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El presente trabajo analiza la configuracién social y espacial del Gran Buenos Aires (GBA),
el principal centro urbano de Argentina. Para ello, se presenta una revisién del proceso
de conformacién y expansién del GBA y sus problemiticas constitutivas en relacién con
el acceso al hdbitat y al suelo metropolitano. A partir de esto, se introduce una caracteri-
zacion sociohabitacional y socioterritorial, identificando procesos de segmentacién que
luego se plantean en relacién con las principales dinimicas del mercado del suelo y su me-
diacién en los procesos descritos anteriormente. Finalmente, se introducen las interven-
ciones recientes en materia habitacional, indagando sobre el modo en que dichas politicas
publicas median, reproducen o reconfiguran las dindmicas metropolitanas. En cuanto
a la metodologfa, se realizé una sistematizacién a partir del uso de fuentes secundarias.
Para el abordaje sociohabitacional, se procesaron los datos recabados por el tltimo censo
de poblacién y, para caracterizar las dindmicas del mercado de suelo y las intervenciones
en materia habitacional, se recurrié a los datos presentados por los ministerios publicos.
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Social and Spatial Heterogeneity

in the Great Buenos Aires. Some Notes for Analysis

This work analyzes the social and spatial configuration in the Great Buenos Aires (GBA),
the main urban center in Argentina. To do so, a revision of the GBA formation and ex-
pansion process is carried out and the fundamental problems regarding the access to the
land and habitat in the metropolitan area are addressed. Based on this work, a socio-ha-
bitational and socio-territorial characterization is provided, thus identifying the segmen-
tation processes to be then studied in relation to the main dynamics of the land market
and how all this mediates the processes described above. Finally, this work presents the
recent interventions in housing topics and enquires into how these public policies me-
diate, reproduce or remodel the metropolitan dynamics. Regarding the methodology, a
systematization based on secondary sources was developed. To conduct the socio-habi-
tational study, the data gathered in the last population census were processed. To do the
characterization of the land market dynamics and the housing-related interventions, the
data from the public ministries were used.

housing deficit, Great Buenos Aires, social heterogeneity, spatial
heterogeneity, land market, housing policy

A heterogeneidade social e espacial

na Grande Buenos Aires. Anotagdes para a analise

O presente trabalho analisa a configuragao social e espacial da Grande Buenos Aires
(GBA), o principal centro urbano da Argentina. Para isso, apresenta-se revisao do pro-
cesso de conformagao e expansao da GBA e suas problemdticas constitutivas em relagao
a0 acesso a0 hdbitat e ao solo metropolitano. A partir disso, uma caracterizagio scioha-
bitacional e sécioterritorial é introduzida, identificando processos de segmentagio que
sa0 colocados posteriormente em relagao as principais dinimicas do mercado fundidrio e
sua mediagdo nos processos descritos acima. Finalmente, introduzem-se as intervengoes
recentes em matéria habitacional, investigando sobre o modo de estas politicas publicas
mediarem, reproduzirem ou reconfigurarem as dindmicas metropolitanas. Quanto a me-
todologia, foi realizada uma sistematizagao a partir do uso de fontes secunddrias. Para a
abordagem sociohabitacional, foram processados os dados coletados pelo tltimo censo
de populagio e, para caracterizar as dinimicas do mercado fundidrio e as intervengoes
em matéria habitacional, recorreu-se aos dados apresentados pelos ministérios pablicos.

déficit habitacional, Gran Buenos Aires, heterogeneidade social,
heterogeneidade espacial, mercado de solo, politica habitacional



Introduccion

En las Gltimas décadas, la escala territorial ha to-
mado centralidad en las politicas publicas, tanto
a escala nacional como global. En Argentina, a
partir de los afios noventa, el avance de las po-
liticas focalizadas y los procesos de descentrali-
zacién colocaron al territorio como un eje de la
accién publica. Por su parte, los cambios a ni-
vel nacional, regional e incluso global han im-
pactado a su vez el nivel territorial (Di Virgilio
y Rodriguez, 2011).

En América Latina, la dindmica del espacio me-
tropolitano es estudiada por Duhau (2013) a
partir de la nocién de division social del espacio
urbano. Segun el autor, las formas espaciales se
conforman con base en el modo en el que las po-
liticas publicas y los actores privados construyen
un espacio fisico jerarquizado. En linea con este
planteamiento, Kleiman (2002) resalta la combi-
nacién de una distribucién asimétrica de recursos
publicos con una bateria de politicas regresivas
en términos socioespaciales. De este modo, aun-
que por anos se abog6 por un “Estado planifi-
cador” que, por medio de las politicas publicas,
tendiera a la formacién de espacios sociales y te-
rritoriales mds integrados; la realidad latinoame-
ricana cuenta con entornos urbanos en donde
conviven légicas contrapuestas: por un lado, la
ciudad moderna, tecnoldgica, en auge de con-
sumo, inserta en el mercado global y reducida
demograficamente; y, por otro lado, la ciudad po-
pular, informal, hacinada y carente de cobertura
en términos de servicios e infraestructura. Esta
doble realidad tiene como resultado la multipli-
cacién de las dreas homogéneas internamente,
las cuales se ven degradadas social, econémica
y ambientalmente. Por su parte, las nociones de

segmentacion, segregacion residencial'y fragmen-
tacion reflejan aristas de un proceso (De Mattos
e Hidalgo, 2007; Kaztman, 2001, 2003) que el
Estado promueve, directa o indirectamente, por
medio de la transferencia subsidiada de recursos,
los usos diferenciados del suelo urbano, las regu-
laciones y la adecuacién de marcos normativos

(Herzer, 2008).

En este punto, cabe preguntarse cudles son las
marcas mediante las cuales las intervenciones
publicas reproducen esta dualidad territorial y a
través de qué mecanismos las politicas publicas
tienden a profundizar la expansion territorial en
estas condiciones. Nos centramos aqui en el Gran

Buenos Aires (GBA).

Para llevar esto a cabo, se resenara brevemente el
proceso de estructuracién social del GBA'. Este
lugar es el centro urbano mds importante de la
Argentina y conforma un continuo urbano que
funciona como una unidad, tanto econémica
como sociodemogrifica y ocupacional. En su
desarrollo, se observa la interaccién compleja de
las diferentes légicas que colaboran en la produc-
cién de la ciudad?, asi como de las acciones pro-
movidas desde las diferentes escalas territoriales
—nacional, provincial, municipal y local—. Se pre-
senta, también, un diagndstico sociohabitacional
del drea metropolitana que se pondrd en relacién
con la situacién del mercado inmobiliario y del
suelo en la region. Para finalizar, se busca poner
en didlogo los rasgos que caracterizan la urbani-
zacién del GBA con las politicas habitacionales
implementadas en la ultima década y las estrate-
gias populares de acceso al suelo urbano.
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Los problemas constitutivos de Ia
expansion del Gran Buenos Aires

La configuracién espacial del GBA ha estado pro-
fundamente ligada al ritmo y la forma que asu-
mié la acumulacién del capital en la Argentina
y, con ella, la intervencidn estatal en términos de
politicas urbanas. En este sentido, Torres resaltard
que “los periodos[sic] de cambio de los procesos
de estructuracién espacial interna de Buenos Ai-
res guardan estrecha relacién con los grandes pe-
riodos [sic] de cambio econémico, demogréfico,
social y politico que afectan el desarrollo metro-
politano en su conjunto” (Torres, 2006, p. 43).

Un primer periodo se observa entre finales del
siglo XIX y principios del siglo XX durante el
gobierno conservador, el cual abogaba por una
politica liberal y estaba subscripto a un modelo
agroexportador; por su parte, la poblacién cre-
cia a partir del importante flujo migratorio de
origen europeo y el conventillo se convertia en
la opcién que brindaba el mercado para satisfa-
cer la demanda habitacional ante los altos costos
del transporte que impedian la expansién de la
ciudad. En un contexto de alta demanda y mag-
nitud de negocio, los conventillos e inquilinatos
del centro de la Ciudad y La Boca, viejas casonas
abandonadas por las clases altas, tomaban centra-
lidad y se convertian en el albergue de un 20 %
de la poblacién urbana en el periodo (Raspall,
Rodriguez, von Liicken y Perea, 2013). El Es-
tado se ocupard de la regulacién de esta realidad
desde el Gobierno de Yrigoyen en 1921, conge-
lando los alquileres y prohibiendo los desalojos
en la capital federal y los territorios nacionales

(Yujnovsky, 1984).

