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RESUMEN

La Región Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) constituyó  en las cuatro décadas que van de 1940 a 1980, un espacio que posibilitó la integración urbana y social para una parte importante de la población. Ello, fue facilitado por un conjunto de disposiciones estructurales de política pública de regulación de las formas de producción del suelo y las infraestructuras, que en aquella etapa desarrollista basada en la industrialización sustitutiva, permitió que los trabajadores “construyeron ciudad”. 
La posterior descomposición social y pauperización de la clase trabajadora, que se inicia con las políticas de la dictadura de 1976, y se profundiza luego en democracia, y en particular con las políticas neoliberales de los ´90, estaría acompañada de acciones pro-mercado que impactarían seriamente en las condiciones de producción del espacio residencial y el acceso al suelo urbano, en la región.. 
La periferia de la RMBA, ya no sería más el espacio exclusivo de los sectores populares. Quienes desventajosa y progresivamente competirían por ese espacio con los desarrolladores inmobiliarios, que transformarían en los últimos años las características del mismo con urbanizaciones cerradas y otros emprendimientos inmobiliarios, destinados a los sectores altos y medios altos. 

En los últimos seis años, Argentina ha recuperado el crecimiento sostenido de su economía, con mejores niveles de empleo e ingresos, lo cual fundamentalmente redunda en un espectacular incremento de los negocios inmobiliarios, particularmente centrados en la producción de nuevo espacio residencial en los centros y las periferias de la RMBA. Paradójicamente las condiciones de acceso al suelo urbano, a la ciudad, se agravan proporcionalmente, siendo para gran parte de la población el mercado informal, la única vía de acceso al suelo. Las villas, asentamientos, casas tomadas, inquilinatos y otras formas, crecen y los conflictos en el territorio se agravan, reflejando una ciudad más desigual e injusta. 
La presente ponencia trata de ilustrar sobre colaboración del estado con la especulación del suelo y las facilidades al desempeño de los mercados, sobre el escaso impacto y alto costo de las “soluciones” habitacionales, y sobre las consecuencias de un poder Judicial que lauda a favor de propietarios y criminaliza a quienes viven en situación de pobreza. Lo cual, sin duda interpela sobre las posibilidades que tiene la política pública de modificar este escenario en el futuro.

PALABRAS CLAVE
Espacio residencial metropolitano – políticas públicas – mercado del suelo

PONENCIA

1. Introducción

La estructuración espacial de la Región Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) ha sido el objeto de diferentes estudios desde los años ´60
. Estos trabajos han descripto los procesos metropolitanos analizando la estructura y configuración socioespacial en los últimos 50 años, en muchos de los cuales, el foco esta puesto en las particularidades del espacio residencial y las políticas públicas.
En dichos trabajos, el análisis ha indagado en la relación entre los procesos políticos económicos, sociales, demográficos generales de la Argentina y de la RMBA en particular, y los procesos y políticas territoriales. 

En el contexto de la post-crisis de 2001-2002, se profundizan tendencias –las cuales ya se visualizaban en los ´90- donde se advierte que su escala, así como el nivel de conflicto explicito o larvado, confirma la sensación que un conjunto relativamente de complejo de nuevas situaciones está teniendo lugar. 

Dos componentes parecen confluir en términos generales. Por una parte, el rol que una  megaciudad como la RMBA tiene en la economía regional (en el cono sur Latinoamericano) asociado a las nuevas tendencias en las relaciones capitalistas, que determinan la profundización de la mercantilización del espacio urbano. Por otra parte, la configuración de una sociedad más desigual que -asociado a transformaciones sociales y demográficas de la sociedad Argentina- tensionan hacia una lucha por el espacio urbano, mucho más intensa.

En los trabajos mencionados, apareció en diferentes formas la política pública, -considerada tanto por su acción como por su ausencia- describiendo su contribución en los procesos residenciales y en las tendencias generales del proceso de urbanización. Aquí exponemos una nueva versión –o en todo caso una nueva mirada- a fin de actualizar modificaciones en  sus características y/o su relación con la magnitud del problema social y urbano en la Argentina actual. En este trabajo analizamos tres procesos residenciales: el crecimiento de los barrios cerrados, el crecimiento de villas y asentamientos y la crisis habitacional de la CABA, los cuales reflejan como progresivamente se consolida una ciudad mucho más injusta.
2. El desarrollo residencial en la Región Metropolitana de Buenos Aires entre 1950 y 1990.

La Región Metropolitana de Buenos de Buenos Aires, toma forma como tal a partir de la etapa de la industrialización (sustitutiva) cuando la aglomeración traspasa los límites de la Capital Federal, primero con la expansión de las áreas industriales del sur y del noroeste, y luego a lo largo del sistema de trenes metropolitanos. Este sistema de transporte urbano, rápido y económico, facilitará el desarrollo de nuevos loteos los cuales configurarán nuevos distritos residenciales, a partir también del desarrollo de redes locales de distribución (primero compuesta de tranvías -en algún caso de trolebuses- y luego progresiva y dominantemente compuesta por ómnibus). La expansión de las localidades que se fueron conurbando, se dio progresivamente desde los entornos de las estaciones en forma radial hacia el interior de los distritos, merced a dichas redes locales de transporte y las estrategias de los agentes inmobiliarios (“los loteadores”) en el desarrollo de nuevos loteos sin servicios. 
La denominada “ciudad del loteo popular” se extenderá primero completando los distritos de la primera corona de municipios
 (años ´50 y ´60) y luego la segunda corona de municipios (en los años ´70 y ´80). Estos barrios, posibilitarán el acceso a muy bajo costo al suelo urbano para los sectores trabajadores, quienes accederán a la ciudad conformando un extendido sistema de “pequeños propietarios”. Proceso social masivo y novedoso en un país donde en el Censo de 1947, daba cuenta que el 63% de la población alquilaba en el lugar que habitaba. 
La compra de un lote en cuotas en la periferia de las grandes ciudades y la progresiva autoconstrucción de la vivienda, constituiría de este modo una de las formas más extendidas de acceso e integración social y urbana, que tuvo lugar promediando el Siglo XX. Los loteos populares también actuaron como dispositivo de recepción del proceso de migración interna, particularmente proveniente de las provincias del norte. Este era el modo de acceso a la economía urbana, a la vivienda y los servicios y equipamientos urbanos (fundamentalmente a la salud y la educación pública y gratuita), lo cual posibilitaba que los hijos de estos hogares tuvieran un posterior acceso a mejores trabajos, dando lugar a un proceso de integración social y urbana de una gran parte de la población, que no tenía precedentes. 

El proceso más frecuente era que los recién llegados a la ciudad, movidos por redes de parentesco y amistades, primero habitaban con ellos y/o alquilaban cuartos en pensiones y hoteles (casi siempre en las cercanías de las grandes estaciones ferroviarias) o en muchos casos también se alquilaba o ocupaba una casilla en una villa, que en aquellos años solía tener tanta o más población de paso, que población permanente. Luego compraban un lote en cuotas en los nuevos loteos de la periferia y comenzaban el camino de la vivienda propia. La estrategia se dividía entre quienes se compraban una casilla prefabricada y luego iban construyendo encima o al lado una casa de material, y quienes directamente empezaban por construir un cuarto de material y luego seguían con baño, cocina y otros cuartos.
Este proceso –la producción informal de la vivienda- se nutria de trabajo de los propios habitantes, de mano de obra del barrio y/o de trabajos solidarios. Los corralones de materiales constituían la pieza clave, dado que actuaban como financistas y facilitadores de la autogestión de la vivienda. Como una gran fábrica que produce ciudad, los barrios estaban siempre “en construcción”. Sus pobladores luchaban por “hacer la vivienda” y por “hacer la ciudad”. Es decir además de autoconstruir sus casas se organizaban para luchar por los servicios (sobre todo el agua, luego las cloacas y bastante después el gas natural) y también por las mejoras ambientales (residuos) y del espacio público (plazas, asfaltos, veredas, etc.), así como por los principales equipamientos en educación y salud. Este fue el origen de las sociedades de fomento.
En la base de este proceso se encuentra un rentable negocio que realizaban los loteadores con la subdivisión original del suelo, quienes conocían perfectamente este proceso de autoconstrucción y con habilidad siempre retenían una cantidad de lotes (especialmente los mejor localizados) que años después les permitía obtener rentas extraordinarias gracias a las plusvalías transferidas por el colectivo barrial en el proceso de urbanización. En aquellos años la tierra rural adyacente al ejido urbano, abundaba y era barata, por lo que el diferencial de la renta obtenida por el pasaje del valor rural del suelo al valor urbano, era altísimo, y dado que, urbanizar (es decir producir suelo urbano) tenía un costo ínfimo, por lo que los loteadores podían perfectamente financiar la venta hasta en 100 cuotas. En Buenos Aires ese fue el caso de famosos loteadores como Kanmar, Vinelli, Lucchetti, entre otros. En una nota publicada en La Nación (31/07/01) Rodolfo Vinelli, rememorando esos tiempos, afirmaba “Tuve el honor de haber convertido en propietarias a miles de personas de clase media y de las menos favorecidas por la economía. Con los loteos fundamos pueblos y ciudades”. 
Estas facilidades provocaron que en la RMBA (particularmente en la segunda y tercera corona) se fuera configurando una sobreoferta de suelo muy importante. Es ilustrativo el análisis efectuado en el Municipio de Moreno por Luciano Pugliese
, el cual da cuenta que en 1947, la población era de 15.101 habitantes y los lotes disponibles podían albergar hasta 59.136 habitantes (cuatro veces más), en 1960, el municipio ya tenía 59.338 habitantes y los lotes existentes podían albergar hasta 313.647 habitantes (es decir casi seis veces más). En cambio para 1980 –cuando se produce el completamiento de la segunda corona, Moreno ya tenía 194.440 habitantes, y oferta de lotes podía llegar a albergar unos 487.600 habitantes, es decir unas dos veces y media. 

