de Derecho Administrativo, T°IV, pag.303, Marienhoff).

Olvidan los autores mencionados que la ley 13.264 se sancion6 en una etapa de la vida
politica del pais signada por “lo social’, toda la abundante legislaciéon de esa época
responde a dicho criterio. La vieja ley 189 respondia a otro modelo de vida donde lo
primordial era la garantia del derecho de propiedad. Y cuando timidamente se impone
el derecho a la expropiacion que tiene el Estado para llevar a cabo su plan de gobierno
dirigido al bien comun, el mas alto Tribunal lo tildé de “odioso”.

La Constitucion de 1949 reconoci6 el derecho del propietario a la indemnizacion previa
en el articulo 38, pero dentro del Capitulo IV que se titulaba: “La funcién social de la
propiedad, el capital y la actividad econémica”. En el articulo 40, que comienza con la
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siguiente declaracién: “La organizacion de la riqueza y su explotacion, tienen por fin el
bienestar del pueblo, dentro de un orden econémico conforme a los principios de la
justicia social...”, se dispone que los servicios publicos pertenecen al Estado y que los
que se encuentren en poder de particulares seran transferidos por compra o
expropiacién, determinando que del precio de los mismos se descontardn la
amortizacion desde el otorgamiento de la concesién y los excedentes sobre una

ganancia razonable.

Arturo E. Sampay, en su obra “Constitucion y Pueblo”, recordando su labor como
constituyente expresa: “... la norma que reglamenta el modo de fijar el monto de la
indemnizaciéon en las expropiaciones de las grandes empresas, fue conformado por

nosotros a la luz de la justicia natural, pues no tiene precedente en otra Constitucion.-

Dentro de este contexto se debe analizar la validez del articulo 19 de la ley 13.264, “in
dubio pro societate”.

La ley 21.499 recepcion6 la critica y suprimié la transferencia del dominio al producirse
la consignacion. Pero asi también resta importancia a la necesidad de justificar la
urgencia en la toma de la posesion, ya que no se exige dicho caracter para que el Juez
la otorgue, circunstancia ésta que era requisito en la ley 189.

Distintas leyes provinciales se refieren también a la posesién en concordancia con lo

que establece el articulo 22 de la ley 21.499.

La ley de Facto N°908 sancionada con fecha 13 de febrero de 1979 por la Provincia de
La Pampa, en su articulo 27 establece: “Si se tratare de bienes inmuebles, el
expropiante debera consignar ante el Juez respectivo el importe de la valuacion que al
efecto hubiese practicado el Tribunal de Tasaciones. Efectuada dicha consignacion el
Juez le otorgara la posesion del bien”, y posteriormente por Ley N° 973 de fecha 15 de
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diciembre de 1986 se modifica el articulo agregandole que si el expropiado no se
hubiera presentado al juicio, el expropiante sélo debera consignar el 5% del valor de

tasacion.

En la Provincia de Santa Fé se dict6 la ley N°7534, promulgada por Decreto N°3125 del
5 de septiembre de 1975, en el articulo 35 dice: “En caso de no lograrse avenimiento el
expropiante consignara con la demanda de expropiacion el importe a que alude el
TITULO V y acompafiard las actuaciones administrativas labradas en la forma
determinada por el articulo 24. Obtendra de inmediato la posesion del bien anotandose
como litigioso e indisponible en los registros correspondientes cuando fuere registrable”.

A los efectos de la situacién que se nos plantea hoy, las leyes nacionales expropiatorias
anteriores resolvian la dificultad expresada por la no transferencia de dominio.
Actualmente hasta tanto no se cumplan los pasos que establece el mencionado articulo
29 de la ley 21.499, sentencia firme, posesién y pago de la indemnizacién, no se
perfecciona la expropiacion.

Por lo tanto corresponde indagar qué significa exactamente la posesion que se entrega
antes de que el Juez dicte la sentencia la cual versar4 sobre el “quantum” de la

indemnizacion que debe abonar el expropiante.

Hubo una vasta jurisprudencia anterior a la sancion de la ley 21.499, que hacia
referencia al tema pero en forma incidental. Fue tratado cuando se discutia qué
momento debia tomarse para fijar el valor del bien que se expropia. En algunos fallos
se entendi6 que debia ser al de “la sentencia definitiva”, otros al del “pago total y
definitivo”, y finalmente otros al de la “desposesion”. Pero el articulo 20 de la ley
mencionada da por finalizada esta discusion ya que decide que es al momento de la
desposesion.
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La determinacion del “momento” llevd a que se preguntaran los autores sobre la

naturaleza juridica de la “posesion provisional” a la cual se referia la antigua ley 189.