Posteriormente, la crisis de los anos 30 puso fin al
modelo agroexportador y dio lugar a la mutacién
del modelo de acumulacién, sentando las bases
para el modelo de industrializacién por sustitu-
cién de importaciones. Este cambio en el modelo

de acumulacién supuso importantes consecuen-
cias en la estructura espacial a nivel nacional y, en
particular, en la ciudad de Buenos Aires, la cual,
frente a una economia rural que iba en caida,
se transformarfa en la meca del éxodo rural ma-
sivo. En este contexto, surgen las primeras villas
miseria en Buenos Alires, una tipologia de habi-
tat popular que se asienta sobre terrenos fiscales
y/o privados, en las inmediaciones de la ciudad
central y de los sectores préximos a la industria,
conformando barrios de vivienda precaria, con
una traza urbana irregular y sin infraestructura
ni equipamientos (Di Virgilio, Arqueros Mejica
y Guevara, 2011).

Los cambios en el modelo de acumulacién, y
las transformaciones urbanas que trajeron apa-
rejadas, se vieron, acompanados por una trans-
formacién en el rol del Estado. En este sentido
el primer gobierno peronista consolidé la inter-
vencién estatal por medio de una politica labo-
ral protectora y una activa politica de vivienda
que combind la Ley de Alquileres, la Ley de Pro-
piedad Horizontal y el acceso al crédito barato a
través del Banco Hipotecario Nacional (BHN)
(Ballent, 1997). Paralelamente, hubo modifica-
ciones en la gestién del transporte urbano, con
la nacionalizacién del ferrocarril y el control de
las tarifas en dreas suburbanas de Buenos Aires,
convirtiendo a la expansién urbana en una so-
lucién posible para el acceso a la vivienda de los
sectores populares. De este modo, las medidas
descritas tuvieron como resultado una densifica-
cién de la zona urbana central de Buenos Aires
y una marcada expansién de las viviendas por la
periferia urbana a través de los loteos econémi-
cos, el transporte subvencionado y la ampliacién
de las dreas industriales.

Hacia el final de la década de 1950 comienzan a
asomarse cambios en el modelo econémico ba-
sado en la Industrizacién por Sustitucién de Im-
portaciones (ISI) dando origen a una variante



“concentracionista’ del mismo (Maceira, 2012);
durante su segunda etapa, este modelo continué
con la produccién orientada al mercado interno,
pero esto supuso la disminucién del ritmo de ab-
sorcién de la fuerza de trabajo, la heterogeneiza-
cién de la condicién obrera a partir del desarrollo
de sectores intensivos de capital y la presencia de
inversiones extranjeras. A su vez, marcé el fin de
un conjunto de politicas estatales que habian in-
fluido profundamente en los procesos de configu-
racién urbana, a saber: se redujeron los subsidios
de transporte, se modificé la ley de alquileres,
se paralizé el desarrollo de los lotes suburbanos
y el submercado de la “propiedad horizontal”
se restringié a sectores de ingresos medios-altos
(Torres, 2006, citado en Maceira, 2012). Pau-
latinamente, se fueron adoptando medidas que
orientaron la politica habitacional al mercado en
general y al sector de la construccién en particu-
lar (Yujnovsky, 1984). De este modo, la politica
urbana ingresé en la era de los planes masivos
de vivienda, dando lugar a las politicas de “llave
en mano’; la cual se verd plasmada en la crea-
cién del Fondo Federal de la Vivienda en el afio
de 1959, la Secretaria de Estado de Vivienda en
1965y, finalmente, el Fondo Nacional de la Vi-
vienda (FONAVI) en 1972, que comenzard a ser
instrumentado en 1977.

Con la llegada del tltimo gobierno militar se
pone fin al modelo de acumulacién basado en
el ISI, adoptando politicas de corte neoliberal y
reinstituyendo al mercado como decisor en ma-
teria de desarrollo urbano. El nuevo modelo de
acumulacién instaur6 la valorizacion financiera,
generando la contraccién del empleo y poniendo
fin a las instituciones de proteccion del trabajo, al
mismo tiempo que profundizé la heterogeneiza-
cién de los trabajadores. En relacién con la con-
figuracién socioterritorial del GBA, el Golpe de
1976 trae consigo la politica de erradicacién de
villas en CABA y el fin de los loteos populares

en el Gran Buenos Aires a partir de la sancién

de la Ley 8912. En este sentido, Svampa (2005)
describird el proceso como el

desplazamiento de un modelo de ciudad abierta, bé-
sicamente europeo, centrado en la nocién del espacio
publico y en valores como la ciudadania politica y la
integracién social, hacia un régimen de ciudad cerrada,
mds asociado al tipo norteamericano, marcado por la
afirmaci6n de una ciudadania patrominialista centrada
en la figura del contribuyente. (p. 16)

La década de los anos 90 profundizé las medidas
econémicas descriptas, acompandndolas con la
privatizacién de las empresas publicas, la aplica-
cién del cambio fijo y las modificaciones en la
legislacién laboral —que buscaban la flexibili-
zaciébn—. Las politicas orientadas a la apertura
comercial y financiera provocaron una crisis de
desempleo y el quiebre de las empresas ubicadas
en las antiguas zonas industriales del drea cen-
tral y del primer cordén, impactando profunda-
mente a los barrios contiguos, donde habitaban
sus trabajadores (Borello, 2004; Ministerio de
Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos,
2006). En términos espaciales, por un lado, se
evidencié la polarizacién residencial en el drea
metropolitana a partir del avance del patrén de
apropiacién del espacio por parte de los sectores
medios-altos y altos a través del llamado proceso
de suburbanizacion de las élites, lo que dio como
resultado el crecimiento de las urbanizaciones ce-
rradas concentradas principalmente en la segunda
y tercera corona. Por el otro, se profundizé la se-
gregacion residencial estructural en asentamien-
tos y villas miseria. En relacién con esto tltimo,
entre 1991 y el 2001 la poblacién que residia en
villas crecié de un 1,7 % a un 3,9 % en la ciudad
de Buenos Aires, mientras que en los partidos del
conurbano, en el mismo periodo, la poblacién
pas6 de un 5,2% a un 6,9 % (Cravino, 2008).

La crisis social, politica y econémica de diciem-
bre del 2001 expresa el ocaso de la liberalizacién
de los mercados y el crecimiento econémico sin
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distribucién que habian caracterizado a la dé-
cada de 1990 (Di Virgilio y Rodriguez, 2011).
Frente al derrumbe del Plan de Convertibilidad,
la marcada depreciacién del peso, la mora de la
deuda externa, la profunda contraccién de la ac-
tividad econémica y la consiguiente escalada del
desempleo, diversos sectores, como la Cdmara
Argentina de la Construccién, la Unién de Tra-
bajadores de la Construccién, la Central de Tra-
bajadores Argentina y otras organizaciones de la
sociedad civil, se pusieron de acuerdo en la im-
portancia del sector habitacional para la reactiva-
cién econdmica y la integracién social. Por ello,
propusieron fortalecer los programas sociales y
reactivar los programas de vivienda (FONAVI)
como motores de la economia (Rodulfo, 2003).
Ante ello, la presidencia de Néstor Kirchner re-
incorpora la cuestién habitacional como parte
de la agenda publica, provocando un rotundo
giro en materia de politicas urbanas. Esta poli-
tica habitacional tuvo como eje tres objetivos: la
generacién de empleo, la disminucién del défi-
cit habitacional y la reactivacién de la economia
local a partir de la movilizacién del mercado de
la construccién®. Estos objetivos fueron puestos
en prictica por medio de diversos programas, co-
nocidos como los Planes Federales de Vivienda.
Dichas iniciativas innnovaron en su organiza-
cién centralizada, restringiendo el escenario de
accién para los Gobiernos provinciales y muni-
cipales en lo que respecta a la ejecucién de poli-
ticas publicas propias. Es asi que en la poscrisis
“ni las provincias ni los municipios cuentan con
recursos presupuestarios propios y especificos
que les permitan cierta movilidad por fuera de
los lineamientos establecidos a nivel nacional”

(Di Virgilio y Rodriguez, 2011, p. 71).

