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Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas.
Universidad Nacional de Rio Negro. Centro Interdisciplinario de
Estudios sobre Territorio, Economia y Sociedad.
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Objetivo

Hacer un balance critico de la creacion y aplicacion de instrumentos de
gestion de suelo urbano, en particular haciendo hincapié en las
condiciones de acceso al habitat para sectores populares y medios.

Recuperar en las conclusiones elementos que han aparecido en las
exposiciones del congreso.

CONGRESO NACIONED Organiza Apoya

CONICET CONICET

Tusematn e micrm
[




.- Bariloche es una ciudad intermedia,
de alrededor de 140 mil habitantes,
ubicada en la region andina de la
Norpatagonia argentina.

ARAGENTIMA

Fuente: nahuelhuapi.gov.ar
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Bisapta  fariue Nacons Esta rodeada por el Parque Nacional
Nahuel Huapi.

El crecimiento demografico fue muy
acelerado desde la década de 1960
y, sl bien se ha desacelerado a partir
de los 2000, sigue por encima de la
media provincial y nacional.
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Fuente: Elaboracidn propia a partir de imagen Google Satelital. : i
Capas Municipalidad de Bariloche y Catastro Provincia de Rio Negro. Fuente G ueva ra' Wa I Iace' M d rlgo y

Bariloche y su insercion territorial Autpea: Eugenla Cavenagh - Ao 2020 RESUSINEISIRND020)

SRC EPSG: 4326 - WGS 84 - Geografico. Software QGIS 3.4.6 Madeira

CONGRESO NACIONAR Organiza Apoya

CONICET

. = .o ‘ FINDEL m S ICO COMNICET

Tustmcatn roemais e Uy e Gemeral Rarmesnio Sl
fuaa o Dpacaireits Laca ! -




Bariloche es un caso
temprano de “urban

N sprawl”, por el
/ crecimiento extenso y
poco denso hacia el

oeste.

Entre 1940y 1970 se

lotearon sin servicios

practicamente mas de
gy 4.000 hectareas de las
g 8.500 hoy urbanizadas.

' 1980

3 0 5 Kicmatars B 1950
40

Fig. 6. Evolucion de los loteos / Fuente: POT, 2011 Fuente: POT (2011)
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Afio
2003 Fuente: Elaboracién propia a apartir de
. U 2010 relevamiento en imagenes satelitales -
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B Segun datos del Plan

Estratégico Territorial
Argentina Urbana (2018),
entre 1991y 2010 la
poblacion crecio un 46%,
mientras que la mancha
urbana lo hizo un 91%, y la
densidad se redujo 25%.

De las tierras de expansion,

el 75% estaba representado
por grandes parcelas.
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(2] Barrios Bariloche

Ocupaciones aiio 2006

Fuente: Elaboracion propia a partir de imagen Google Satelital
Campas de Municipalidad de Bariloche y Catastro Provincia Rio Negro
Digesto Municipal
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Década 2000:
profundizacion de la crisis
habitacional pese a la
recuperacion economica.
Ampliacion de la brecha
entre ingresos y precios
(Guevara, Medina y Bonilla,
2017).

Ciclo de ocupaciones: Nahuel
Hue, Nuestras Malvinas, etc.
alrededor de 2.000 lotes
ocupados. Todavia hoy se
estan ejecutando programas

= de mejoramiento

(PROMEBA).
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Déficit habitacional 10.000 hogares
Hacinamiento 65%
Asentamientos informales 50

Barrios populares Ley 27.453 28
Demanda registrada IMTVHS 4.000
Poblacién a 2030 +40.000
Hectareas de suelo urbano requeridas anualmente 25 has. (150 hab. / ha.)
Densidad bruta (2010) 4,3 hab. / ha.
Densidad maxima (conjuntos habitacionales, 2010) 187 hab. / ha.
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. Banco de Tierras 2006