La producción de ciudad bajo estas formas alcanzó una gran escala, también porque en la llanura pampeana, era posible extender el ejido urbano las buenas condiciones ambientales: agua potable accesible en el subsuelo, terreno plano y firme y posibilidades de cavar un pozo ciego. En un marco dado por una legislación poco estructurada (que regule el uso del suelo y las condiciones del desarrollo urbano) por lo cual los loteos se podían hacer simplemente gestionando ante el gobierno local la subdivisión de la parcela rural. Los loteadores costeaban el tendido de red eléctrica y el mejorado o asfaltado precario de la calle principal, generalmente asociado a una extensión de la terminal del colectivo local que en la RMBA era clave en su la conexión con la estación de ferrocarril. Esto provocó también una fuerte impronta en la economía de estos municipios de ciudad-dormitorio, los cuales con el paso de los años recién verán crecer su actividad económica local.
3. Los cambios en la producción del espacio residencial en los ´90.
En los años `90 se producirá un cambio sustancial en el patrón de producción de nuevo suelo urbanizado en la RMBA. 
En relación a los sectores de más altos ingresos se profundizará la tendencia insinuada a fines de los años ´80,con la producción de nuevos barrios “exclusivos” destinados a sectores con alto nivel socioeconómico (NSE ABC1
) (principalmente countries o clubes de golf o náuticos con loteos) pero al inicio de los ´90, en el marco de la postcrisis de la hiperinflación de 1980-90 y ya con el instrumento de la convertibilidad donde el dólar “barato” permitió atraer capitales extranjeros para la actividad inmobiliaria. Las oportunidades de negocios fueron extraordinarias gracias a un mercado del suelo subvalorado, y gracias a las plusvalías transferidas por la inversión pública en autopistas, que colocaba suelo sin urbanizar en los intersticios no urbanizados de la segunda corona y buena parte del suelo vacante de la tercera corona, a distancias muy accesibles en tiempo de traslado (30 a 50 minutos del centro) para sectores de altos ingresos que diariamente conmutan con el centro financiero y económico de la RMBA.
En relación a los sectores populares, el proceso de urbanización se modifica cuando a partir de la dictadura militar de 1976-1983, el Decreto-Ley 8912 de la Provincia de Buenos Aires de 1977, cancela definitivamente los loteos sin servicios. La sobreoferta de lotes (aún sin servicios) existente en la RMBA tenía tal magnitud
 que prácticamente tuvo que pasar una década, es decir hasta fines de los ´80, para que se comenzara a sentir la escasez de suelo, accesible y barato, para las demandas populares. En esta década, ello fue concurrente con el paulatino incremento de las grandes “tomas de tierras” en los partidos del Conurbano. Las cuales, como vimos, habían comenzado con la erradicación de las villas de la Capital Federal, se alimentarían con los nuevos pobladores allegados, y la demanda de las nuevas generaciones (los hijos de los anteriores autoconstructores) los cuales se encontrarían paulatinamente pauperizados al cerrarse las fuentes de trabajo y aumentar la precariedad laboral. Hecho que provocaría que el suelo apropiado en términos ambientales fuera cada vez más escaso, por lo que se dio progresivamente las ocupaciones sobre las tierras inundables, basurales, vías férreas, etc.
Nacerá de este modo una importante presión a la ocupación de suelo, que se viabilizará ya sea mediante las tomas organizadas de grandes parcelas (con su consecuente subdivisión) que generalmente replicarán el amanzanamiento tradicional, y/o la micro-ocupación por adición que extenderá los límites de esta traza urbana, sobre la tierra vacante adyacente.
También entre los años ´80 y principios de los ´90, comenzará a sentirse gradualmente la presión en el mercado de alquileres urbanos y el incremento del volumen del mercado informal de alquileres en casas tomadas, hoteles-pensión e inquilinatos. En ello tendrá una particular influencia el proceso migratorio de países limítrofes que tendrá lugar a partir de la convertibilidad (peso sobrevaluado en relación a monedas devaluadas en varios países limítrofes) y las diferentes situaciones socio-demográficas de la población en relación a los horizontes laborales. Situación que generaría una demanda adicional de alojamiento.
4. Las tendencias que se consolidan en la producción del espacio residencial y la “escasez de vivienda” en los últimos años.

En los últimos seis años (2003-2009) tiene lugar un complejo proceso en la RMBA. Por una parte se va a consolidar –tras un paréntesis durante la crisis- la multiplicación de nuevos emprendimientos residenciales (bajo el formato de barrios cerrados)- que está provocando una extraordinaria extensión de la mancha urbana de la RMBA, asociado ventas espectaculares de automóviles y utilización de las redes de autopistas. Ello se da ya no bajo una forma reconocible de ciudad en el sentido tradicional, sino como se presentan las nuevas formas de urbanización de baja intensidad, difusa, o formando archipiélagos, que caracteriza a los procesos denominados como “urban sprawl”
. Típicos procesos de urbanización de los suburbios de las ciudades americanas que serán adoptados mayoritariamente en las ciudades latinoamericanas, y que tendrá en Argentina una significación particular como fenómeno, pues modifica radicalmente la forma de producir ciudad.

Este proceso de generación y expansión del espacio residencial en la periferia de la RMBA, visto en una perspectiva histórica, tiene la particularidad que ahora (es decir a partir de los ´90) las elites competirán por el mismo espacio que ocupaban tradicionalmente los sectores populares. Es decir que si antes (décadas de los ´50, ´60, ´70 y ´80) la periferia era el espacio posible para el desarrollo residencial (la ciudad autoconstruida sobre la base del loteo popular) de los sectores trabajadores, ahora la periferia es el lugar de los desarrolladores inmobiliarios, para localizar los “nuevos productos” bajo el formato de barrios cerrados destinados a sectores medios altos, es decir la ciudad producida por los procesos de diferenciación social.
La urbanización de baja densidad, ampliamente consumidora de suelo en la periferia, genera una presión considerable sobre el valor del suelo en general. Modifica el desarrollo en los bordes (a un antes y después de los muros) y altera los modos de completamiento y densificación del suelo intersticial y central, generando un costoso sistema de islas (en términos de racionalidad del uso del suelo). A ello debe agregarse en la RMBA el boom económico de las áreas urbanas más cualificadas donde el desarrollo comercial y residencial provoca la puesta en valor de las mismas que provocan una elevación exponencial de los valores inmobiliarios, y una presión de mercado que desplaza población y actividades productivas o de servicios de modesta escala y desarrollo (en buena parte constitutivas de la. economía popular). Las nuevas “áreas de oportunidad” para el mercado inmobiliario, lleva necesariamente a desplazamientos de población como consecuencia de procesos conocidos como “gentrificación”.
 
Si estos procesos de presión inmobiliaria en áreas centrales e intermedias, se combinan con el proceso de pauperización y empobrecimiento de sectores medios y de aumento de la indigencia, sumado a los procesos migratorios antes mencionados, se puede arribar a la explicación de un escenario metropolitano mucho más complejo. La situación en el conjunto de la aglomeración metropolitana hace que sea imposible separar los procesos en los límites y/o en sus áreas intermedias de los procesos en su núcleo central, como componentes insoslayables de la denominada “crisis habitacional” de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires.
 
4.1. El desarrollo reciente de urbanizaciones cerradas.
En un trabajo realizado entre 2001 y 2002
, dábamos cuenta de los cambios en el modo de producción del espacio residencial en la RMBA, donde destacábamos que en la década del `90 se habían producido cerca del 70% de las urbanizaciones cerradas existentes en la aglomeración, las cuales entonces ocupaban una superficie estimada en 25.000 ha, lo cual por ejemplo, ya era superior en magnitud a la superficie de la Capital Federal que posee un poco mas de 20.000 hectáreas. Otro dato significativo era que ello significaba la ampliación en una década de más del 10% del área urbanizada de la región, defiendo un patrón de urbanización de baja densidad sujeto a altos costos de urbanización. 

En 2001, el fenómeno superaba ya el centenar de countries, unos 250 barrios privados, más de 10 clubes de chacras, una veintena de clubes náuticos y configurando varios de ellos 5 mega emprendimientos denominados “ciudades privadas”, las cuales albergan en su interior a dichos barrios cerrados asociados a servicios altamente cualificados (universidades privadas, centros de salud, equipamientos comerciales, deportivos, etc.). En ese año, ya existían unas 25.000 viviendas construidas, las cuales albergaban en forma permanente a poco más de 7.000 familias. En ese tiempo, la Federación Argentina de Clubes de Campo y empresarios inmobiliarios, estimaba que existían cerca de 35.000 lotes subdivididos sin ocupar. 
En la etapa postcrisis de 2001-2002 se desata un importante impulso a la producción de nuevos emprendimientos, motorizado por la expansión económica y el acceso de las clases altas y medias-altas, a nuevos patrones de consumo.