La nueva politica sectorial impacté fuertemente
en el Gran Buenos Aires, territorio gravemente
afectado por las transformaciones econémi-
cas, politicas y sociales acaecidas en la década
de 1990. De hecho, el volumen de soluciones

habitacionales previstas para el Gran Buenos Ai-
res mediante la politica de vivienda federal equi-
paraba el crecimiento demogréfico del dltimo
periodo intercensal, e igualaba las intervenciones
habitacionales* realizadas en los tltimos 30 anos

(Di Virgilio, Rodriguez y Mera, 2016).

La situacion sociohabitacional y la
segmentacion socioterritorial en el
area metropolitana de Buenos Aires

Como hemos dicho, el GBA conforma un con-
tinuo urbano que se caracteriza por constituir
tanto una unidad econémica, como sociode-
mogrifica y ocupacional (aunque internamente
heterogénea). En este sentido, a pesar de estar
compuesta por una compleja red de dreas cen-
trales, diversos estudios sefialan que la ciudad de
Buenos Aires contintia siendo monocéntrica, ya
que los subcentros “no compiten, ni relean la
centralidad histérica de Buenos Aires”, sino que
se conforman como centros alternativos y com-
plementarios (Ciccolella y Mignaqui, 2009). De
esta manera, el microcentro de la ciudad de Bue-
nos Aires, el sector de mayor jerarquia, es donde
se ubican las administraciones de los niveles cen-
trales del Gobierno.

Asimismo, la realidad social del Gran Buenos Ai-
res dista de ser homogénea. Si, por ejemplo, ob-
servamos los hogares que tienen al menos una
Necesidad Biésica Insatisfecha (NBI), encontra-
mos que el 8,32 % de los hogares de todo el GBA
se encuentran en ésta situacion. Sin embargo,
la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA)
presenta el 5,98 % de los hogares con al menos
una NBI, mientras que en los partidos del Gran
Buenos Aires ese valor asciende al 9,24 %. Por su
parte, al interior del conurbano bonaerense tam-
bién existe esta heterogeneidad: mientras que en
la primera corona de municipios que rodean a
la ciudad central el 7,56 % de los hogares tienen



al menos una NBI, en la segunda ese valor as-

ciende a 10,96 %.

Porcentaje de hogares con NBI, por departamento, GBA.
(método: rupturas naturales)
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Figura 1. Porcentaje de hogares con NBI, por departamento,
GBA, 2010

Fuente: elaboracion propia con base en el Instituto Nacional de Estadistica y Censos
de la Republica de Argentina (Indec) 2010

Por otra parte, tal como se observa en la figura 1,
la presencia de hogares con NBI no solo aumentan

al alejarse de la ciudad capital, sino también a me-
dida que nos dirigimos hacia el sur y el suroeste
del drea metropolitana. Esta diferenciacion se ob-
serva también al interior de la ciudad de Buenos
Aires, donde las comunas del centro y del norte
tienen valores iguales o menores al 2,4 %, mien-
tras que las comunas de la zona sur (comuna 1, 3,
4y 8) tienen valores iguales o mayores al 9,3 %.

Si nos enfocamos en las condiciones del hdbitat
el panorama también encubre una heterogenei-
dad. De acuerdo con el Censo 2010, el 15,5 %
(634.147) de los hogares del GBA ocupan vivien-
das deficitarias’ (tabla 1). Sin embargo, mientras
el porcentaje de hogares que ocupan viviendas
deficitarias desciende a 6,1 % (70.317) en la ciu-
dad capital, asciende a 19,2 % (563.830) en los
partidos del GBA.

Tabla 1. Distribucion de los hogares segun tipo de vivienda. Total CABA, 24 partidos del GBA, GBA, 2010

Situacion habitacional de los hogares CABA 24 Partidos GBA GBA
Casa tipo A 261.476 22,7 % 2.018.286 68,8 % 2.279.762 55,8 %
Hogares que Departamento 818.341 71,2 % 352.257 12,0 % 1.170.598 28,7 %
habitan viviendas | 1oa1 hogares que
no deficitarias(1] | papitan viviendas no 1.079.817 939% | 2.370.543 80,8% | 3.450.360 84,5 %
deficitarias
Casa tipo B 18.838 1,6 % 429.705 14,6 % 448.543 11,0 %
Rancho 708 0,1 % 21.904 0,7 % 22.612 0,6 %
Casilla 2308 0,2 % 86.897 3,0 % 89.205 2,2 %
Pieza en inquilinato 25.558 2,2 % 17.244 0,6 % 42.802 1,0 %
Hogares que Pieza en hotel familiar o 20.348 1,8% 2036 0,1% 22.384 0,5 %
habitan viviendas | PENsion
dicitari .
deficitarias Locgl nplconstrwdo para 2458 0.2% 5601 0.2% 8059 0.2%
habitacion
Vivienda movil 99 0,0 % 443 0,0 % 542 0,0 %
Total hogares que
habitan viviendas 70.317 6,1 % 563.830 19,2 % 634.147 15,5 %
deficitarias

1.150.134

Total hogares

2.934.373 100% 4.084.507 100 %

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010

H Maria Mercedes Di Virgilio, Florencia Aramburu. La heterogeneidad social y espacial en el Gran Buenos Aires. Apuntes para el andlisis



H CUADERNOS DE VIVIENDA'Y URBANISMO. ISSN 2145-0226. Vol 13, enero-diciembre de 2020: 1-21

Asimismo, es pertinente incorporar, entre las si-
tuaciones deficitarias, la dimensién de hacina-
miento, que incluye a aquellos hogares que aun
habitando viviendas no precarias padecen de ha-
cinamiento por cuarto. A hacerlo, al panorama
descripto anteriormente se le suman 188.928
hogares que habitan viviendas no deficitarias,
pero que se encuentran en situacién de hacina-
miento, y que conforman el 4,6 % de los hoga-
res del GBA (tabla 2). Nuevamente, la situacién
se diferencia dentro del conglomerado; mientras
que en la CABA los hogares en viviendas no de-
ficitarias en situacién de hacinamiento represen-
tan el 2,7 % del total, entre los hogares de los 24
partidos del Gran Buenos Aires el valor asciende
al 5,4%. A su vez, siguiendo el modelo de andli-
sis de Di Virgilio, Rodriguez y Mera (2016), es
preciso diferenciar aquellos hogares que habitan
viviendas deficitarias irrecuperables (viviendas que
por la calidad de los materiales con que han sido
construidas son irrecuperables y deberian ser re-
emplazadas por nuevas unidades, como es el caso
de los ranchos, casillas y locales cuya construccién
no es apta para fines habitacionales) de los hoga-
res que habitan viviendas deficitarias recuperables

(viviendas que, si bien presentan rasgos de preca-
riedad, como falta de terminaciones o carencia de
instalaciones sanitarias, pueden ser recuperadas
mediante obras de refaccién o completamiento).

La descripcién propuesta permite observar que
en el Gran Buenos Aires el 2,9% (120.418) de
los hogares, aproximadamente un décimo de los
hogares en situacién deficitaria, habitan vivien-
das deficitarias irrecuperables, mientras que el
12,6 % (513.729) lo hace en viviendas deficita-
rias recuperables y el 4,6 % (188.928) en situa-
cién de hacinamiento. En la ciudad capital, el
porcentaje de hogares que habitan viviendas de-
ficitarias irrecuperables es del 0,5 %, frente a un
5,6 % de hogares que habitan viviendas defici-
tarias recuperables y el 2,7 % que se encuentran
en situacién de hacinamiento; sin embargo, en
los Partidos del Gran Buenos Aires el porcentaje
de hogares que habitan viviendas deficitarias irre-
cuperables asciende a 3,9 %, mientras que el de
hogares que habitan viviendas deficitarias recu-
perables llega al 15,3 % y el 5,4 % de los hoga-

res se encuentra en situacion de hacinamiento.