. Consejo Social de Tierras 2006

. Instituto Municipal de Tierras y Viviendas para el Habitat Social 2008

. Declaraciones de Emergencia habitacional 2008-2011
. Viviendas y lotes sociales 2008-2014
. Participacion municipal en la renta diferencial urbana 2010/ 2016
. Contribucion por mejoras 2011

. Impuesto a los inmuebles libres de mejoras 2012

. Area de Desarrollo prioritario 2015
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Esta coyuntura de crisis
habitacional motivo la
creacion de diversos
instrumentos de gestion
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Instrumentos de gestion de suelo

e 1. Banco de Tierras Municipal

Se creo6 en 2006
Funciona como un registro de inmuebles, casi sin diferencia a la anterior Direccion de Tierras

No tiene una politica de adquisicion de suelo. Los mecanismos de incorporacion de suelo para
urbanizaron fueron las cesiones (anticipadas) de reservas fiscales de loteos privados, la
expropiacion, la permuta y la compraventa.

La gestion del patrimonio ha sido muy cuestionable: se lotearon o regularizaron ocupaciones
reservas fiscales como criterio sistematico, hipotecando la capacidad para generar
equipamiento a futuro.

Tampoco tiene una politica de oferta “contra ciclica”.
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Instrumentos de gestion de suelo

e 2.Consejo Social de Tierras
e Se creo en 2006
 No cumple su funcion de formulacion y seguimiento de politica habitacional.

e Sifunciona como “caja de resonancia” de la demanda y la conflictividad habitacional, contiene
e institucionaliza el conflicto. Suele funcionar de la mano de los “ciclos de ocupacion”.

e Participan juntas vecinales, referentes barriales, organizaciones sociales y sindicales, asi como
el Departamento Ejecutivo y Deliberante.
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Instrumentos de gestion de suelo

e 3. Instituto Municipal de Tierras y Viviendas para el Habitat Social
e Se creo en 2008.

e Segun la norma es la autoridad de aplicacion de toda la politica habitacional, desde el registro
de la demanda, gestion de banco de tierras, coordinacion del consejo social, produccion de
suelo urbano, etc.

e Su espiritu tenia que ver con dotar de mayor agilidad y recursos a la gestion de una
problematica que atravesaba una crisis profunda.

 Enlos hechos, su rol se limito al registro de la demanda y regularizacion dominial de lotes, la
mayoria en ocupaciones. Los lotes sociales se vendieron a través de cooperativas, mutuales y
sindicatos que eran los encargados de adjudicar, distorsionando los criterios de seleccion.

e Alolargo de los anos se fue “descuartizando”, recentralizando funciones relacionadas con
infraestructura urbana y viviendas sociales en las areas de planeamiento del Departamento
Ejecutivo.

 Tension entre Departamento Ejecutivo y organismos autarquicos .
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Instrumentos de gestion de suelo

e 4. Declaraciones de emergencia habitacional
 Entre 2008 y 2011 se declararon cuatro emergencias habitacionales

e Permitieron visibilizar la problematica y ponerla en agenda, y generar condiciones para otras
decisiones politicas, en particular en el seno del Concejo Municipal (expropiaciones, compras,
permutas, etc.)

 No dieron ninguna herramienta adicional de gestion para abordar la problematica, asi que su
impacto fue relativo.
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Instrumentos de gestion de suelo

e bB.Vivienday lotes sociales

 Entre 2008 y 2015 se pusieron a urbanizar alrededor de 300
hectareas para lotes sociales

 Los modelos de gestion de los loteos variaron:

A cargo del Estado adquisicion de suelo y urbanizacion (ej: Altos del Este y
Frutillar Norte).