Villegas en la obra citada decia: " ... Y admitiendo que pueda darse al expropiante la
posesioén provisional —como resultaba de la ley 189 y lo aceptd la Corte- esa medida
importaba cabalmente reconocer que la transmisién no se operaba hasta el fin del
proceso, pues solo se otorgaba la “posesion” (u “ocupacién”), que no importaba por si
sola el dominio, y porque el caracter provisional dejaba pendiente la solucién definitiva”.

La expropiacion tiene un caracter coactivo, uno de sus efectos es la transferencia del
bien que se expropia, sale del patrimonio del expropiado e ingresa en el del
expropiante. No requiere de la voluntad del expropiado, dicha voluntad la suple el orden
juridico. El expropiado es sometido al imperio del Estado, no existe un contrato. Si
percibe una indemnizacion lo es por mandato constitucional a raiz de motivos de
utilidad puablica que hacen necesaria la expropiacion, y no percibe el precio de la cosa
sino una compensacion. Todas estas caracteristicas han situado al instituto de la
expropiaciéon en el ambito del derecho publico por mas que afecte la propiedad privada

de un particular.

Aungue no se comparte la tesis, que seguidamente se transcribe, sobre que la sola
calificacién por ley transforma en dominio publico el privado (esto dependera si el
inmueble satisface un fin que lo pueda hacer considerar como formando parte del
dominio publico), la decisién de nuestros tribunales han tenido en cuenta el caracter
publico del instituto y restringe los derechos del expropiado en pos del bien comin: “La
afectacion de un bien a utilidad publica como consecuencia de la expropiacion tiene
como efecto ponerlo fuera del comercio y extingue el dominio civil. En consecuencia el
titular del dominio civil anterior esté imposibilitado de transmitir lo que ya no tiene. No
interesa que aparentemente conserve la “posesion” (un particular no puede tener
juridicamente la “posesion” de un bien del dominio publico) porque todavia el dominio
publico no se ejerce de hecho. Lo que interesa es que no puede ya trasmitir el dominio
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civil” (CNCiv., sala B, julio 29-980, Continanza Ernesto J. Y otra ¢/ Converso Ricardo L y
otra) L.L. 1981-A-293.

El caracter coactivo del instituto expropiatorio, ha llevado a que alguna jurisprudencia
considere: “Mientras el juicio de expropiacion no se termine y se integre la
indemnizacién no hay transmisién de la propiedad: por lo tanto, durante la tramitacion
del juicio, el expropiador que ocupa la cosa no lo hace a titulo de duefio sino por
imperio de normas legales tendientes a asegurar los fines del Estado y a efectos de que
éstos no se vean enervados o demorados por dicho tramite. Es una posesion
provisoria, acordada por los jueces o adquirida con la conformidad del propietario
expropiado, pero no puede ser considerada como la posesion civil definida por el 2351
del Cédigo Civil y Unica habil para usucapir’ (CFed), La Plata, Sala | Civil, febrero 9-984,
Salvucci Vicente P.F. ¢/ Banco Hipotecario Nacional y otros) L.L. 1984-C-118 con nota
de José Canasi.

Sea “provisoria” o no la posesion, lo que si produce es el desapoderamiento del
expropiado y su desvinculacién con el inmueble objeto de la expropiacion, ya que éste
ha pasado al expropiante, aunque aun no se haya trasmitido el dominio. Si existe una
ley que califica de utilidad publica, el expropiado no puede pretender que el bien le sea
devuelto por el Estado, solo puede reclamar el pago de la pertinente indemnizacion.-

Por lo expuesto

v" En los casos de juicio de expropiaciéon en tramite, deberia diferenciarse si
se ha tomado posesién y pagado el precio, ya que en este caso se puede
seguir litigando por distintos temas hasta llegar a la inscripciéon de la
sentencia expropiatoria, pero esto no hace a la seguridad juridica, ya que

indefectiblemente va a transmitirse el bien al expropiante.

v' Una vez tomada la posesion, la etapa procesal posterior estd dirigida a
discutir el monto indemnizatorio. El expropiado tiene derecho a percibir
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una indemnizacién pero no a discutir si se transmite o no la propiedad,
siempre que haya una ley que califique de utilidad pablica su inmueble, en

el juicio expropiatorio no se contradice esto, sino el monto indemnizatorio.