Desde el 2001 hasta fines de 2007 el fenómeno evolucionó agregando otros 290 emprendimientos, es decir llegando a un total de 541 urbanizaciones cerradas (UC) en la Región Metropolitana de Buenos Aires. En total hoy se contabilizan 349 barrios cerrados; 136 countries, 44 clubes de chacras, y 12 mega emprendimientos. Esto significa la producción de un total de 110.736 parcelas en 541 urbanizaciones, con una ocupación estimada de 36.000 hectáreas, es decir se encuentra cerca ya de duplicar la superficie de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires.
Los partidos de la zona norte siguen concentrado la mayoría de los nuevos emprendimientos, donde lideran Pilar (con 133 UC), Tigre (con 71 UC), Escobar (con 45 UC) y San Isidro (con 39 UC). En la zona sur lideran, Esteban Echeverría (con 23 UC); La Plata (con 21 UC); Ezeiza (con 15 UC); y Cañuelas (con 14 UC). En la zona Oeste los principales distritos son: Lujan (con 25 UC); San Miguel (con 17 UC); Moreno (con 17 UC); y General Rodríguez (con 13 UC). 
La distribución territorial de estos emprendimientos inmobiliarios muestra con claridad cuáles que los principales impulsos de crecimiento en algunas áreas de la RMBA, se relacionan con las autopistas. Por ejemplo, la ampliación del Acceso Norte, la conclusión del Acceso Oeste, la construcción de la Autopista Buenos Aires-La Plata, y las facilidades de accesibilidad náutica en el borde fluvial norte, son determinante de las localizaciones. Los partidos de Pilar, Escobar y Tigre, en el norte son los que reúnen la mayor cantidad de nuevos desarrollos residenciales. Precisamente, el 67% de las UC se desarrollan en los ejes Norte de la RMBA. (Ver MAPA 1)
Asociado a ello se debe destacar que, el 14%, es decir 93 urbanizaciones cerradas se sitúan en la primer corona de la RMBA, que el 33% (es decir 226 UC) se sitúan en la segunda corona, y que el 53% (366 UC) se localizan en la tercera corona metropolitana (entre los 30 km desde el centro de la Ciudad de Buenos Aires y hasta los 85 km). Recientemente –saturada de algún modo la zona norte- las urbanizaciones también se desarrollan en una proporción aún menor hacia el oeste, en Moreno, Gral. Rodríguez y Luján, y hacia el sur en Cañuelas, Ezeiza, Esteban Echeverría, Berazategui y La Plata.
Un informe elaborado en 2007 por la DPOUT
 de la Provincia de Buenos Aires, se destacan dos aspectos cruciales para entender un poco más las implicancias de la producción del suelo urbano bajo este formato de urbanizaciones cerradas. Por una parte el análisis de “consolidación” es decir la relación entre cantidad de lotes con construcciones y la cantidad de lotes aún vacantes; y por otra parte, el nivel de urbanizaciones que están aprobadas, lo que despeja que una buena cantidad de las urbanizaciones cerradas destinadas a población de altos ingresos, son clandestinas. Es decir en nada se diferencian –en términos de regularidad jurídica y dominial- con los asentamientos informales, los cuales se consideran formando parte del mercado informal del suelo urbano. 

MAPA 1: URBANIZACIONES CERRADAS EN LA RMBA. TOTAL Y PORCENTAJES POR ZONA GEOGRAFICA. 2006
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Fuente: Dirección provincial de Ordenamiento Urbano y territorial de la Provincia de Buenos Aires, 2006.

Respecto al nivel de consolidación de las urbanizaciones cerradas, se determina un  índice de ocupación, medido como el cociente entre el total de edificaciones y el total de lotes de una UC, lo cual permite apreciar el grado de ocupación de las parcelas. En el siguiente cuadro se realiza un agrupamiento de las 539 urbanizaciones por corona, lo que permite visualizar el nivel de consolidación por zonas geográficas. En el Cuadro 1 se muestra que existen 110.736 lotes de los cuáles el 57,6%, es decir 63.822 lotes, se encuentran ocupados.

Cuadro 1. Cantidad de lotes edificados en relación al total de lotes producidos en urbanizaciones cerradas en la RMBA, Año 2006

	CORONA
	TOTAL DE UC
	TOTAL LOTES
	TOTAL EDIFICADO
	TOTAL BALDÍO
	% OCUPACIÓN

	Tercera
	297
	52.456
	25.117
	27.339
	47,9

	Segunda
	187
	45.339
	27.315
	18.024
	60,2

	Primera
	55
	12.941
	11.390
	1.551
	88,0

	Total
	539
	110.736
	63.822
	46.914
	57,6


Fuente: Dirección Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial de la Provincia de Buenos Aires, 2006.

Finalmente en este Cuadro, se puede apreciar en los promedios por coronas geográficas, que la primera corona tiene un estadio de consolidación alto (88%), mientras que en la segunda la consolidación es media (60%) y en la tercera corona es inferior al mitad de la oferta (48%). 
4.2. La irregularidad-ilegalidad de las urbanizaciones cerradas

La irregularidad urbanística y jurídica de los barrios cerrados es notoria. Por una parte respecto a su aprobación formal y encuadre en la legislación provincial del uso del suelo y ordenamiento territorial (Decreto Ley 8912/77) como nuevo espacio residencial a incorporar; y por otra parte a causa de la condición jurídica de sus títulos, los cuales se consideran “imperfectos” por juristas y escribanos. 
Es decir, se podría afirmar que se trata de urbanizaciones cuasi clandestinas, pues, una gran cantidad (38%) de estas urbanizaciones no están aprobadas en la Provincia de Buenos Aires y los títulos que otorgan no se pueden considerar “perfectos”, porque utilizan forzadamente la ley de propiedad horizontal (13.512) para la subdivisión del suelo, asimilando parcelas a “unidades funcionales” y calles a “circulaciones internas o espacios comunes” y la ley de pre-horizontalidad (19.724), para la gestión anticipada de inmuebles a construirse, aplicándola a una función completamente diferente como la subdivisión del suelo . 

Respecto al estado de aprobación de las urbanizaciones cerradas en la RMBA, se detecta un importante número de emprendimientos que se comercializan las parcelas sin contar aún con su aprobación en el nivel provincial. Si se intenta evaluar en términos de porcentaje de irregularidad, es decir medido como el cociente entre el total de UC y el total de UC aprobadas, el citado informe consigna que sobre el total de 541 urbanizaciones analizadas 275 están aprobadas en la Provincia y 209 aún no, ello corresponde al 38% de ellas. 

Cabe aclarar que en este grupo se encuentran algunas urbanizaciones anteriores al Decreto Ley 8912. Esto queda claro cuando se consigna que en la primera corona (las urbanizaciones más antiguas) la aprobación es muy escasa (el 1%) en la segunda corona en cambio el porcentaje de aprobaciones crece al 35%, y en la tercera corona crece al 64%. 

Por ejemplo en el informe se consigna que los partidos que tienen la mayor cantidad de urbanizaciones cerradas sin aprobar son: Pilar (con 40,6%, es decir 54 sobre 113 urbanizaciones), Escobar(con 51,1%, es decir 23 sobre 22 urbanizaciones), La Plata (con 57,1%, es decir 12 sobre 9 urbanizaciones),  , Cañuelas  (con 64,3%, es decir con 9 sobre 14 urbanizaciones), Tigre (con 26,8% irregulares), San Miguel (con 76,5% irregulares), San Fernando (con 85,7% irregulares), Esteban Echeverría (con 47,8% irregulares), Ezeiza (con 40,0% irregulares), Berasategui (con 77,8% irregulares), e Ituzaingó.(con 66,7% irregulares),

Tanto en la proliferación como en la irregularidad de las urbanizaciones cerradas, tienen gran responsabilidad los gobiernos municipales de estos distritos, pues estas urbanizaciones –además de significar la radicación de sectores de altos ingresos y evitar que “lleguen más pobres” a sus municipios- traen aportes de recursos (por derechos de construcción y otras tasas) que resultan atractivos.   

MAPA 2: URBANIZACIONES CERRADAS EN LA REGION METROPOLITANA DE BUENOS AIRES (2007) (Localización en superficie real)
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Fuente: Dirección provincial de Ordenamiento Urbano y territorial de la Provincia de Buenos Aires, 2007.