A cargo del Estado adquisicion de suelo y urbanizacion a cargo de una
entidad intermedia (ej: Valle Azul y Las Victoria 110 lotes)

A cargo de una entidad intermedia la adquisicion de suelo y urbanizacion
(ej: Cooperativa Rucas del Sur: Frutillar, Mirador del Challhuaco y San
Francisco IV, Cooperativa Quimey Ruca: San Francisco IV, Oega Il)
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5442000

5440000

[ Viviendas y loteos sociales

Produccién de suelo urbano

Fuente: Elaboracion propia a partir de imagen Google Satelital
Capas de Municipalidad de Bariloche y Catastro Provincia Rio Negro
Digesto Municipal
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habitacionales reforzaron
el patron de extension
urbana de bajas
densidades.
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2003

PROMEBA 2 de abril, Unidn y Vivero 2004

Rucas del Sur — Mirador del Challhuaco 2010
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Terminado
Terminado. Regularizacion.
Terminado.
Terminado
En ejecucién. 30% ocupacion.
Terminado.
Terminado.

Terminado

En ejecucion. 30% ocupacioén. Judicializado.

En ejecucidon. 0% ocupacion. Judicializado.

Terminado
Terminado
En ejecucion. 10% ocupacion.
En ejecucidn. 5% ocupacion.
Terminado
Terminado. 100% ocupacion.
Terminado. 50% ocupacion.
En ejecucién. 0% ocupacion.

En ejecucién. 10% ocupacion.

Terminado. Regularizacion. 25 mil personas.
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entidades intermedias
fueron capaces de resolver
la urbanizacion.

A mas de 10 anos de
ejecucion vive
aproximadamente el 50%,
por lo que no se
descomprime la demanda.

Para resolver la
urbanizacion se busco
articular los loteos con
viviendas sociales
financiadas por Nacion o
Provincia que incluyeran
infraestructura.
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Instrumentos de gestion de suelo

e 6. Participacion municipal en la renta diferencial urbana

e Se creo en 2010. Desde 2008 el Municipio comenzo a imponer “cargas” en el marco
de convenios urbanisticos (ej. Club de Campo Dos Valles) como antecedentes a la
ordenanza.

 Desde su sancion se aplico en contadas ocasiones por dificultades en su
implementacion: requeria valuaciones inmobiliarias ex ante y ex post (modelo
colombiano). Excluia usos turisticos y planes del Estado (Rango I)

 Se modifico en 2016, simplificando la implementacion (valorizacion del m2 adicional)
y se acepto el pago en dinero para nutrir el Fondo Municipal de Desarrollo Urbano.

e Se aplico en general a cambio de dinero o especies (obras de infraestructura,
vehiculos, equipamiento informatico), solo en contadas ocasiones se aplico a cambio
de incorporacion de suelo. El caso mas relevante fue la incorporacion de 3,1 hectareas
para la nueva terminal de 6mnibus que aun no se construyo.

 No genero recursos relevantes, “no mueve el amperimetro”, segun declaraciones de
funcionarios municipales
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Contraprestacién

Aprueba planteo urbanistico, parametros e 1835-CM-2008 Obras de infraestructura: Proyecto de infraestructura vial, gas y agua. Obras publicas de

indicadores para Club de Campo acceso vial, obra de gas colectora y una boca por parcela y obra de agua potable al barrio

Pilar Iy Il. Parcela en el area del proyecto de 4ha para la planta de Clasificacion RSU.
Estudio de prefactibilidad de Sitio para disposicion final de RSU.

Ampliacion Hipermercado. Modifica indicadores y [E[[sEel\Y ErIe[o[] Ejecucion de corddn cuneta y desagues pluviales en calle Monteverde. Alumbrado
parametros urbanisticos. publico. Vereda. Forestacion. Incluye proyectos ejecutivos.

Instalacion Hipermercado. Modifica 1943-CM-2009 Abona $300.000 para resolver con obras el impacto vial generado por el proyecto. Cede
indicadores y parametros urbanisticos. la continuidad de la calle Cacique Purran y Chocori (979.61 m2). Instalacion de cajero
automatico y servicio de sistema de cobranzas.
Modifica indicadores y parametros urbanisticos. 2527-CM-2014 2 vehiculos Marca Renault, Modelo Kangoo.
Otros ver ya que la resolucién estd mal escrita: Resolucion 3863-1-2016. Creo que se
agregaron computadoras y obras de infraestructura como externalidad.