La jurisprudencia sobre la posibilidad o no de revisién judicial de la
calificacion legislativa ha sido vacilante en el pasado, ya que en algunos
fallos se dispuso que era facultad exclusiva del Poder Legislativo y que
ella no podia ser motivo de revisiéon judicial, pero en otros la Corte
Suprema decidié que estaba facultada para rever la calificacion efectuada
por el Legislativo.

Actualmente existe uniformidad de criterio jurisprudencial y doctrinario al
respecto. La posibilidad de que sea atacada la ley que califica de utilidad
publica un inmueble, practicamente es inexistente, excepto que se den
determinados supuestos que son expresamente considerados por distintos

autores.

Segln lo expresa Pefla Guzméan: “Pero mas recientemente, tanto la
doctrina en general como la jurisprudencia se han inclinado a admitir que
la facultad de efectuar la declaracion de utilidad publica es privativa del
Poder Legislativo, ya que tiene un sentido constitucional que no puede ser
tergiversado y se lo desnaturaliza solo cuando el estado desvia el destino
publico de los bienes expropiados o cuando la causal invocada encubriera
una finalidad ajena a la utilidad publica, en cuyos casos habria que
reconocer la legitimidad del contralor judicial como custodio de las
garantias constitucionales” (Derecho Civil Derechos Reales I, pag. 84).

La calificacion de utilidad pablica debe ser por ley conforme con lo
preceptuado en el articulo 17, de la Constitucién. En la Ciudad de Buenos
Aires, la forma de suplir el requisito constitucional ha sido a través de la
ley 1583, que en su articulo 2°, dispone: “Se declare de utilidad publica, y
se autoriza la expropiacion de toda propiedad que resulte afectada por el
ensanche o la nueva traza y apertura de las calles que la Municipalidad
ordene, siempre que los propietarios no estén dispuestos a ceder los
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terrenos que dificultan esas obras”. Este imperativo legal ha sido el
basamento de toda la normativa sobre expropiacién dictada por el ex
Consejo Deliberante.

En la Provincia de Buenos Aires, el Decreto Ley N° 6769/58 que es la Ley
Orgénica de las Municipalidades, establece en el articulo 58 que los
Consejos Deliberantes podran ordenar la expropiacion de fracciones de
tierra para subdividirlas y venderlas a particulares para el fomento de la
vivienda propia.

La dificultad con la existencia de juicios de expropiacién en tramite en los
que no se puede prever cuando se transferird el dominio, tiene diverso
grado de riesgo legal. Este varia segln la etapa en que se encuentran los
procesos. No tiene la misma gravedad un juicio en el que se discute la
constitucionalidad de la ley que califica de utilidad publica un inmueble,
que aquél en el que solo se controvierte el monto indemnizatorio y el
estado expropiante tiene la posesién por mandato judicial. En éste Gltimo
ya se ha pasado a una segunda etapa del procedimiento dirigida a la

fijacion del monto indemnizatorio en la sentencia.

El hecho de que la segunda etapa del juicio de expropiacién versa sobre el
monto de la indemnizacién, se corrobora con el articulo 20 de la ley
21.499 que dispone: “La sentencia fijara la indemnizaciéon teniendo en
cuenta el valor del bien al tiempo de la desposesion ...". Determina,
posteriormente, reglas con respecto a la desvalorizacion monetaria y el
célculo de los intereses. Todo esto dirigido a ponderar el “quantum” de la
indemnizacién y terminar con los conflictos al respecto, que era materia
corriente en los Tribunales.

En consecuencia, si la segunda etapa del proceso de expropiacion esta
dirigida a la determinacién del monto indemnizatorio, una vez otorgada la
posesion del inmueble al expropiante luego del depésito del valor de
tasacién, no se vislumbra qué obstaculo pueda aparecer como para

entorpecer la transferencia del dominio. Solo se trata de una cuestiéon de
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tiempo, la seguridad juridica estd ampliamente garantizada.