Tabla 2. Distribucion de los hogares segun su situacién habitacional. Total CABA, 24 partidos del GBA, GBA, 2010

Situacion habitacional de los hogares CABA 24 Partidos GBA GBA

Hogares en situacion no deficitaria 1.049.219 91,2% | 2.212.213 75,4 % | 3.261.432 79,8 %
Hogares que habitan viviendas 5573 05% | 114.845 39% | 120.418 2,.9%
deficitarias irrecuperables
Hogares que habitan viviendas 64.744 56% | 448.985 153% | 513.729 12,6 %

) » deficitarias recuperables

Hogares en situacion

deficitaria Hogares en situacion de
hacinamiento que habitan 30.598 2,7 % 158.330 5,4 % 188.928 46 %
viviendas no deficitarias
Total hogares en situacion 100.915 88% | 722160| 246%| 823.075| 202 %
deficitaria

Total hogares 1.150.134 100 % | 2.934.373 100 % | 4.084.507 100 %

Fuente: elaboracion propia con base en Di Virgilio, Rodriguez y Mera (2016) a partir de los datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010
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Figura 2. Porcentaje de hogares que habitan viviendas en
condiciones deficitarias recuperables, por departamento,
GBA, 2010

Fuente: elaboracion propia con base en el Indec 2010
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B 01%-05%

B 0,6%-1,6%
17%-3,1%

B 32%-61%

W 62%-88%

[ vimite CABAy GBA

Figura 3. Porcentaje de hogares que habitan viviendas en
condiciones deficitarias irrecuperables por departamento,
GBA, 2010

Fuente: elaboracion propia con base en el Indec 2010

Nuevamente, el porcentaje de hogares que habi-
tan en situacion deficitaria aumenta en cualquiera
de sus categorias al alejarse del centro politico y
econémico del drea metropolitana. A la vez, tal
como se observa en las figuras 2-4, la situacién
descripta contintia siendo heterogénea al interior
de la CABA y del conurbano bonaerense. En la
CABA, la comuna 1, la 4 y la 8, aquellas que al-
bergan las principales villas de la ciudad, poseen
las peores cifras. A la vez que en el Gran Buenos
Aires se observan partidos de la primera corona,
como Vicente Lépez o San Isidro, que se ubican
al norte de la capital, cuya situacién habitacio-
nal se asemeja a la de las comunas mds favore-
cidas de la ciudad y no alcanzan a la mitad del

promedio del Gran Buenos Aires. Finalmente,
es en la segunda corona donde encontramos los
partidos con situacién habitacional mds critica,
como José C. Paz, Moreno, Ezeiza y Florencio
Varela, que, cuando agregamos las tres categorias,
tienen aproximadamente la mitad de sus hogares
en situacién habitacional deficitaria.

Porcentaje de hogares que habitan viviendas adecuadas
GBA.

en e
(método: rupturas naturales)
B 2% -24%
B 25%-a1%
42% - 5%
B 51%-7.5%
W 7% -11.2%
[ Limite CABAY GBA

N

13 19,5

26
—-—— Miles

Figura 4. Porcentaje de hogares que habitan viviendas adecuadas
en condiciones de hacinamiento, por departamento, GBA, 2010

Fuente: elaboracion propia con base en el Indec 2010

En este marco, es posible poner en didlogo la
situacion habitacional del GBA con el parque
de viviendas particulares desocupadas. El Censo
2010 registré un total de 684.981 viviendas des-
habitadas en el GBA. Al omitir aquellas vivien-
das que estdn deshabitadas porque se usan como
comercio, oficina o consultorio, y aquellas que se
encuentran deshabitadas porque estdn en cons-
truccién, quedan 571.636 viviendas deshabita-
das en el GBA, lo que representa el 12,9 % de
su parque habitacional (4.421.267). Entre ellas,
283.482 viviendas se encuentran en CABA, al-
canzando el 19,9 % de su parque habitacional,
y 288.154 viviendas se encuentran en los 24
Partidos del GBA, representando el 9,6 %. Al
triangular estas cifras con la realidad habitacio-
nal previamente descripta, se pone en eviden-
cia que en la CABA los 152.289 hogares que
habitan en situacién deficitaria conviven con
un importante nicleo de viviendas particulares
desocupadas que alcanzarian para resolver su si-
tuacién, mientras que en el GBA las viviendas
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deshabitadas equivalen a un tercio del déficit
habitacional.

Figura 5. Porcentaje de vivienda particular deshabitada, por radio,
GBA, 2010

Nota: Para el calculo de este indicador se consideraron las viviendas particulares habi-
tadas y la suma de viviendas particulares deshabitadas, incluyendo: “con todas las per-
sonas temporalmente ausentes”, “deshabitada en alquiler o venta”, “deshabitada se usa
para vacaciones, fin de semana o uso temporal” y “deshabitada por otra razon”. Por lo
tanto, se excluyen las viviendas colectivas, las viviendas particulares utilizadas como
comercio, oficina o consultorio o deshabitadas en construccion.

Fuente: Indec. Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas 2010

En la figura 5 podemos observar cémo se dis-
tribuye la vivienda deshabitada en el GBA, asi
como la “irradiacién” de la realidad de la CABA
hacia el Gran Buenos Aires en torno a las princi-
pales autopistas y rutas de la provincia. A la vez,
si hacemos un zoom sobre la capital federal (fi-
gura 6), se puede ver cémo la vivienda deshabi-
tada presenta una concentracién en el drea central
y en la zona norte de la ciudad; particularmente
se resalta la Comuna 1 que, como mencionamos
previamente, convive con un alto porcentaje de
hogares en situacién habitacional deficitaria.
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Figura 6. Porcentaje de viviendas particulares deshabitadas, por
radio, CABA, 2010

Nota: Para el célculo de este indicador se consideraron las viviendas particulares habi-

tadas y la suma de viviendas particulares deshabitadas, incluyendo: “con todas las per-
sonas temporalmente ausentes”, “deshabitada en alquiler o venta”, “deshabitada se usa
para vacaciones, fin de semana o uso temporal” y “deshabitada por otra razén”. Por lo
tanto, se excluyen las viviendas colectivas, las viviendas particulares utilizadas como
comercio, oficina o consultorio 0 deshabitada en construccion.

Fuente: Indec. Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Viviendas 2010

En resumen, el déficit habitacional del GBA re-
fleja en gran medida su situacién de vulnerabili-
dad social, que estd marcada particularmente por
la diferenciacién entre la CABA y los 24 parti-
dos del conurbano. En este sentido, la ciudad de
Buenos Aires como drea central del aglomerado
concentra las mejores situaciones sociales y los
menores niveles de déficit habitacional, siendo
estas cada vez peores a medida que nos alejamos
de la misma (1.* corona y 2.* corona). Esta hete-
rogeneidad se articula con las diferencias entre la
zona norte, con mejores condiciones, y la zona
sur, mds empobrecida. Finalmente, la distribu-
cién de viviendas desocupadas presenta una reali-
dad inversa a la descripta, siendo que en aquellas
localizaciones con menos necesidades habitacio-
nales insatisfechas encontramos la mayor canti-

dad de viviendas deshabitadas.

El mercado del suelo en la
produccion de la ciudad y la
configuracion del Gran Buenos Aires

El ejercicio del derecho a la ciudad, tal como lo
sefialamos en trabajos anteriores (Catenazzi y Di
Virgilio, 2005), trae aparejado el acceso a una
configuracién de servicios habitacionales (Yuj-
novsky, 1984) que superan la mera vivienda e
incluye la satisfaccién de maltiples dimensio-
nes, a saber: infraestructura, servicios bdsicos,
conectividad y acceso a las necesidades produc-
tivas y a las centralidades urbanas. Este conjunto
de servicios se presentan como bienes comple-
jos e indivisibles, es decir, no pueden adquirirse
como mercancias; pero se expresan en el precio
del suelo y los inmuebles urbanos.

El acceso a este conjunto de servicios habitacio-
nales, es decir al suelo urbanizado y bien locali-
zado, se vuelve un problema en el GBA, donde el
suelo urbano con cobertura precaria de servicios



e infraestructura se yuxtapone con precios muy
elevados de suelo en términos relativos y con la
ausencia de una regulacién estatal, tanto en su
produccién como en su comercializacién (Cli-
chevsky, 2012; Smolka, 2007). Kleiman (2002)
y Morales-Schechinger (2007) resaltan la interde-
pendencia de estos fenémenos, dado que tanto la
baja inversion estatal en equipamientos e infraes-
tructura publica, como su distribucién asimétrica
en la metrépolis, inducen al aumento desmedido
de los precios del suelo servido y bien localizado.
En sintesis, la escasez y la asimetria hacen que el
suelo urbanizado funcione en el mercado como
un bien escaso.