4.3. El acceso al suelo de los sectores populares 
Como consecuencia de una política pública de ordenamiento territorial (El Decreto-Ley provincial Nº 8912 de 1977) provocará una escasez de oferta de suelo urbano, accesible para los sectores de ingresos medios y bajos, que no tendrá forma de ser compensada y variará definitivamente el modo de acceso a la ciudad de los sectores populares. Esto –que como antes mencionamos- se sentirá más de una década después, en los años ´90, y sobre todo eclosionará con la crisis que se produce a partir de las políticas económicas que abarca  desde 1997 hasta 2002. Esto se conjuga con la transformación social regresiva caracterizada por la casi total desaparición de la clase trabajadora (tal como antes se la conocía) donde la desindustrialización y los cambios en el mercado laboral llevaron a la pérdida, a la baja en la la calidad de sus empleos, a la precarización, a magros salarios y a un empobrecimiento general de los sectores del trabajo.
Esto tendrá directas manifestaciones en su dimensión territorial. Pues la pauperización de los sectores medios, y el empobrecimiento y caída en la indigencia de los sectores más bajos, se dará en un escenario donde habitar la RMBA se volvió progresivamente mucho más costoso. Por una parte, como consecuencia de la privatización de los servicios públicos (agua potable, gas, electricidad, telefonía) y el transporte público (ferrocarriles), que remercantilizaba insumos sociales básicos. Ello marcó el fin de las formas de salario indirecto, viabilizado mediante las clásicas figuras de Estado de Bienestar (subsidios a bienes colectivos de consumo) fue reemplazado en los ´90 –en el contexto de las políticas de ajuste estructural que daban cumplimiento a los preceptos del Consenso de Washington- por políticas basadas en programas focalizados. Diferentes trabajos realizados a fines de los ´90
 daban cuenta de la existencia de áreas urbanas donde muchas unidades domesticas no contaban con ingresos monetarios. 
En estos barrios se volvieron esenciales los programas sociales focalizados, lo que se ha caracterizado como “barrios bajo planes”
 son territorios donde se verifica la alta dependencia (con las consecuentes estrategias de la población para sobrevivir) en función del acceso a los recursos vitales. La pauperización progresiva de la población, se traducirá entonces en una cuestión esencialmente territorial. El acceso (en un sentido amplio) a la ciudad, se volverá progresivamente en la principal cuestión. Esta nueva dimensión de los procesos de reproducción social –ampliamente estudiada desde la sociología, la antropología y las ciencias políticas- lleva a resituar estos procesos en términos de derecho, el derecho a la ciudad. Cuestión que ya había abordado el fundante trabajo de Oszlak
. 

Este proceso que marca una profunda transformación en los modos de socialización y representación social en los barrios populares, vino incubándose en los `90, con la progresiva emergencia de una masa importante de población, que ya no tenía inserción en los trabajos formales, que accederá solo a empleos precarios, u ocupaciones en “changas” y trabajos esporádicos, y que crecientemente dependerá de las ayudas del Estado. Esto afectará la tradicionales formas identitarias de los sectores populares en relación al trabajo, construyéndose progresivamente nuevas identidades. Es decir la representación social, ya no estará dada por la pertenencia a un oficio, una especialidad, a su integración laboral e incluso sindical, propia de las “clases trabajadoras”, sino que ahora será territorial. Los habitantes de los barrios ya no canalizarían sus luchas por una mejor calidad de vida a través del sindicato (como lo hacían antes) en su condición de asalariados, mediante luchas por mejores sueldos y condiciones de trabajo. Sino que ahora –en tanto precarizados o desocupados- lo harían desde su representación territorial: el barrio. 

En los ´90, crecerían con mucha fuerza los movimientos de base territorial estrechamente asociados a las tomas de tierras, en varios distrito del Conurbano. Algunos ejemplos son los movimientos como la FTV (Federación de Tierra y Vivienda) nacidos de las míticas tomas de tierras en El Tambo (la Matanza) Las cuales en paralelo tendrían lugar junto a otras de Quilmes y Florencio Varela, donde se agregarían también el Movimiento de Trabajadores Desocupados Evita (MTD Evita), la Corriente Clasista y Combativa, y posteriormente escisiones de estos movimientos como Barrios de Pie y el Movimiento Territorial de Liberación. 
La original reivindicación territorial creció y hoy constituyen importantes referentes políticos, con el desarrollo de cooperativas de trabajo, comedores, guarderías y centros de capacitación. Además varias de estas organizaciones tuvieron una integración política a la CTA (Central de Trabajadores Argentinos) nucleamiento sindical que nace de los procesos de pauperización, ya no integrando a los trabajadores por su inserción laboral, es decir por sindicatos por rama, sino integrando a los trabajadores con un sentido clasista, tengan o no empleo formal. El modo de lucha de estos trabajadores sin trabajo ya no sería el paro, sino que se manifestarían sus reclamos mediante los “cortes de ruta”. Ello ocurría por ejemplo en la Ruta 3 de La Matanza, casi a diario, y en muchos otros centros urbanos del país. De aquí proviene también la denominación genérica de “piqueteros”. La reivindicación primaria de estas organizaciones, siempre fue la regularización dominial de las tierras ocupadas. 
En la etapa postcrisis 2001-2002, la abrupta salida de la “convertibilidad” provocará que el país recupere el crecimiento económico sostenido en cifras cercanas al 10% anual (de 2003 a 2007) merced a un aumento de exportaciones, el desarrollo agroindustrial, una reindustrialización de bienes intermedios y el desarrollo de una nueva andanada de actividades económicas de servicios. Ello, determina una lenta  recuperación laboral, con mejor calidad del trabajo e ingresos (en ciertas ramas) con mejoras en la educación y capacitación, y la mejora de las condiciones sociales de varios sectores. Pero la sociedad injusta que el largo período de decadencia que va de 1976 a 2001 había producido, aún cuesta revertir. 
Una de las explicaciones de esta dificultad tiene que ver con la dimensión territorial (la ciudad, el suelo urbano) lo cual es a nuestro entender determinante. Esto interpela en términos muy precisos a la política pública, particularmente a la política territorial.

Veamos un poco más en detalle esta afirmación. Se comprueba que el crecimiento económico trajo aparejado un crecimiento espectacular de los valores en el mercado inmobiliario
. Quizás como en décadas no se vio –ni siquiera en la primera mitad de los ´90 con la euforia de la convertibilidad- el valor del suelo urbano se había incrementado del modo que en estos años se dio, en todo el país, y que afecta de un modo particular a la RMBA. 
En este boom inmobiliario se conjugan diferentes factores directos e indirectos. Entre los indirectos se cuentan los procesos económicos y sociales propios de la globalización, que generan una demanda adicional de suelo urbano y bienes inmuebles. Por una parte el incremento de las actividades turísticas y de servicios culturales (y de su peso en la economía en general, producto de nuevas prácticas sociales) y por otra parte el incremento propio de la actividad económica donde se destacan los servicios y los productos relacionados con las nuevas formas de consumo.

Entre los factores directos, se cuentan las demandas propias de una economía industrial y comercial en crecimiento. También las demandas de los sectores medios y sobretodo de los sectores medios altos –en buena parte también inducido por los promotores- de nuevos productos residenciales, grandes devoradores de espacio (residencial), como vimos en el apartado anterior. 
Todo este proceso, coloca al suelo urbano disponible y al potencial por producir en función de esta dinámica del mercado. Particularmente en un marco de laissez faire urbanístico de los agentes económicos y operadores inmobiliarios. La especulación inmobiliaria es la regla de oro en un contexto donde el Estado vuelve a hacer obras públicas en gran escala, y no se pena la retención especulativa del suelo (por ej. Imposición sobre la vacancia), no se recuperan plusvalías (por ej. Imposición por mejoras); y no vale antes el interés público, sobre los intereses particulares en los beneficios que el proceso de urbanización trae aparejado.

En los últimos años se ha venido registrando un constante aumento del acceso a la ciudad a través del mercado informal del suelo urbano. Las formas claramente reconocibles que adopta el mercado informal son las villas y asentamientos. En el estudio que recientemente publicáramos desde INFOHABITAT
 de la Universidad Nacional de General Sarmiento, luego de analizar diferentes fuentes y lograr despejar en parte algunos de los componentes del subregistro del fenómeno de las villas y asentamientos, se llega una cifra de 819 villas y asentamientos para el AMBA
 las cuales ocupan una superficie de 6.484 hectáreas, y llegan a albergar a más de un millón de habitantes (estimativamente 1.065.884).
MAPA 3: ASENTAMIENTOS Y VILLAS EN REGIÓN METROPOLITANA DE BUENOS AIRES. 2006
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FUENTE: Equipo INFOHABITAT, 2007, Universidad Nacional de General Sarmiento.

Según los datos relevados en 2006 por INFOHABITAT, las dificultades en el acceso a suelo urbano de la población en el AMBA, se pueden comprobar comparando el crecimiento poblacional de los asentamientos y villas con el crecimiento poblacional de los 24 partidos del AMBA.  Si se tomas los últimos tres registros censales (1980, 1991, y 2001, y el registro de INFOHABITAT de 2006) la población en villas y asentamientos representaban el 4,1% del total de los 24 partidos en 1980, el 5,2% en 1991, el 6,9% en 2001 (donde se comprueba subregistro) y el 10,1% en 2006. 

Lo que en el estudio surge como evidencia, es que el crecimiento de la población en villas y asentamientos es mayor que el crecimiento de la población total de los partidos. Para la totalidad del período que se analizó (1980-2006) la población en villas y asentamientos creció en términos relativos un 220%, mientras la población de los 24 partidos creció un 35%. [ver página 105 y cuadros 8, 9 y 10 de Cravino M.C. (2008)]. 