En el juicio de expropiacion no se discute sobre la transferencia del

dominio del bien expropiado, esto ya lo dispuso la ley gue lo calificé de
utilidad publica, el expropiado deja de ser el titular del dominio y se

convierte en titular de una suma de dinero que trasunta la indemnizacién

previa a que se refiere la Constitucion.

Por lo tanto, si existe ley que califica la utilidad publica ( y esta
perfectamente valorada en el caso de tierras expropiadas para
regularizacion dominial), y al tomarse posesion comienzan los trabajos de
mejoramiento del barrio, no hay ninguna posibilidad de que esa tierra no
pase al Estado o a los particulares beneficiados por el proyecto.

Esto es asi, por cuanto la accién de retrocesion que posee el expropiado
para que el bien le sea restituido, solo la puede ejercer en dos casos:

- cuando se da al bien un destino distinto al que previo el legislador;

- cuando no se le da destino alguno.

Por ello, cuando el expropiante toma la posesiéon del bien se concreta la via hacia la

transferencia, ya que el particular expropiado no puede ejercer la accién de retrocesion

porque —precisamente- el Estado estda dando cumplimiento a lo que la ley de

expropiacion le ordena: expropiar para regularizar dominialmente a favor de los

6.2.1.3. Ordenanza General Nro. 38/69 - gestidon sobre suelo en estado
de abandono

Autoriza expresamente a los Departamentos Ejecutivos de cada uno de los Partidos de

la Provincia de Buenos Aires a disponer la ocupacion de inmuebles baldios ubicados en

la planta urbana que se hallen en estado de abandono y que por razones de higiene y/o

seguridad afecten los intereses de la comunidad. La mencionada Ordenanza General
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establece las condiciones y formas para la ocupacion y la posibilidad de realizar cerco,
vereda y saneamiento del inmueble con cargo a los propietarios.

Correlativamente el Dec/Ley 6769/58 establece, en sus arts. 25, 27 incs. 1, 2, 3,5, 8
(que se refiere especificamente a baldios), 9, 17 y 24, entre otros, normas que receptan
las facultades municipales relacionadas con el tema en estudio, facultando a los
Partidos a imponer restricciones y limites al dominio para la mejor urbanizacion (Art. 28
inc.7), el cuidado de la seguridad y la salubridad publica.

Teniendo en cuenta que el Dec/Ley 8912/77 reconoce, en su art. 70, a los Municipios
como principal agente responsable del ordenamiento territorial. En tal sentido es
razonable involucrar los inmuebles en estado de abandono como uno de los tantos
factores a tener en cuenta en el proceso de ordenamiento territorial, entendiendo al

mismo en el marco establecido por el art. 71 de mismo cuerpo normativo.

La planificacién del desarrollo a través del uso de esta herramienta que permite
incorporar a la planificacién, de modo cierto, a los inmuebles en estado a abandono que
cumplan con determinadas caracteristicas y cuando se pueda presumir prima facie que
el titular registral no manifiesta voluntad de mantenerlos en las condiciones requeridas
por el entorno urbano vy el interés de la poblacién correspondiente al territorio donde se

encuentran ubicados, incumpliendo sus obligaciones como propietario .

La existencia de inmuebles abandonados en zonas urbanas atentan claramente contra
el medio ambiente, la salubridad e higiene, la seguridad publica (ciudadana y edilicia),
la integracién social y urbanistica y finalmente contra la estética de la ciudad, todos
ellos bienes juridicos de importancia para la poblacién local que deben ser tutelados por
el estado municipal.

También es relevante sefialar la existencia de una demanda creciente de inmuebles
para usos, directa o indirectamente, fundamentados en el interés publico: educacional,

social, recreativo, de vivienda, dinamizador de la produccion y desarrollo local, etc., yla
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necesidad de favorecer su incorporacion como bienes de dominio publico (Dec/Ley
9533) a través de los mecanismos legales vigentes de prescripcion adquisitiva (Arts.
4015 y cctes. Del Cdédigo Civil y normativa especial de forma establecida en la Ley
24.320/94 -Modificatoria de la Ley 21.447-). La incorporacién de los bienes
abandonados al dominio municipal, transcurrido el tiempo necesario y los recaudos
formales concordantes, posibilitara que los mismos sean incorporados a los planes de
desarrollo local y sean utilizados o redistribuidos en forma planificada, con criterios de
equidad y justicia social.