En la Regién Metropolitana de Buenos Aires®, la
dindmica que adquiere el mercado inmobiliario
expresa un panorama ciertamente heterogéneo.
Al analizar el precio promedio del metro cua-
drado (m?) de los lotes ofrecidos en venta, se ob-
serva que mientras en la Ciudad de Buenos Aires
el precio promedio del metro cuadrado (m?) es
de 1752,6 USD, el valor promedio del resto de la
Regién Metropolitana —sin tomar en cuenta los
countries o barrios cerrados— es de 264,5 USD

(figura 7). A su vez, si desagregamos estos datos,
los valores también muestran una importante dis-
paridad: mientras que el valor promedio del suelo
en los partidos que rodean la capital federal es de
642,5 USD, el metro cuadrado (m?) entre aque-
llos que producen una segunda de conurbacién
es de 177,3 USD el metro cuadrado (m?) y en
el resto de la regién el valor promedio del metro
cuadrado (m?) es de 102,7 USD (Ministerio de
Desarrollo Urbano, 2015). Es decir, en principio
es posible senalar que existe una disparidad en
la distribucién del valor del suelo vinculada a la
localizacién del mismo con respecto a la ciudad
de Buenos Aires; es decir, el precio disminuye a
medida que el lote se aleja del centro adminis-
trativo y financiero de la regién.

A su vez, tanto la reactivacién del sector de la
construccién como el redireccionamiento de la
inversién al sector inmobiliario sucedido tras la
crisis del 2001-2002 se hace evidente en la evolu-
cién de los precios en USD de la dltima década.
De este modo, se detecta un ascenso constante
del metro cuadrado (m?) con solo pequenos vai-
venes. Asi, entre el 2004 y el 2015 los valores del

Figura 7. Distribucion del precio promedio del metro cuadrado (m2) por ubicacién segun el afio, region metropolitana de Buenos Aires,

2004-2015
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Fuente: elaboracion propia con base en los datos publicados por la Secretaria de Planeamiento, Ministerio de Desarrollo Urbano, GCBA (Ministerio de Desarrollo Urbano, 2015)
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Tabla 3. Distribucion del precio promedio del metro cuadrado
(m?), por partido segun el afo, region metropolitana de Buenos
Aires, 2015

Afo
Partido
2004 2010 2015
Merlo 20,2 228,2 105,3
ltuzaing6 39,9 183 242,4
Morén 133 248 529,9
General Rodriguez 11,8 38,2 62,6
La Matanza 116,1 240,5 599,2
Moreno 24,5 97,9 101,3
Zona QOeste 90,6 27,2 171,3
San Fernando 118,4 448,6 657
Vicente Lopez 272 | 1039,1 1245,3
Malvinas Argentinas 29,8 115,4 166,6
San Isidro 243,5 523,2 7472
General San Martin 116,1 329,11 4931
Pilar 27,5 78,8 104,1
Tres de Febrero 141,6 307,2 550,4
Escobar 34,9 108,2 107,7
Zona Norte 162 250,5 330,7
Berazategui 21,4 58,6 149,6
Lomas de Zamora 96,3 319,3 488,3
Almirante Brown 66,6 158,9 234,5
Avellaneda 199,4 2416 4476
Zona Sur 69,3 173,6 211,4

Fuente: recabado por la Secretaria de Planeamiento, Ministerio de Desarrollo Urbano,
GCBA

suelo para la Ciudad se cuadruplicaron y el valor
promedio del suelo en los partidos que rodean la
CABA también; a su vez, el valor de la tierra ur-
bana en la segunda conurbacién de la CABA y
del resto de la Regién Metropolitana se triplicé
(Figura 7). Si bien es correcto indicar un au-
mento del valor del suelo conforme aumenta la
cercania de este con la ciudad capital y el acceso
a los servicios habitacionales que ello conlleva,
esto no se da de forma uniforme en toda la re-
gién. Particularmente, el eje o sector geografico
en el que se localiza cada partido influye en el
precio del metro cuadrado (m?). De este modo, a
partir de la figura 7 y la figura 8 es posible men-
cionar que en el eje norte se observan partidos
que, aunque se alejan de la ciudad, tienen precios

mucho mads elevados que los partidos localizados
en el eje sur, pero que lindan con la ciudad ca-
pital (un ejemplo de ello surge de comparar los
valores de Avellaneda o Lomas de Zamora con
los de San Fernando). Asimismo, en cuanto a los
precios de los barrios de la CABA, los barrios en
los que se presenta un valor superior son aque-
llos ubicados en la zona norte, mientras que los
del Oeste y el Sur presentan valores del suelo
mids bajos. Por lo tanto, combinando la lectura
del apartado anterior, en el corredor norte se yu-
xtapone la poblacién con las caracteristicas so-
ciohabitacionales mds favorables de la regién y
esta poblacion habita a su vez el suelo més codi-
ciado de la misma.

En linea explicativa, Juan Ignacio Duarte resaltard
que el corredor norte ostenta una mejor calidad de
servicios y de transporte en relacién al resto de la
regiéon metropolitana y, ademds, se exhibe como
la zona mds beneficiada en la década de los no-
venta debido al caudal de inversiones en materia
de infraestructura vial e inmobiliaria que recibi6
(Duarte, 2006). De este modo, la accesibilidad
se vuelve central para comprender los valores del
suelo: las zonas centrales que se encuentran mds
cerca al ferrocarril y al transporte publico osten-
tan un mayor precio, ya que permiten reducir el
tiempo y el gasto de los viajes al centro de la ciu-
dad. Asi, el valor del suelo se acrecienta en torno
a las lineas del ferrocarril Mitre y de la avenida del
Libertador (en el corredor norte); lo mismo ocu-
rre en las cercanias del ferrocarril Sarmiento (en
el corredor oeste) y en los alrededores de la linea
del ferrocarril Roca (en la zona sur).

Observando la serie con los valores del metro
cuadrado (m? de la regién metropolitana entre el
2004 y el 2015 (figura 1 y figura 7) se observa un
panorama heterogéneo. En principio, la CABA
registra un aumento que estd muy por encima
de la media de la region (+ 281,7 %); mientras
que, si observamos la provincia de Buenos Aires



segtin la zona geogréfica, es posible indicar que
la zona sur, tradicionalmente deprimida, fue la
que expres6 una aceleracién de mayor magnitud
(+205,1%). A su vez, al comparar los valores en-
tre el 2004 y el 2015 es posible identificar par-
tidos donde el valor del suelo se acrecent6 con
una magnitud que depasaba los valores de la re-
gion, a saber: Berazategui (+ 699,06 %), Ituzaing
(+ 607,5 %), Malvinas Argentinas (+ 559,06 %)
y San Fernando (+ 554,90 %); mientras que en
otros municipios se observa que el valor del suelo
se acrecentd con una magnitud menor al incre-
mento que se presenta en la regién, a saber: Ave-
llaneda (+ 224,5 %), San Isidro (+ 306,8 %) y
Morén (+ 398,45 %).

Finalmente, el recorrido por la estructura del
mercado de suelo en la regién metropolitana re-
salta la valorizacién que produce la accién pu-
blica en los precios del suelo en la ciudad. Asi,
las zonas centrales, aquellas consagradas con ser-
vicios publicos de transporte o las escogidas para
las inversiones publicas, cuentan con los precios
por metro cuadrado (m?) més elevados de la re-
gion. Por otra parte, tal como lo vimos en el
apartado anterior, alli también se localizan los
hogares con mejor situacién socioeconémica del
AMBA vy se concentran los mayores porcentajes
de viviendas vacias.

En paralelo, el estrepitoso asenso del precio del
suelo que experimentd la regién en la Gltima dé-
cada expresa una dindmica cada vez mds espe-
culativa, lo cual se complementa con la politica
urbana descrita en los apartados iniciales. En este
sentido, la inversién especulativa en el mercado
del suelo pricticamente no tiene riesgo y pre-
senta, por su parte, minimas cargas impositivas,
a la vez que no existe pena sobre la retencién
del suelo urbano ni sobre la posesién de una vi-
vienda deshabitada. Finalmente, esta dindmica
se vuelve performativa y, al tiempo que expresa
la debilidad de la regulacién estatal en términos

urbanos, limita la intervencién publica y el ac-
ceso al suelo, como lo veremos a continuacién.