Hotel. Ocupacion tercio libre 2538-CM-2014 1 vehiculo Kangoo + 4 computadoras

Aprueba planteo urbanistico 2586-CM-2014 Cede 137 lotes a Municipio
Modificacién de Ordenanza

Modifica indicadores y parametros 2871-CM-2017 Cede parcelas 3,1 has con destino terminal de émnibus.

urbanisticos.

Loteo. Aprueba planteo. 2872-CM-2017 Pago en dinero $3.738.362
2941-CM-2018 Pago en dinero $629.218,80

Hotel. Ocupacién tercio libre 2949-CM-2018 Pago en dinero $410.000

Hotel. Modifica indicadores y parametros 2978-CM-2018 No figura

urbanisticos.

Hotel. Ocupacion tercio libre. 3106-CM-2019 Pago en dinero $7.907.287
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Instrumentos de gestion de suelo

e 6. Participacion municipal en la renta diferencial urbana

 En este periodo la recuperacion de plusvalias se aplico dos veces para generar
suelo urbano para sectores populares y medios

 Los Abedules: modificacion de parametros e indicadores urbanisticos para generar
aproximadamente 300 lotes. 137 lotes fueron cedidos al Estado. Se canjeo indicadores por
tierra sin urbanizar.

« PROCREAR: modificacion de parametros e indicadores urbanisticos para 132 hectareas. El
Estado negocio 150 a precio PROCREAR a adjudicatarios de créditos, con la infraestructura
a cargo del privado. Y también negocio 2,2 hectareas de suelo para 137 viviendas
colectivas del PROCREAR, con la infraestructura a cargo del programa.
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Instrumentos de gestion de suelo

e 7. Contribucion por mejoras

 Se modifico en 2011 después de anos de no poder aplicarlo por problemas en
los sistemas de prorrateo y recupero

 Se ha utilizado de forma sistematica desde entonces en obras de redes de
infraestructura relevantes, no hay datos oficiales sobre el recupero, pero
fuentes municipales hablan de un recupero que no alcanza a cubrir los costos.

* Si bien la normativa habla de contribucion a la valorizacion de los lotes,
siempre se ha aplicado con referencia al costo de las obras de infraestructura.
En consecuencia, dado que la forma de recupero es en pesos, a tasa fijay el
recupero parece no ser elevado, ha funcionado como una forma de subsidio, y
no ha servido como fondo rotatorio para financiar obras.
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e N R
135

Los Abedules Re de Gas 2020 $5.624.825

e

Red de Gas 2018 77 $2.297.734
Red de Cloacas 2016 731 $23.245.800
Red de Gas 2014 628  $3.188.368
Red de Cloacas 2014 170  $2.100.000
Pavimento 2013 83 $5.780.000
Pavimento 2013 78  $3.578.229
m Red de Gas 2013 6 $18.429
Red de Gas 2012 10 $19.863
Red de Gas 2012 6 $17.850
Red de Gas 2012 15 $33.305
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Instrumentos de gestion de suelo

8. Impuesto a los inmuebles libres de mejoras

« Se implemento en 2012 a raiz de una propuesta de la UNRN (Paolinelli,
Guevara y Oglietti, 2014). Su aplicacion no estuvo en funcion del planeamiento
sino de la recaudacion: desde su aplicacion ha estado en algunos anos entre
los 4 0 5 conceptos de ingresos corrientes municipales que mas recaudan.

 No ha sido cuestionado judicialmente (Constitucion de Rio Negro y Carta
Organica Municipal ratifican potestad municipal). ¢ Legitimacion social
del gravamen a la ociosidad?