Como antecedentes normativos trascendentes encontramos la Ley vigente en la
Provincia de Santa Fe (citada en la Ley Organica de las Municipalidades comentada por
Ivan D. Tenaglia, Pag. 494, Libreria Editora Platense, 2000) que en su Art. 5 dispone:
“Corresponde en propiedad a las Municipalidades constituidas o que se constituyeran
en lo sucesivo todos los terrenos fiscales baldios, o sin propietario, que se encuentren
dentro de los limites del respectivo municipio, con excepcién de aquellos que se hubiera
reservado el Gobierno de la Provincia para obras de utilidad publica; tendra asimismo la
posesioén de los terrenos de los terrenos de propietarios desconocidos”

La ley castiga la incuria, el abandono, por constituir una valla al progreso de la
comunidad y, por el contrario, premia y estimula la diligencia, la actividad de quien
estando en posesion de un inmueble remueve obstaculos al progreso de la comunidad

e incorpora riqueza (José Leviatan “Prescripciéon adquisitiva del dominio”).

El articulo 2342 inc.3) del Cédigo Civil establece que “pertenecen al dominio del Estado
los bienes vacantes o mostrencos...” refiriéndose a los bienes inmuebles vacantes toda
vez que respecto de los bienes muebles la posesion vale titulo. Asimismo el régimen
juridico provincial en el Decreto ley 9533/80, determina que el dominio estatal a que
hace referencia el articulo 2342 del Cédigo Civil, corresponde al Municipio, pudiéndose

en consecuencia, tramitar su incorporacién en forma directa.
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El articulo 42 del Decreto Ley 9533/80, establece que constituyen “Bienes Municipales
los inmuebles pertenecientes al Estado por dominio inminente o vacante de acuerdo al
articulo 2342 del Cédigo Civil". Esta norma en sus fundamentos destace dos principios
encaminados al bien comin:

a) PRINCIPIO DE SUBSIDIARIEDAD: Municipalizacion de aquellos bienes o
servicios afines con la accién comunal, sea para su explotacién directa o bien,
para ser desarrolladas por sujetos particulares habilitados a tal fin (por ejemplo
asociaciones sin fines de lucro).

b) LOGRAR NORMAS DE PROCEDIMIENTO: que permitan una mayor agilidad en
el desarrollo de la actividad municipal, con miras a la consecucién del bien
comun, aunando asi dos conceptos: calidad y eficacia.

Asimismo es de destacar que el derecho objetivo atribuye al silencio de manera
expresa un caracter positivo, tiene valor de consentimiento tal lo regulado en el Articulo
919 del Cédigo Civil. También la doctrina juridica (Machado)en este sentido entiende
que los bienes vacantes son aquellos que han pertenecido a otros — siguiendo a
Demolombe — en donde existe un desamparo de la cosa, manifestdndose de manera
directa o indirecta en el abandono del dominio, por conductas omisivas.

Cuando un titular de dominio durante un plazo considerablemente largo no realiza
acciones que manifiesten su animus domini, dentro de las cuales podrian enumerarse
no ocuparse de su propiedad, no abonar impuestos, no denunciar los herederos el bien
en la sucesion, o el concursado o fallido no denuncia el bien como parte de su
patrimonio, no se han opuesto o intentado recuperar el bien cuando ha sido objeto de
ocupacion irregular, no cumplen con ordenanzas municipales, etc., en todos estos
casos se estaria manifestando implicitamente el abandono del dominio.

Si bien el pago de impuestos no es mas que un elemento indiciario de la voluntad de
poseer, es de relevante importancia en un proceso de prescripcion adquisitiva. A
contrario sensu la jurisprudencia considera que el no pago durante un plazo razonable

(10 afios) puede conducir a interpretarse que el titular de dominio esta manifestando su
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desinterés, configurandose a si un elemento méas del abandono. La Jurisprudencia
nacional se expresa en este sentido “...en nuestro sistema juridico es inadmisible la
tesis que el simple abandono del inmueble por su propietario importa que la propiedad
sea adquirida por el Estado. La vacancia supone un abandono calificado, un acto de
renuncia a la propiedad. El Estado puede poseer como los particulares, pero no
adquiere el dominio Ministerio Legis o instantaneamente (Camara Nacional Civil Sala F,
Agosto 25 de 19