Las politicas habitacionales
recientes en el area metropolitana
de Buenos Aires

Los Programas Federales” fueron la politica ha-
bitacional central de la dltima década, tanto a
escala territorial como en la asignacién presu-
puestaria. Su lanzamiento entre el ano 2003 y el
2005, bajo la iniciativa del expresidente Néstor
Kirchner, implic6 un rotundo giro en materia de
politica urbana, reincorporando la cuestién ha-
bitacional a la agenda publica nacional, tras dé-
cadas caracterizadas por su ausencia. Los Planes
Federales conformaron una baterfa de programas
y compartieron un triple objetivo: la generacién
de empleo, la disminucién del déficit habitacio-
nal y la reactivacién de la economia local a partir
de la movilizacién del mercado de la construc-
cién (Di Virgilio y Rodriguez, 2011; Rodriguez,
2012; Rodriguez et al., 2007; Varela y Ferndn-
dez Wagner, 2012).

Como se senalé anteriormente, la reactivacidn de
la politica habitacional, a partir de los programas
presentados, trajo consigo un quiebre con la po-
litica de vivienda y hdbitat que la antecedia, en
términos de dimension y cobertura territorial: los
programas federales superaron, en poco més que
una década, la cantidad de vivienda publica pro-
ducida en el GBA en los 30 afios anteriores®, esto
estuvo vinculado con la dimensién de la politica,
pero también con la de la distribucién territorial,
ya que mientras el GBA obtuvo el 5% de las obras
de vivienda social nueva entre 1976 y 2003, en
el marco de los Planes Federales el porcentaje es-
cal6 al 30 % (Del Rio y Duarte, 2012; Varela y
Ferndndez Wagner, 2012). Esta nueva centralidad
territorial del GBA como espacio de intervencién
estuvo basada en los valores del déficit habitacional
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arrojados por el Censo de Poblacién 2001, donde
se hacfa evidente el porcentaje alarmante de défi-
cit en el espacio conurbano bonaerense (esta ten-
dencia se mantiene en el censo 2010, tal como se
describe en el apartado “El mercado del suelo en
la produccién de la ciudad y la configuracién del
Gran Buenos Aires” de este articulo).

El surgimiento de los lineamientos especificos al
interior de los programas federales fue paulatino
y cada uno de ellos fue desarrollando la atencién
sobre objetivos especificos. El Programa Federal de
Emergencia Habitacional (PFEH) fue presentado
en el 2003 y en él se combind la construccién de
viviendas nuevas con la generacién de empleo, a
partir de la articulacién con cooperativas de tra-
bajo del Programa Jefes y Jefas de Hogar; luego,
el Programa Federal de Mejoramiento de Vivien-
das (PFMV), surgié en el 2004 y abordé obras
de refaccién, completamiento y ampliacién de
viviendas familiares, atendiendo la especificidad
del déficit habitacional cualitativo; y, finalmente,
el Programa Federal de Construccién de Vivien-
das (PFCV) estuvo destinado, tal como su nom-
bre lo indica, primeramente a la construccién de
vivienda nueva y concentrd, en términos cuan-
titativos, la mayor escala de obras, asi como el
mayor presupuesto’. Finalmente, el Programa Fe-
deral de Urbanizacién de Villas y Asentamientos
(PFUVyA) surgié en el 2005 y estd enfocado en
procesos integrales de urbanizacién'’ que com-
binan la construccién de viviendas con los mejo-
ramientos, la apertura de calles y la dotacién de
servicios y equipamientos (este programa se ini-
cié como un subprograma del PFCV, haciendo
uso de parte de su presupuesto, para luego vol-
verse auténomo).

El esquema de ejecucién de esta nueva bateria
de programas fue también novedoso: era cen-
tralizado en su disefio y financiamiento, y des-
centralizado en su ejecucién. De este modo, el
Estado nacional perfil§ las lineas de intervencidn,

definié recursos y se reservé la competencia para
seleccionar y aprobar los proyectos presentados,
mientras que dej6é en manos de los Gobiernos
locales su confeccidn, el llamado a licitacién, la
gestion de su financiamiento, la supervisién di-
recta de las obras, la seleccidn de los beneficia-
rios y la adquisicién y/o gestién del suelo. De este
modo, los Gobiernos provinciales y municipales
tifieron la ejecucién de los programas federales
con un sesgo local, ya fuera en la modalidad de
implementacién, como en las articulaciones que
generd la ejecucién de los mismos (Di Virgilio y

Rodriguez, 2011; Ostuni, 2007).

Finalmente, aquello en lo que los programas fe-
derales marcan una continuidad con la politica
de habitat precedente es en la falta de financia-
miento para el soporte fisico de las viviendas que
se iban a construir, es decir, del suelo que se iba
a utilizar. La disociacién entre la vivienda y su
soporte, o la “omisién” en términos de Oszlak y
O’Donnell (1995) de la dindmica especulativa
del mercado de suelo en el disefio de la politica
habitacional, no es una novedad entre las poli-
ticas publicas argentinas, tal como se desprende
de los apartados anteriores. De hecho, Yujnovsky
(1984) ha resaltado la histérica coincidencia en-
tre la légica estatal y la lgica privada que ayuda
a definir el “problema de la vivienda”, confindn-
dola al 4mbito del déficit cuantitativo; ejercicio de
disociacién mediante el cual se desdibuja la pro-
blemadtica habitacional y se pone el foco en la es-
casez de la “unidad fisica individual”. Desde ésta
perspectiva, se incurre en el ocultamiento del vin-
culo existente entre la vivienda y el suelo urbano
en el que se asienta, habilitando o disimulando la
apropiacién de la renta del suelo urbano por parte

de los propietarios privados (Yujnovsky, 1984).

Es necesario destacar que no solo se omitié el
financiamiento para el suelo urbano en el pre-
supuesto de los planes federales, sino que tam-
bién falt6 todo un lineamiento especifico acerca



Viviendas sociales ejecutadas, segun
tipologia, por departamento. GBA,
2015.

. PFCV

24 32
Miles

Figura 8. Localizacion de las viviendas sociales ejecutadas
con los Programas Federales de Vivienda, segun tipologia, por
departamento. GBA, 2015

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda (SSDUyV), 2015

de qué tierras utilizar para la construccién de las
viviendas sociales o con qué medios podian los
Gobiernos locales adquirirlas. De este modo, la
dificultad fue multiple, debido a que: i) existia
una escasez relativa de lotes y predios amanza-
nados disponibles y aptos para la construccién
en el GBA (Clichevsky, 1999; Ostuni, 2007); ii)
los Gobiernos locales tenian una exigua experien-
cia técnica en la politica de gestién de suelo; iii)
la politica estaba pensada para su inmediata im-
plementacién, lo que obligaba a los municipios
y a la provincia a contar con suelo disponible a
corto plazo, para no perder los cupos obtenidos
(Del Rio y Duarte, 2012)"; iv) los tiempos ace-
lerados y la escases relativa de lotes generé es-
peculacién en un contexto en el que habia un
aumento de los precios del suelo en el GBA (ya
referido en el apartado “El mercado del suelo en
la produccién de la ciudad y la configuracién del
Gran Buenos Aires” de este articulo).

La confluencia territorial de estos elementos oca-
siond un cuello de botella, que limité la ejecu-
cién en el inicio de los programas federales; hasta
que, conforme avanzaba la politica publica, tanto
los Gobiernos municipales como la provincia de
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Figura 9. Localizacion de las viviendas sociales ejecutadas con
los Programas Federales de Vivienda, segin tipologia, por corona.
GBA, 2015

Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano
y Vivienda (SSDUyV), 2015

Buenos Aires lograron generar las condiciones
para desarrollar un margen de accién (Ostuni,
2010; Cravino, 2012; Di Virgilio et al., 2011).
Ello se expresa en la magnitud de las obras de
las viviendas nuevas construidas (tabla 4), donde
se pusieron en ejecucioén 31.830 viviendas nue-
vas (en localizaciones también nuevas) a través
del PECV'3 22.591 viviendas nuevas a partir
del PFUVyA" y 4359 viviendas por medio del
PFEH. En cuanto a las obras de mejoramiento
—es decir obras de terminacién, ampliacién y
refaccién de la vivienda—, se pusieron en eje-
cucién 23.536 mejoramientos con el PFMV'y
4690 de obras con el PFUVyA.