 Se modifico en 2019 para gravar con una alicuota diferencial a los
inmuebles que estuviesen ociosos (taller jueves 26/8).

 No tuvo impacto en movilizacion de suelo. Es necesario articularlo con
edificacion o parcelamiento obligatorio, progresividad en el tiempo,
derecho de preferencia y expropiacion. Resolver como gravar la ociosidad
de las edificaciones
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Ingresos corrientes
Recaudacion municipales %

$8.313.212 5° $162.947.393 5,1%
m $12.763.140 5° $254.473.839 5,0%
m s/d s/d s/d s/d
$6.573.559 14° $647.793.329 1,0%
m $38.149.085 5° $872.457.762 4,4%
m $50.464.782 8° $1.300.616.268 3,9%
m $62.220.612 4° $1.258.591.657 4,9%
$40.089.444 4° $1.109.994.317 3,6%
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Instrumentos de gestion de suelo

e 9. Area de Desarrollo Prioritario

e En 2015 se creo el Distrito Bariloche del Este, un area de 132 hectareas
definida como area de desarrollo prioritario.

e Se prevé que absorba 33.400 habitantes en los proximos 30 anos, con una
densidad de alrededor de 225 hab. / ha. (muy elevada para el promedio).

 No tiene plazos para el parcelamiento ni la edificacion, si bien todavia estamos
dentro de la primer década de desarrollo no pareciera que esté cumpliendo la
funcion prevista de absorcion del crecimiento, hoy no viven mas de 1.000
personas gracias a los créditos PROCREAR.
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Conclusiones

 El gobierno local de San Carlos de Bariloche mostro gran capacidad de recepcion
de las discusiones sobre instrumentos de gestion de suelo, en especial en el
Concejo Municipal. Tiene casi todo el “menu” de instrumentos.

e Laincorporacion de los instrumentos se origino a raiz de la crisis habitacional de
2006. El déficit habitacional se siguio profundizando, con ciclos de ocupaciones en
2011, 2020 y 2021, mientras se “aprendia” a aplicarlos.

 Se logro adquirir suelo para soluciones habitacionales en alrededor de 300
hectareas por diferentes mecanismos. Pero la capacidad para urbanizar ese suelo
fue muy acotada, al dia de hoy todavia no estan finalizados y viven 30% de las
familias adjudicadas, por lo que la demanda habitacional no se descomprime.
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Conclusiones

 La localizacion de las viviendas y loteos sociales refuerza el patron de crecimiento
en extension y bajas densidades.

 Si bien mejoraron las capacidades institucionales para aplicar los instrumentos de
gestion de suelo, se “desaprovecho” la expansion urbana del periodo para mejorar
el acceso al habitat para sectores populares y medios.

 Los instrumentos se aplicaron con una logica “pro-expansion”. Es necesaria la
(re)orientacion de los instrumentos y la creacion de nuevos instrumentos que
apunten a la consolidacion, densificacion y completamiento del tejido urbano:
otorga onerosa de derechos de construccion, TIF, asociacion publico-privada para
renovacion urbana, etc.
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Retomando lo dicho para pensar Bariloche

La experiencia de Bariloche muestra que no hay que “limitarse a la sancion, sino poner
énfasis en la implementacion y el monitoreo de los instrumentos” (Gargantini). La mera
sancion no implica que se “adhiera a los principios distributivos” (Gargantini). Al contrario,
como muestra el caso Pehuajo es mas importante el sentido politico del accionar del
Mmunicipio que la existencia de instrumentos en si (Fanti).

”

“El énfasis en el menu de instrumentos hace perder la finalidad, el sentido, que es politico
(Monteverde). “Se puede incorporar los instrumentos y no adherir a los principios
distributivos que los sustentan” (Gargantini). “El rol del Estado debe estar orientado a
equilibrar el resultado de la disputa de intereses inherentes a la ciudad, porque de lo
contrario el accionar del mercado genera un resultado territorial desigual” (Scatolini).
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