En consecuencia, se puede afirmar que el acceso al suelo urbano por la vía de la informalidad esta siendo el principal modo de acceso a la vivienda y la ciudad, en los últimos años en la RMBA. 
La mejor demostración de ello es lo que se expresa en el Cuadro 10 de la página 109 del mismo estudio. En el período 1981-1991, 10 de cada 100 nuevos habitantes de los 24 partidos lo hacía a través de asentamientos informales. En el período 1991-2001, la relación llega a 26 de cada 100 nuevos habitantes. Pero en el período 2001 hasta 2006 el estudio muestra que de cada 100 nuevos habitantes, 60 lo hicieron a través de asentamientos informales. En este análisis si bien se estima que hubo un importante subregistro en el Censo de 2001 (por el modo en que se consideran los asentamientos y también por las circunstancias de toma de la muestra) esto no hace más que poner en dimensiones reales los procesos sociales en el territorio.
4.4. El problema habitacional de la Ciudad Autónoma de Buenos Aires

La Ciudad Autónoma de Buenos Aires (CABA) se viene manifestando lo que diferentes autoridades públicas, organismos defensores de derechos, organizaciones sociales y barriales estiman constituye un serio problema habitacional, que para muchos es histórico. Conflictos crecientes con alquileres, hoteles-pensión, inquilinatos, edificios tomados, problemas severos con viejos conjuntos habitacionales hechos por el Estado, crecimiento exponencial de las villas de emergencia, etc., constituyen la manifestación de una situación cuyos emergentes sensibles son, por una parte, la judicialización del problema de “habitar el centro de la metrópoli” que presenta el incremento sumamente crítico de los desalojos, y los conflictos entre habitantes (clases medias versus pobres, o pobres contra pobres) que conllevan desde la estigmatización preocupante hasta la criminalización de la pobreza. 
El problema habitacional de la CABA tiene algunas explicaciones posibles. 
En primer lugar, cabe aclarar que el aumento de déficit que se puede atribuir a las migraciones, no tendría una dimensión cuantitativa (como puede ocurrir en otros distritos de la RMBA) donde se suma el crecimiento vegetativo y migratorio. Por el contrario la CABA, mantiene la misma población desde los años ´40, e incluso en el último censo registro una pequeña pérdida de población. Es altamente probable que se haya venido dando una doble corriente migratoria (es decir elites hacia el periurbano y población de bajos ingresos hacia la CABA) lo cual haya alterado en parte la composición socio-económica de su población. 
Entonces que la siga teniendo los mismos 3 millones de habitantes desde 1940, significa que todo el crecimiento del parque habitacional desde entonces, que multiplicó varias veces la cantidad de unidades y su superficie, ha significado un incremento enorme de la superficie cubierta disponible por habitante en los sectores medios y altos residentes en la ciudad. La explicación demográfica de este fenómeno en el creciente envejecimiento de este sector de la población y en el cambio de las prácticas sociales y culturales, que los censos reflejan en el crecimiento de la cantidad de hogares con pocos miembros. Pero también tiene una explicación en el crecimiento de un mercado inmobiliario motorizado por la especulación en el marco de la concentración creciente de la riqueza en la CABA, lo que explica la existencia de un importante mercado de viviendas de 500m2 o mayores.

En segundo lugar se puede decir  –respecto a lo que se presume sobre distribución del ingreso- que hay dos fenómenos que pueden resultar concurrentes también. Uno, es el tradicional envejecimiento de la población en promedio (característico de las áreas centrales de las ciudades) y el otro proceso, es que estos sectores (en su mayoría jubilados) se sumen a otros sectores (fundamentalmente trabajadores) que han registrado una importante pérdida de poder adquisitivo en los últimos 25 años. Situación particularmente crítica desde mediados de los ´90, y que no se ha revertido en años recientes. Ello, acarrearía ´como consecuencia un aumento de los denominados nuevos pobres. Lo cual se traduce en población con escasez de ingresos monetarios para afrontar el costo de vivir en la ciudad (en el centro de la RMBA). Ellos es crítico en dos dimensiones: Por una parte para los propietarios (habría que conocer el volumen de pérdida de viviendas que se ha registrado por ejecuciones de deudores de expensas) y por otra parte para los que alquilan viviendas (donde debe darse una trayectoria descendente en la calidad y localización de las viviendas a las que se ha podido acceder).  

Otro proceso concurrente, es que a un escenario socio-demográfico como el descripto, se le agrega a partir de 2003 un alza exponencial de los valores del mercado del suelo y llegada de inversores y nuevos habitantes de altos ingresos en barrios tradicionales. Con nuevos productos inmobiliarios que demandan muchos más metros cuadrados y símbolos de estatus, se provocan procesos de gentrificación en barrios tradicionales que por décadas habían pertenecido a sectores trabajadores, de ingresos medios bajos y también albergado el mercado informal de la vivienda (casas ocupadas, inquilinatos, hoteles pensión, etc.) donde habitaban los de más bajos ingresos. En esos mismos barrios también ocurre que la inversión privada en nuevos usos comerciales y residenciales destinados al consumo diferenciado, está siendo también una gran devoradora de metros cuadrados del espacio residencial que antes poseían o accedían los sectores sociales más bajos.  

En tercer lugar, parece ser concurrente con ello que -en una medida difícil de cuantificar- tenga lugar una mayor competencia entre demandantes de viviendas. Particularmente de parte de jóvenes con empleo en el sector servicios (financiero, comercial y comunicaciones) que obedeciendo a nuevos patrones de vida y de consumo demanden viviendas –que ante la falta de crédito se orienta primordialmente al alquiler- en áreas bien localizadas y/o contribuyan a los procesos de gentrificación. 

Esta dinámica del mercado de bienes raíces explica el desarrollo en los últimos años de una burbuja especulativa, particularmente de propiedades del segmento de precios más elevados 
 lo cual tracciona al resto de los precios del mercado inmobiliario de la CABA y los sectores mas valorizados de la RMBA, precios que se elevan fuera del alcance del poder adquisitivo del salario medio. Ello repercute directamente en una simultánea suba de los alquileres (cuyo valor los agentes del mercado determina como función directa del valor de mercado de la propiedad) y un alejamiento de la posibilidad de adquisición de la vivienda en propiedad por parte del sector medio asalariado de la CABA, determinándose así una situación de relativa penuria de vivienda de este sector.
Ello tiene lugar en un contexto de falta de oferta de crédito hipotecario de largo plazo, accesible para los asalariados. Las condiciones bancarias determinan que solo podrían acceder al crédito los sectores de altos ingresos (el 20% de la población). En los hechos el crédito para ese sector es en gran parte asumidos por los propios promotores inmobiliarios. 

En términos socio-demográficos, como antes mencionamos, se comprueba que tiene lugar la radicación adicional de hogares que se asientan en la ciudad con el objeto de vivir cerca de su lugar de trabajo o de su medio de subsistencia. Muchos de ellos provienen del Conurbano y muchos otros de países limítrofes Sin duda impulsa este proceso la creciente prosperidad del sector de hogares con mayores ingresos de la ciudad, el crecimiento del sector servicios y del turismo, lo que genera mayores posibilidades de empleo en el sector servicios y en la construcción para los trabajadores de menor nivel de calificación laboral.
Por lo tanto el acceso a la ciudad –y en consecuencia a los servicios habitacionales- solo es posible para una gran parte de la población, en un amplio abanico de posibilidades y submercados en el denominado sector informal. El cual, en algunas franjas –y en algunos submercados- interactúa en la formación del precio con el formal
. Este sector abarca desde los alquileres no regulados y el sistema de venta de garantías, alquileres de cuartos en hoteles pensión, inquilinatos, o casas y/o edificios tomados, de cuartos en villas. También abarca la venta de tierras y viviendas en villas (tradicionales o en formación), la ocupación de espacios no aptos para el asentamiento (bajo autopistas, vías férreas, márgenes de ríos, basurales, etc.). También forman parte del mercado informal muchos departamentos de los conjuntos habitacionales construidos por el Estado, tanto sea en alquiler como en venta.  

5. La política pública
El proceso que tratamos en esta ponencia, relata la dinámica particular del proceso residencial en la Región Metropolitana de Buenos Aires. Este breve recorrido tratando de analizar la imbricación de los tres procesos emergentes (crecimiento de barrios cerrados - crecimiento de villas y asentamientos - aumento de la escasez de vivienda) podemos sintetizarlo mediante las cifras que muestra el Cuadro 2, sobre la apropiación de espacio por habitante (en este caso el dato es por hogares).

Cuadro 2: Relación habitantes-superficie ocupada en barrios cerrados, villas y asentamientos y en la Ciudad Autónoma de Buenos Aires. 

	UNIDAD
	HOGARES
	SUPERFICIE
	RELACION (hogares/has)

	Barrios Cerrados (1)
	110.736 (potencial) (2)
	36.000 has.
	3,07

	Villas y Asentamientos (3)
	220.000 (estimado)
	6.484 has.
	33.92

	Ciudad Autónoma de Buenos Aires (4)
	1.024.540
	20.000 has.
	51,22


Referencias:

(1) Dirección Provincial de Ordenamiento Urbano, Provincia de Buenos Aires.