Sin embargo, cuando nos enfocamos en la dis-
tribucién de las obras de vivienda y las modali-
dades de intervencion (figuras 7 y 8) vemos que
la construccién de las viviendas nuevas en loca-
lizaciones nuevas (PFCV) se ejecutan principal-
mente en los partidos de la segunda corona del
conurbano bonaerense, es decir, se concentran
en localizaciones alejadas de la centralidad y en
gran medida alejadas de las principales lineas de
circulacién y transporte. A la vez, tienden a dis-
tribuirse en los partidos del sur y del oeste del
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Tabla 4. Soluciones habitacionales por programa federal segun tipologia. GBA, 2015
Localizacion

Total Total
primera corona segunda corona

Soluciones

Habitacionales

PFCV 3303 10,40 % 6661 20,90 % 21.866 68,70 % 31.830 100%
Viviendas PFEH - - 930 21,30 % 3429 78,70 % 4359 100%

PFUVYA 1436 6,40 % 14.686 65,00 % 6469 28,60 % 22.591 100%
Total viviendas 4739 8,10 % 22.277 37,90 % 31.764 54,00 % 58.780 100%

PFMV 3329 14,10 % 9842 41,80 % 10.365 44,00 % 23.536 100%
Mejoramientos

PFUVYA 235 5,00 % 4305 91,80 % 150 3,20 % 4690 100%
Total de viviendas 3564 12,60 % 14.147 50,10 % 10.515 37,30 % 28.226 100%
Total 8303 9,50 % 36.424 41,90 % 42.279 48,60 % 87.006 100%
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Fuente: elaboracion propia a partir de datos de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SSDUyV), 2015

Gran Buenos Aires, es decir, en aquellos mu-
nicipios donde el precio del suelo es marcada-
mente menor, tal como lo mencionamos en el
apartado anterior.

En contraposicién, es en ciertos municipios de
la primera corona donde la politica de urbaniza-
cién (PFUVyA) toma mayor relevancia. Es decir,
en aquellos partidos donde el suelo es escaso y en
los que, de haber intervencidn, esta se concentra
en localizaciones ya ocupadas por sectores popu-
lares. A la vez, podemos observar que la modali-
dad PFEH, en especial aquella que cuenta con la
participacién de organizaciones sociales, tiene es-
casa intervencién en los municipios centrales y en
aquellos que concentran altos precios del suelo.

Reflexiones finales

Como hemos podido observar a lo largo del ar-
ticulo, la realidad social y espacial del GBA pre-
senta una fuerte heterogeneidad social y espacial.
Esta es el resultado de un largo proceso fuerte-
mente relacionado con el modo de crecimiento
de la ciudad y la relacién que este crecimiento
tuvo con los modelos productivos que domina-
ron la realidad argentina. En este sentido, la ciu-
dad de Buenos Aires ha crecido en el dltimo siglo
“hacia afuera” como producto de una saturacién

de las zonas centrales y una expansion de las redes
de transporte hacia las periferias. Esta forma de
crecimiento ha dado lugar a una profunda des-
igualdad entre, por un lado, la ciudad de Bue-
nos Aires que funciona como centro vy, por el
otro, los municipios que forman su espacio co-
nurbano, los cuales actian como periferia de la
ciudad. Como hemos visto, esta desigualdad se
manifiesta en las notables diferencias sociales que
configuran estos territorios, siendo la ciudad cen-
tral el lugar con los mejores indicadores sociales
y habitacionales, a la vez que es un espacio en
el que se concentran sus servicios y beneficios,
lo que ha llevado a que el precio del suelo en la
CABA sea mucho mis alto que en los partidos
que la circundan.

La conurbanizacién de Buenos Aires estuvo re-
lacionada con el desarrollo de una red de trans-
portes y de comunicacién que permitieron
comunicar a los municipios colindantes con la
ciudad central. En este sentido, si la propia ex-
pansion de la ciudad por fuera de sus limites ad-
ministrativos estuvo marcada por el desarrollo de
una red de transporte periurbana, es importante
senalar que el desarrollo de los servicios de trans-
porte no fue homogéneo y estuvo mediado por
un fuerte componente politico que dio a cada
una de las regiones un cardcter completamente



particular y una desigual importancia en funcién
del acceso que tenfan a la ciudad. Es por ello que,
ademis de la diferencia entre la CABA y los 24
partidos de la provincia de Buenos Aires, es po-
sible observar otra diferencia, que se superpone a
la anterior, entre la zona norte con mayores ser-
vicios y transportes, por un lado, y la zona sur y
oeste mds desfavorecida, por otro; esta diferen-
ciacion espacial se encuentra presente incluso al

interior de la propia CABA.

En este sentido, la superposicién de estas dos 16-
gicas de diferenciacién ha llevado a que los mu-
nicipios colindantes con la CABA tengan una
realidad diferente en tanto pertenezcan al corre-
dor norte o al corredor sur y oeste. Por tltimo,
estas diferencias se refuerzan a su vez con la des-
igual presencia de vias de comunicacién de ac-
ceso rdpido a la CABA (autopistas, ferrocarriles,
avenidas, etc.) que hacen que dentro de estos
corredores las zonas mds préximas a estas for-
mas de comunicacién con la ciudad central ten-
gan mejores indicadores y valores mds altos en
el precio del suelo.

Es importante destacar que en muchas ocasiones
el proceso de expansién de la ciudad se basé en la
falta de regulaciones, lo cual funciond, de hecho,
como un incentivo para el crecimiento desigual
de la ciudad. En este sentido, la expansién acom-
panada de una desregulacién estatal de la misma
supuso un desigual acceso al territorio por parte
de la poblacién, lo que se tradujo en una segre-
gacion y diferenciacién espacial. Como hemos
senalado, el proceso de periurbanizacién de las
clases medias y medias altas que comenzé en la
década de los afios 90 vino a reforzar esta reali-
dad, dando lugar a realidades fuertemente con-
trastantes que reforzaron la segregacién espacial.

En este contexto, el valor del precio del suelo
acentda las diferencias descriptas, en tanto el ac-
ceso al mismo se ha vuelto cada vez mis selecto

en aquellas zonas mds favorecidas espacialmente.
Esta situacién ha traido como correlato el hecho
de que la diferenciacién espacial funciona refor-
zando las diferencias sociales, dando a estas lti-
mas una realizacion espacial.

Por otra parte, mds alld de la diferencia entre las
diferentes zonas, el aumento del precio del suelo
ha sido general en toda el GBA, lo cual, acompa-
fado de la falta de politicas reguladoras adecua-
das, ha dado lugar a que la inversién especulativa
en ladrillo se vuelva una opcién fuertemente ren-
table y poco riesgosa. Esto ha llevado a una con-
centracion de viviendas deshabitadas que convive
con un ain mds importante nimero de hogares
con necesidades habitacionales. En conjunto,
esto ha llevado a la aparente paradoja de que,
si por un lado nos encontramos con una fuerte
demanda de vivienda por parte de los hogares
(déficit habitacional), por otro lado, es comtn
encontrar un importante nimero de viviendas
deshabitadas que funcionan como una inversién
de tipo especulativo.

Respecto a las politicas de vivienda de los afos
2003-2015, estas han supuesto, como hemos se-
falado, un importante cambio con respecto a la
realidad anterior del sector. La fuerte concentra-
cién de estos programas en los Partidos del GBA
(sobre todo en los més alejados de la CABA) han
venido a dar respuesta a una realidad acuciante
en esta region, a la vez que han intentado re-
vertir parcialmente el efecto centralizador de la
ciudad: son las regiones con mds demanda de vi-
viendas las que presentan una mayor necesidad
de politicas habitacionales. Sin embargo, debe-
mos destacar que estas politicas no han previsto
una actuacién sobre el uso y el acceso al suelo,
por lo cual, en algunos casos han reforzado su
l6gica especulativa.