(2) Se estima un hogar por lote y esta es la cifra total de lotes producidos hasta fines de 2007. En ese momento se encontraban 63.000 hogares habitando urbanizaciones cerradas y el resto de los lotes permanecían en oferta.
(3) INFOHABITAT, [Cravino M. C. (2008)]

(4) INDEC, Censo Nacional de Población y Vivienda 2001
Entonces, si nos preguntamos qué lugar le cabe a la política pública en ello, la respuesta sin duda es que no se trata de una omisión, un desentendimiento, una falta de política… todo lo contrario, en gran medida el estado es el gran responsable en ello, interactuando constantemente con los actores del mercado, al definir que privilegia y como distribuye la riqueza de la producción social de la ciudad. 
Focalizamos el análisis que sigue en tres aspectos de la política. a) La política en relación al desarrollo urbano, b) la política habitacional (construcción de viviendas y alquileres) y c) las acciones judiciales del Estado.
5.1. La política urbana en la RMBA

La política urbana se basa en dos premisas que parten de la protección a ultranza del derecho de propiedad. Por una parte la asociación del derecho de propiedad con el derecho de desarrollar y/o construir en detrimento del bien común y las restricciones propias de la función social de la propiedad; y por otra parte la asociación del derecho de propiedad con el derecho a percibir las plusvalías que valorizan el suelo urbano, particularmente aquellas vinculadas a las acciones públicas. Está naturalizado que al Estado le corresponde hacer obras que valorizan suelo privado, por lo que es ampliamente resistido el desarrollo de instrumentos de captación de plusvalías.
Ello en buena medida se debe a que en Argentina la tierra cumplió un papel preponderante en la formación de la riqueza de los sectores dominantes, así como también lo ha venido haciendo en la formación de una cultura patrimonialista de toda la Sociedad, de un modo que hasta trasciende la relación propiedad-seguridad. 
Esta es la razón por la cual se acepta sin discusión que las ciudades se produzcan como resultado de un extendido proceso de especulación del suelo en el crecimiento urbano. Cuando existen instrumentos de planificación, estos son formales y con pocas relaciones con otros instrumentos de políticas urbanas que permitan un freno a una especulación y apropiación diferencial de la renta urbana, que sin duda constituye la base de la creciente segregación socio espacial de nuestras ciudades. El alza especulativa del precio del suelo urbano -como vimos en la RMBA
- provoca una relación profundamente desigual en el acceso a la ciudad y en el uso y apropiación del espacio urbano, lo cual desplaza a los sectores populares -y a las posibilidades de construcción de viviendas públicas- hacia localizaciones distantes y segregadas. La tendencia a la multiplicación de ciudades cada vez más fragmentadas también se compone de una auto-segregación de las elites y el aislamiento de los pobres (estigmatizados crecientemente como “clases peligrosas”) lo que acentúa la tendencia a la multifragmentación con fuertes contrastes socio-espaciales.
Otra cuestión concomitante es la gobernabilidad del territorio. Este proceso viene demostrando a raíz de la escalada de los conflictos en el territorio, que nuestras ciudades son progresivamente más caras (sobre todo en termino de eficiencia y distribución de los recursos) y por sumatoria mucho más difíciles de gobernar. Producir suelo urbano con infraestructuras apropiadas es muy costoso. En parte porque la tierra ambientalmente apropiada es progresivamente escasa y, en parte porque ha tenido lugar un proceso de concentración (a causa de su privatización y monopolio) de los operadores de servicios básicos. Ello vuelve más compleja la administración de las ciudades gobernadas por los patrones de exclusión en la lógica del mercado. En la Región Metropolitana de Buenos Aires, existen tres municipios que se han propuesto desarrollar una política que reequilibre estos procesos en sus distritos –en la medida de lo posible, ya que la dinámica metropolitana los excede- con un éxito relativo, pero con un gran valor como ejemplo. Ellos son Moreno, San Fernando y Morón.
En un marco donde se tiene que el acceso a la ciudad por la vía del mercado formal, se limita solo a los sectores sociales medios-altos y altos, donde las clases medias, en gran medida se sostienen por los legados familiares y en parte, como producto de la pauperización caen con los sectores de bajos ingresos, lleva a que se extienda enormemente el mercado informal como el modo casi excluyente de acceso al suelo urbano. Mercado que para los sectores más pobres presenta ofertas de suelo en zonas de riesgo ambiental, insalubres o inadecuadas para el asentamiento, convirtiéndose en un círculo vicioso, donde la persistente informalidad de los mercados del suelo es, al mismo tiempo, causa y efecto de la pobreza.
La política pública llevada a cabo en relación al hábitat, lejos está de remediar ello. Por el contrario, por estar inmersa en esta lógica contribuye a favorecer la especulación del suelo, la segregación residencial y la estigmatización e insuficiente en la protección de derechos de la población.
5.2. La política habitacional en la RMBA

En la coyuntura de salida de la crisis económica de 2001-2002, en un marco de duros indicadores sociales [con 54% de la población bajo línea de pobreza, con niveles records de desempleo, y precariedad laboral] el estado lanza una política de obras públicas tipo neo-keynesiano, la cual incluía un importante programa de construcción de viviendas sociales. Programas diseñados con la triple finalidad de: a) movilizar la economía a partir del rol dinamizador del la obra pública, b) la capacidad de generar empleo genuino
, y c) la movilización del mercado de la construcción y el sector proveedor de materiales. Estos objetivos iniciales así como la centralidad en las definiciones y gestión en los niveles más altos del gobierno, en esta etapa de la política, constituyeron los factores que quiebran lo acontecido en años anteriores en relación al FONAVI, en términos de política de estado, para instaurar una política de gobierno, llamativamente discrecional, de modo que se conjugarán  los propósitos de reactivación económica con los de acumulación política en el territorio.
El sistema de cupos de inversión en el territorio es la clave de la asignación de recursos y la capacidad de formulación de proyectos de los municipios será la clave en la RMBA. Ello, desata una fiebre en la gestión territorial de la misma en 2005 y 2006. Una cuestión será determinante en relación a los complejos procesos en la RMBA, que estamos analizando: La  construcción masiva de viviendas (sin otras disposiciones de política pública) tiene dificultades para construir ciudad, y muy particularmente para revertir las tendencias hacia la segregación y la inequidad territorial. 
El Programa Federal I (2005-2006) se propuso construir en la RMBA más de 40.000 viviendas (más de lo que había construido en los últimos 25 años). Ello inmediatamente pudo asegurar resultados en el campo empresarial, en materia de crecimiento del empleo formal, y en términos de acumulación política, obviamente. Pero, se presentaron enormes dificultades con el mercado del suelo. Se presentó un escenario de escasez de tierras disponibles y/o accesibles para las nuevas viviendas, lo cual tuvo dos consecuencias, se favoreció la especulación, transfiriendo rentas extraordinarias a los privados, y no se pudo ejercer un mayor control sobre el proceso de urbanización. 
El programa Federal I, tuvo dos formas de desempeño dominantes en la RMBA para resolver el problema del suelo disponible. Una versión es la que se dio en los municipios de la Primera Corona, que fue construir las viviendas en las tierras que ocupan las grandes villas. Esto tuvo como resultado la urbanización de varias villas, con un balance dispar: en muchos municipios se generaron proyectos interesantes (Avellaneda, Morón, La Matanza, San Fernando, y en parte Vicente López) y en otros los proyectos profundizaron procesos de segregación residencial y/o la expulsión parcial de pobladores (como la famosa “operación abanico” de San Isidro, o la compleja resolución de algunos barrios de Lomas de Zamora, entre otros). En el Subprograma de Villas y Asentamientos existe una excepción notable. Se desarrolló una urbanización cerrada de 700 viviendas en el Municipio de Tres de Febrero (Primera Corona) con una inversión pública de 15 millones de dólares, que fue comercializado (abonando un valor extra) por la empresa constructora
. Es decir se trata de vivienda pública que no tiene una asignación social.
La otra forma de resolución del problema del suelo, es decir de la escasez creada por la especulación y la anomia estatal, fue resuelta mediante el procedimiento en el cual las empresas licitan proponiendo el suelo donde construirán las viviendas. Es decir se abre la posibilidad que las empresas además del precio, presenten el proyecto urbano y el suelo donde se asentarán las viviendas. Esta modalidad denominada (TPU
) se concentró fundamentalmente (con gran lógica por la disponibilidad de grandes parcelas) en algunos partidos de la Segunda Corona y varios de la Tercera Corona de la RMBA. Aquí se generó una oferta de suelo principalmente retenido especulativamente “en engorde” por empresas asociadas a desarrolladores. Incluso se oferto suelo en el que se esperaba desarrollar urbanizaciones cerradas. Ello tuvo claramente dos causas: por una parte el estado pagó bien el suelo, por lo que fue un redituable negocio “vender” esa tierra en bloque (frente a una expectativa de realizar su valor invirtiendo y vendiendo progresivamente)
. Por otra parte, muchas empresas aprovecharon la posibilidad de la inversión pública, colocando una parte de las parcelas que poseían en el programa, para que la llegada de las infraestructuras (a cargo del Estado) valorice los terrenos adyacentes
.
La ejecución de una política pública de vivienda no acompañada de disposiciones apropiadas (al interés social) en materia de política urbana, revela en estas sucintas ilustraciones el modo en que estas acciones se conjugan con los procesos que antes mencionamos en el territorio. Por ejemplo si se observa en el plano social, se descubre que las nuevas viviendas, según la localización y/o involucramiento de la población en la concepción del nuevo barrio, en muchos casos contribuyen a agravar el conflicto social. Ya sea porque constituyen un bien en disputa, como lo ejemplifican recurrentes ocupaciones (o vandalismo) en viviendas de programas públicos listas a ser entregadas a destinatarios previamente acordados, que son ocupadas por otros pobladores vecinos (también demandantes de viviendas) lo cual ocasiona serios conflictos barriales. O bien, ya sea porque la nueva localización y vivienda, entorpece las relaciones laborales o productivas de los pobladores o no aprovechan otros recursos de estos, y los adjudicatarios no las quieren, y por lo general las revenden a precios muy bajos en el mercado informal. 
5.3. La otra política del Estado: Poder Judicial y Bienes del Estado en la CABA
La intervención del Poder Judicial en la problemática urbana, particularmente en defensa de los intereses vinculados a la gestión y administración privada de la propiedad inmueble, ha tenido un incremento exponencial en los últimos cinco años. Ello tiene una estrecha relación con el boom del mercado inmobiliario que mencionamos en este trabajo. Los propietarios de propiedades que tenían conflictos judiciales, usurpadas y con litigios no judiciales, apelan a un conjunto de figuras para lograr resoluciones expresas y recuperar tales propiedades para realizar su valor, que en algunas áreas estratégicas pasaron en poco tiempo a triplicar su valor de mercado. Este proceso tiene lugar en el conjunto de la región metropolitana. En las áreas más densas (CABA y centros de los distritos metropolitanos) con los inmuebles antiguos y abandonados y en las áreas menos densas y partidos de la primera y segunda corona, con los terrenos ocupados, buena parte de ellos con villas y asentamientos.

Sobre estas situaciones no existe una información muy precisa, pero sobre la CABA existe un reciente informe de la Defensoría del Pueblo de la Ciudad de Buenos Aires
, donde en su apartado titulado “el incremento de los desalojos en la Ciudad”, al indagar sobre la “crisis habitacional en la CABA” sitúa a los desalojos como el termómetro más sensible.
Según consigna este informe las causas ingresadas a la Justicia Nacional, radicadas en la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, durante el ejercicio 2006, en concepto de desalojo –por falta de pago, por vencimiento de contrato, comodato, intrusos y otras causales- ascendieron a cuatro mil ochocientas treinta y tres (4.833). El informe si bien no precisa la cantidad de familias demandadas, estima que ello ascendería a no menos de diecinueve mil (19.000) personas se sumaron durante el año 2006 al universo de familias en emergencia habitacional
 Las sentencias firmes de desalojo fueron en 2006 mil novecientos setenta y seis (1976) 
El Gobierno de la CABA, a su vez aborda la emergencia habitacional a través del Programa de Atención a Familias en Situación de Calle, que depende del Ministerio de Derechos Humanos y Sociales. Dicho programa asiste con un subsidio a aquellos hogares que se encuentren en inminente situación de desamparo habitacional, o se hallen transitoriamente sin vivienda o refugio por causa de desalojo. El subsidio es de $ 2.700 por 6 meses por familia, es decir un muy pequeño monto ($450 por mes) cuyo valor no alcanza a cubrir la mitad de un alquiler de un cuarto en el mercado informal.
 Ahora, el análisis de las prestaciones otorgadas en el marco de dicho programa, aporta otra aproximación a la magnitud que presenta la emergencia en la Ciudad. Debe aclararse que el universo analizado no agota el total de familias en situación de desalojo toda vez que la población objetivo del programa que se analiza está integrado por aquellos hogares en situación de desalojo “cuyos ingresos resulten menores al monto resultante del índice correspondiente a la canasta básica alimentaria, elaborada mensualmente por el INDEC (art. 11º, inc. c)”. Entonces esta población constituye apenas un segmento del universo total de hogares en emergencia habitacional, pero sus tendencias y proyecciones son cruciales para trazar la tendencia y magnitud de este proceso. 
El Programa de Atención a Familias en Situación de Calle, durante el ejercicio 2006 atendió a cuatro mil ciento cuarenta y seis (4.146) hogares en emergencia habitacional. Pero, ello se repartió en 1.116 familias en el primer semestre y 3.040 familias en el segundo. Es decir, la cantidad de hogares que quedaron en situación de calle y tramitaron un subsidio habitacional para afrontar el pago de un hotel o una vivienda transitoria se incrementó entre el primer y el segundo semestre del año 2006 en un 274 %.
A principios de 2007 la situación analizada no registró mejoras en el primer semestre, donde la cantidad de hogares en situación de calle asistidas por el Programa ascendieron a tres mil seiscientos cincuenta y siete  (3.657), es decir que, en apenas un semestre del año se atendió casi la misma cantidad de hogares que en todo el ejercicio precedente lo que nos permite alcanzar una idea acabada de la magnitud y la proyección del fenómeno, que comparado con el mismo período del año anterior, registro alcanza una variación del 330 %.
Este análisis constituye apenas un pequeño muestreo del problema, cuyas dimensiones son muy superiores. Lo que la Defensoría del Pueblo de la Ciudad califica como “desamparo al que se encuentra expuesto este universo poblacional” y dado que se halla en constante crecimiento, motivó una presentación de la Defensoría ante el Cuerpo Legislativo local de un proyecto de Declaración de emergencia habitacional. Los debates van en torno a cambios en los procedimientos –en resguardo de derechos- hasta quienes impulsan la suspensión de los desalojos.
La “otra cara del Estado” no solo es el Poder Judicial. En este contexto social crítico cobran importancia, el hecho de que algunos de los desalojos recientemente ejecutados o en agenda futura corresponden a predios de propiedad del Estado Nacional. En muchos de ellos hay grandes grupos de familias (en 2007 se desalojaron más de cuatrocientas familias alojadas en un predio ubicado frente a la Estación del tren Buenos Aires, de la ex línea Belgrano Sur.  El predio estaba afectado al Organismo Nacional de Administración de Bienes del Estado (ONABE). 
Este organismo es el propietario de otros predios (por ejemplo uno lindante con la villa 21.24, de Barracas) en el que habitan más de cien (100) grupos familiares de escasos recursos que son objeto de una acción de desalojo en trámite. Según la consigna el informe: “Estas familias, amenazadas con el desahucio, vivían mayoritariamente en la villa 21.24, asentamiento que, al igual que otras villas de la ciudad, ha sufrido un crecimiento demográfico exponencial en los últimos años. Este crecimiento desmedido –que en dos décadas acumuló una variación del 800%- determinó un proceso de densificación poblacional que importó una expansión en altura –con casas de dos, tres y cuatro pisos- y hacia los predios aledaños. De concretarse el lanzamiento, es probable que estas familias no reciban siquiera un subsidio habitacional toda vez que, como consecuencia de la envergadura que presenta la emergencia en la Ciudad el Programa de Asistencia a Familias en Situación de Calle ya ejecutó casi completamente las partidas presupuestarias afectadas para el presente ejercicio”. El informe agrega: “Igual suerte correrán las más de sesenta (60) familias alojadas en el inmueble –también de propiedad del Estado Nacional- ubicado en la calle Solis 693, de esta Ciudad, que se encuentra afectado a la Administración Nacional de Seguridad Social.”  
Comentarios finales
Como afirmamos en esta ponencia, este proceso marca la deconstrucción de una ciudad que posibilitaba mejores procesos de integración social urbana que en la actualidad. Ello, sin duda fue otro tiempo, que se correspondía con valores asociados al trabajo, las posibilidades de progreso económico y social, relacionado con fuertes instituciones públicas, y el soporte del Estado con un sistema de seguridad social y una extendida educación.

Esa realidad ha desaparecido luego de tres décadas de profundas crisis, y ya no puede reconstruirse, y no tiene sentido, pues las condiciones han cambiado y sería infructuoso y un retroceso hacerlo. Entonces… ¿Cuál es el debate sobre una región metropolitana como la de Buenos Aires hoy? ¿Cuáles son los elementos centrales en la agenda o la cuestión central a considerar?
Sin duda los debates que en ámbitos académicos, de gestión urbana y de trabajo con las poblaciones, a partir del hecho que reconocemos que nuestras ciudades son crecientemente injustas, estamos inevitablemente tendiendo a abordarlas desde la perspectiva de derechos. En ese caso… ¿qué necesitamos instalar en el debate? ¿que necesitamos desarrollar como conocimiento?

Los debates avanzan en relación al derecho a la ciudad y el impulso de procesos de reforma urbana, donde se promueve un nuevo orden urbanístico y jurídico respecto a la función social de la ciudad y la propiedad. Se trata que el problema de nuestras ciudades no sea visto como debilidad o falta de planeamiento, sino que el actual orden tiene una concepción elitista y excluyente de las políticas y del urbanismo. 
A continuación de ello, se considera fundamental establecer claramente que cuando trabajamos a partir de una concepción de derecho, del derecho a la ciudad, lo hacemos sobre el presupuesto que la ciudad es el fruto del trabajo colectivo de una sociedad. Que en ella está materializada la historia colectiva de un pueblo, sus relaciones sociales, políticas, económicas y religiosas. Que en consecuencia, se vuelve imprescindible que cualquier política urbana tenga como principio fundamental el reparto equitativo de los costos y de los beneficios que se producen como resultado de ese trabajo colectivo durante el proceso de desarrollo urbano. 
Esto implica una real democratización del acceso al suelo urbano. Por ello, las políticas urbanas deben garantizar el derecho de todos a gozar de la ciudad, es decir, no sólo a una vivienda adecuada, sino también a las infraestructuras, los equipamientos, los espacios verdes, la accesibilidad al trabajo, a la educación, a la cultura, a la recreación. 
Ello inevitablemente demanda la comprensión de los alcances específicos –operativos- de la noción de “función social de la propiedad”. Es importante entender que la función social es un elemento constitutivo de la esencia misma de la propiedad y no algo externo. De esta forma la propiedad deja de ser un derecho absoluto y se convierte en un derecho – deber. Pues la propiedad urbana cumple su función social cuando a partir de las exigencias de las políticas del desarrollo urbano contribuye a dar respuesta a las necesidades de los ciudadanos en cuanto a la calidad de vida, a la justicia social y al desenvolvimiento de las actividades económicas. 
Los espacios y bienes públicos y privados de la ciudad y de los ciudadanos deben ser utilizados priorizando el interés social, cultural y ambiental. En la formulación e implementación de las políticas urbanas debe prevalecer el interés social y cultural por sobre el derecho individual de propiedad. 