Para concluir, a partir de estos elementos pode-
mos ver que la conformacién del GBA como una
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unidad econémica y social no se contradice con
la idea de una fuerte heterogeneidad interna, que
es el resultado de su desarrollo histérico. En par-
ticular, esta heterogeneidad encuentra un fuerte
componente explicativo en los recursos que la
ciudad concentra con respecto a los municipios
de la provincia de Buenos Aires, que se relacio-
nan con el énfasis desigual de las politicas publi-
cas y del acceso a los recursos. En este sentido,
la desigualdad social en el GBA ha sabido tra-
ducirse en una verdadera segregacién territorial,
que estd basada en un acceso desigual al suelo y
a los beneficios de la ciudad. En este contexto, el
desarrollo de un mercado especulativo del suelo
ha supuesto un refuerzo de la 16gica segregato-
ria y ha implicado un acceso fuertemente res-
trictivo a la vivienda, dando lugar a una tensién
entre un importante parque habitacional dispo-
nible y deshabitado, y una atin mds importante
demanda de vivienda por parte de los hogares.

En este contexto, la configuracién de politicas
publicas que pretendan intervenir sobre la reali-
dad urbana deberia poder considerar esta hete-
rogeneidad y la configuracién de elementos que
puedan, al menos parcialmente, contrarrestarla.
En este sentido, el desarrollo de politicas de vi-
viendas deberia contemplar, en primer lugar, me-
didas para disminuir el uso especulativo de las
mismas. Por otra parte, el desarrollo de una po-
litica que aborde el problema del acceso al suelo
deberfa también ser central en este contexto. Por
tltimo, la configuracién de politicas habitacio-
nales deberifa estar acompafiada de un conjunto
de politicas que permitan reconfigurar las dreas
urbanas y los emplazamientos en los que estas se
desarrollan, con el fin de que no se reproduzcan
las 16gicas de diferenciacién.
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diciones: provision de agua por cafieria dentro de la vivienda, retrete con descarga de agua (ya sea desagiie a red publica o con otro sistema de desagiie) y piso que no
sea de tierra. Son las viviendas construidas con materiales de las categorias INCALMAT I, Il y Il que poseen las tres instalaciones (distribucion de agua por cafieria, dis-
ponibilidad de bafio con inodoro con inodoro con descarga y disponibilidad de cocina con pileta con instalacion de agua). CALMAT es un indicador compuesto que mide la
calidad de los materiales de la vivienda (si cumple con los requisitos de aislacion térmica, hidréfuga, resistencia, seguridad) y el tipo de vivienda. Combina categorias de
los tres elementos constitutivos de la vivienda relevados en los Censos Nacionales (pisos, paredes y techos).

La légica de la ganancia, promovida por actores sociales para los cuales la ciudad es objeto y soporte de negocios. La Idgica de la necesidad, propia de sectores sociales
que no alcanzan a procurar sus condiciones de reproduccion social en el @mbito de la dindmica mercantil, y la logica de lo publico, arena en la que el Estado que, por me-
dio de politicas y regulaciones, posibilita el despliegue de las otras dos ldgicas (Herzer y Pirez, 1994).

En este sentido, es interesante mencionar que en noviembre de 2003 el Poder Ejecutivo Nacional, por medio del Decreto 1142, traslada los programas de materia habita-
cional, hasta ahi incumbencia del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacion, a la dependencia de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda del Ministerio de Pla-
nificacion Federal, Inversion Pdblica y Servicios de la Nacion. Por lo tanto, es posible relacionar este hecho burocratico-administrativo con los objetivos del giro, en materia
de politica habitacional, que protagoniza el Estado luego de la crisis del 2001.

Particularmente entre 2004-2007.

Es decir, aquellos hogares que habitan en Rancho, Casilla, Pieza en Inquilinato, Pieza en Hotel Familiar o Pension, Vivienda Mdvil o Local no construido para habitacion o
“Casa Tipo B". Estas Ultimas, representan aquellas viviendas que conviven con, al menos, una de las siguientes condiciones: no tiene provision de agua por cafieria dentro
de la vivienda, no dispone de retrete con descarga de agua, tiene piso de tierra u otro material precario.

A continuacion, utilizaremos datos extraidos del relevamiento anual producido por el Ministerio de Desarrollo Urbano de la Ciudad de Buenos Aires. En el informe estén sis-
tematizados los valores promedio del m2 de los lotes ofrecidos a la venta en la Region Metropolitana de Buenos Aires. EI mismo agrega los datos de la Region Metropoli-
tana segun aquellos que se localizan en Ciudad de Buenos Aires, GBA1 (que lo comprenden los partidos que conforman la primera conurbacion de la Ciudad Capital: San
Isidro, Vicente Lopez, Tres de Febrero, San Martin, Hurlingham, Ituzaingd, Moron, Ezeiza, Esteban Echeverria, Aimirante Brown, Lomas de Zamora, Lands, Quilmes, Avella-
neda y La Matanza), GBA2 ( que lo comprenden los partidos que conforman la conurbacion subsiguiente: San Fernando, Tigre, Malvinas Argentinas, San Miguel, José C.
Paz, Moreno, Merlo, Presidente Perdn, Florencio Varela y Berazategui) y el Resto de la Region Metropolitana (Campana, Escobar, Exaltacion de la Cruz, Pilar, Lujan, General
Rodriguez, Marcos Paz, General las Heras, Cafiuelas, San Vicente, Brandsen, La Plata, Zarate, Ensenada y Berisso). Es preciso aclarar que dicha categorizacion no se co-
rresponde con la utilizada por el INDEC.

En adelante, seran llamados indistintamente Planes Federales o Programas Federales, la referencia seré de igual modo a la misma politica habitacional.

Segun la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, entre el 2004 y el 2014 el Programa Federal de Construccion de Viviendas, el Subprograma Federal de Urbaniza-
cion de Villas y Asentamientos y el Programa Federal de Emergencia Habitacional, pusieron en ejecucion en el AVBA obras por 54.041 viviendas (Rodriguéz y Di Virgilio,
2016), mientras que entre 1976y 2003 se construyeron 39.856 viviendas en el AMBA mediante obra publica.

A partir de la experiencia del PFCV, se lanza en el 2007 el PFCV Plurianual, ampliando la inversion y la escala de obras proyectadas, pero con idénticas caracteristicas.
De este modo, el PFUVYA, ademés de diferenciarse del resto de los programas por enfocarse especificamente en los habitantes pertenecientes a villas y asentamientos,
tuvo objetivos integrales que superan tanto a una tipica politica de “llave en mano”, como al énfasis constructivo del Programa Federal. Los mismos son: regularizacion do-
minial en favor de los ocupantes efectivos del territorio, obras de saneamiento bésico, provision de infraestructura y servicios basicos, consolidacion de espacios publicos
y relocalizacion de los hogares ubicados en sectores urbanos con riesgo ambiental.

Segun el convenio marco firmado entre el Estado Nacional y los Estados de las Provincias, estos dltimos tenian un plazo maximo de seis meses para comenzar la ejecu-
cion de los cupos asignados ya que, pasado ese plazo, los recursos iban a ser reasignados a otras provincias.

A fin de resolver la escasez de suelo, el Gobierno de la provincia de Buenos Aires disefi6 la modalidad “Tierra y Proyecto Urbano (TPU)". Fue asi que convoco licitaciones
publicas en las cuales las empresas constructoras debieron presentar proyectos integrales en los que estuviera incluido, ademas del proyecto de construccion de las vi-
viendas (modelo tradicional), el suelo donde se edificaria y el proyecto urbano para el barrio en cuestion. Del Rio y Duarte (2012) han estudiado la participacion que tuvo la
modalidad TPU en las viviendas construidas y la superficie adquirida. Asi, muestran que solo en el 2009 habian sido construidas con ésta modalidad el 52,1 % de las vi-
viendas ejecutadas y habia sido adquirido el 50,5 % de la superficie de suelo. A la vez, los autores dan cuenta de lo muy desfavorables que resultaron ser las localizacio-
nes asignadas por el mercado, al evaluar el acceso a los servicios habitacionales en la ciudad que dichas viviendas sociales habilitaron.

En tierras ocupadas por villas y asentamientos precarios.
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