Ello, conduce a intentar revertir la tendencia preponderante en la gestión de la ciudad, que va configurando dos mundos paralelos. Por una parte existe una ciudad con planificación estratégica y procesos de participación, con inversiones públicas y calidad en los servicios que aseguran su competitividad, que cuando lo público no llega, se compensa con servicios privados. Esta ciudad está compuesta por “ciudadanos” poseedores de derechos y cultores de valores exitistas y de competitividad. En cambio la otra es una ciudad “peligrosa” donde el Estado opera primariamente para asegurar la gobernabilidad, la contención del estallido o la protesta, es la ciudad de la estigmatización y de las políticas focalizadas, es la ciudad del manejo clientelar de los recursos, y el condicionamiento de la ayuda para los desplazados por el mercado.
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� Este trabajo es una versión revisada de la ponencia titulada “La ciudad injusta. La política pública y las transformaciones residenciales en el Area Metropolitana de Buenos Aires”, presentada en el 53° Congreso Internacional de Americanistas, realizado en la Ciudad de México, el de julio de 2009, en el Simposio “Transformaciones socio territoriales


� Profesor e investigador de la Universidad Nacional de General Sarmiento, Buenos Aires, Argentina


� Nos referimos al grupo de trabajos que van desde los escritos de Horacio Torres, de Nora Clichevsky, Hilda Herzer, Marie F. Prêvot Schapira, entre otros, hasta los más recientes de autores como Mignaqui, Svampa, Cicollela, Lombardo, entre otros. 


� Nos referimos a los municipios de Vicente López, San Isidro y San Fernando (al norte), San Martin, Tres de Febrero y Morón (al noroeste), La Matanza y lomas de Zamora al suroeste y Avellaneda, Lanús y Quilmes (al sur).


�  Conferencia pronunciada en las Jornadas “Acceso a la ciudad” (UNGS, mayo 2008)


� Nos referimos a la denominación usual de Índice de Nivel Socioeconómico (NSE) que utilizan las consultoras de opinión pública y mercado en nuestro país (y otros de América Latina) para representar la estratificación socioeconómica de la población (basado en nivel educativo y ocupación del principal sostén del hogar, patrimonio del mismo y acceso a servicios y consumos. Este índice se organiza en una escala de siete niveles: A y B (nivel alto), C1 (Nivel medio alto), C2 (nivel medio-medio), C3 (nivel medio-bajo), D y E (nivel bajo).


� Según estimó la SEPLADE (Secretaria de Planeamiento y Desarrollo Económico de la Provincia de Buenos Aires, respecto al despropósito de los loteos, en la RMBA (en 1980) existía un 50% de lotes vacantes.


� Una definiciones de urban sprawl: “Es el fenómeno que ocurre cuando las ciudades se expanden consumiendo tierra y recursos de las áreas circundantes. Es usualmente caracterizado por la dependencia del transporte por automóvil incrementando la construcción de viviendas y comercios e incrementando la polución del aíre y el agua.” (� HYPERLINK "http://earth911.com" �http://earth911.com�). Otra definición de urban sprawl: “la descentralización del corazón urbano hacia la extensión ilimitada y el desarrollo disperso, mas allá de la frontera urbana donde la baja densidad residencial y comercial exacerba la fragmentación y el control del uso del suelo, también el consumo de los recursos y el suelo mas allá de lo necesario generando un desarrollo costoso que subutiliza la infraestructura existente.” (www.smarte.org)


�  Versión en español del término “gentrification” que significa la renovación de un área urbana mediante el reemplazo de un sector social por otro de mayor poder adquisitivo. Esto en la mayoría de los casos es provocado por el sector inmobiliario. Es el caso de Palermo y otros Barrios en Buenos Aires. Ver también en Herzer H. (Org.) (2008) 


�  Existe un amplio consenso sobre esta crisis, pues en 2008, tanto la Defensoría del Pueblo de la CABA, algunos jueces, como su Legislatura, se han referido a ello expresamente en informes, fallos judiciales y ordenanzas.


� Ver en Fernández Wagner R. (2003) 


� Informe: “Evolución y perspectivas de las urbanizaciones cerradas en la provincia de Buenos Aires”. DPOUT: Dirección Provincial de Ordenamiento Urbano y Territorial-Subsecretaría de Urbanismo y Vivienda–Ministerio de Infraestructura, Vivienda y Servicios Públicos. Gobierno de la provincia de Buenos Aires, 2007.


� Ver en Federico Sabaté, Alberto (Coord.) 2002, “Economía y Sociedad en la Región Metropolitana de Buenos Aires en el contexto de la reestructuración de los ´90”; UNGS-Ediciones Al Margen, Buenos Aires.


� Como claramente expresara el trabajo de: Cravino M. C.; Fournier M.; Neufeld M. R.; y Soldano D. “Sociabilidad y micropolítica en un barrio bajo planes” publicado en Andrenacci L. (2002) (Org.) “Cuestión social y política social en el Gran Buenos Aires”; UNGS-Ediciones Al Margen, Buenos Aires.


� Ver en Oszlak, Oscar (1991)


�  Por ejemplo el valor promedio por m2 de un lote en la Ciudad Autónoma de Buenos Aires, en diciembre de 2001 (previo a la devaluación) era de 550 u$a/m2; en 2002 alcanza su punto más bajo en 220 u$a/m2; para luego trepar sin detenerse hasta llegar a fines de 2007 a más de 1.050 u$a/m2. Curiosamente en 2008, cuando el crecimiento económico, afectado por la crisis mundial comienza a ser menor, el valor del suelo no desciende.


� Ver en Cravino M. C. (Org.) (2008) 


� AMBA Área Metropolitana de Buenos Aires, que comprende a la CABA y los 24 distritos de primera y segunda corona. Otras definiciones como RMBA Región Metropolitana de Buenos Aires, agrega la tercera corona, con lo que se llega a 40 municipios en total.


� Por ejemplo para los desarrolladores inmobiliarios las torres constituyen el “producto” equivalente a los barrios cerrados. Constituyen un enclave relativamente aislado -de hecho les llaman “countries en altura”- que está dirigido al mismo consumidor, también con el concepto de unidades funcionales y servicios comunes centralizados.


� Supuestamente ligado a la presencia de inversores del exterior, pero motorizado más probablemente por inversión del excedente de las ganancias extraordinarias de los sectores beneficiados por la política económica de los últimos seis años.


� Por ejemplo, el salario mínimo de un trabajador está fijado en $1.240 (Dic.08), el de una empleada doméstica oscila entre $1.150 y $ 1.370. Quienes tienen ingresos suficientes para afrontar un alquiler en el mercado formal pero no cuentan con garantes solventes, suelen pagar un precio más elevado en el mercado informal. Un departamento de un ambiente en el mercado formal (con demanda de garantías.) oscila desde los $ 800 a $1.200. Una habitación con baño compartido en Almagro cuesta $1.000, Una habitación con baño en el centro cuesta hasta $1.400 mensuales. En muchos de estos casos se trata de viejas casas o edificios, muchos de ellos intrusados y con desalojos latentes.


� Los aumentos en los precios del suelo asociados al crecimiento de la economía en los últimos cinco años, demuestran que la tierra es la única mercancía que se comercializa en el mercado que ha recuperado y sobrepasado sus precios en dólares anteriores a la devaluación de 2002.


� El sector construcción es un gran generador de empleo. Se calcula que en las viviendas por cooperativas por cada vivienda que se construye hay 3 empleos implicados, así como que por cada empleo directo en la obra se generan otros dos indirectos en el sector proveedor de insumos y servicios asociados.





� Este es el caso del barrio “Altos de Podestá, construido además en terrenos del Ejercito Argentino.


�  TPU significa Tierra y Proyecto Urbano.


� Por ejemplo éste fue el caso del barrio TPU desarrollado por Casa Nine en Moreno.


�  Por ejemplo este fue el caso del Proyecto Los Mirasoles del Monte Grande (en Esteban Echeverría) desarrollo residencial de la empresa Conurban (Grupo Macri)


�  Cuyo título es: “Los desalojos y la emergencia habitacional en la Ciudad de Buenos Aires”


� La estimación se obtiene de computar un solo grupo familiar –integrado por cuatro personas-  por causa de desalojo iniciada. Este valor es meramente aproximado toda vez que, de un total de 87 juicios con sentencia firme de lanzamiento informados por la Justicia al Programa de Atención a Familias en Situación de Calle, el 57% de las causas afecta, cada una de ellas, a más de diez (10) grupos familiares. 


�  Este valor es de 2006, en 2008 esta ayuda semestral se incremento a $4.200.
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