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RESUMEN

A partir del afio 2003 la economia de la Republica Argentina ha experimentado un sostenido crecimiento con
generacién de empleo y disminucién de la pobreza. Sin embargo, la poblaciéon ha encontrado varios obsticulos para
mejorar sus condiciones de vida. El aumento de los asentamientos precatios, de la ocupacién de inmuebles y de los
desalojos forzados han puesto al descubierto las fuertes restricciones que existen en la actualidad para acceder a una
vivienda formal en 4mbitos urbanos bien servidos. En este articulo se desarrollaran factores clave para comprender
las dificultades de acceso a la vivienda (y a la ciudad) para el caso de la ciudad de Buenos Aires y su contexto
metropolitano. El eje del problema se ubica en torno al comportamiento del mercado de suelo urbano y, en

relacion a ello, a la tendencia reciente del desarrollo inmobiliatio y la produccién de vivienda de interés social.
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ABSTRACT

Since 2003 the economy of Argentina has experienced sustained growth with employment generation and poverty reduction. However,
the population has encountered several obstacles for improving their living conditions. The increase of informal settlements, the occupation
of property and the forced evictions show the strong restrictions that exist today for the access to formal housing in urban areas well
located. This article will develop some keys to understand the difficulties of access to housing (and city) in the case of the city of Buenos
Alires and its metropolitan area. The aim of this paper is to analyze the behavior of the urban land market and in connection with i,
the recent trend of real estate development and production of affordable honsing.
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1. INTRODUCCION

Ningun bien de consumo corriente ha experimentado un aumento de precios tan significativo como el suelo y la
vivienda durante la década que acaba de culminar. A pesar de ello, la preocupacion de la inflacién en los medios de
comunicacién argentinos y en algunos sectores de la politica gir6 en torno al encarecimiento de algunos bienes
alimentarios como el tomate y la carne. Incluso se llegé a visualizar al proceso de valorizaciéon inmobiliaria como un
sintoma de desarrollo que (sélo) genera empleo, riqueza y oferta de vivienda. La contracara concreta y visible del
encarecimiento del suelo es la inédita presién que ejercen hoy el alquiler y la compra de vivienda en los ingresos de
la poblacién. Esto ha expulsado a numerosas familias del mercado inmobiliario formal y, por lo tanto, fomentado la
expansién (en superficie y poblacién) de los asentamientos informales, nuevas ocupaciones de tierras y edificios,
desalojos forzados y el desplazamiento residencial de numerosas familias hacia zonas retiradas de la ciudad, en
algunos casos, con servicios deficientes. El encarecimiento del suelo también ha sido el principal obsticulo para la
implementacién del ambicioso Plan Federal de Vivienda en los municipios que comprenden la Regién
Metropolitana de Buenos Aires (RMBA), porque ha dificultado la adquisicién de tierra necesaria para la
construccién de vivienda de interés social en una ubicacién razonable. En suma, el incremento del precio del suelo
es una de las principales causas de las grandes dificultades que existen hoy en dia para acceder a una vivienda formal
en ambitos urbanos accesibles, con servicios y ambientalmente seguros, sea a través del mercado o de la ayuda
estatal.

La disminucién del poder de compra de bienes inmuebles (ocasionada por la devaluacién, la falta de crédito, pero
principalmente, por la gran alza del precio del suelo) ha fomentado que el desarrollo inmobiliario se oriente hacia la
poblacién de mayores ingresos y con ahorro suficiente para comprar vivienda pagando al contado. Esto explica los
dos sentidos del alto grado de concentracién que ha caracterizado, por ejemplo, al desarrollo inmobiliario en la
Ciudad de Buenos Aires (CBA) desde 2003: el territorial (5 de los 48 batrios portefios acumularon la mitad de la
superficie autorizada para construir entre 2003 y 2008), y el asociado a la categorfa de vivienda (el 40% de la
superficie autorizada para construir correspondié a la vivienda “multifamiliar suntuosa”). El doble sentido de la
concentracién del desarrollo inmobiliatio también favorecié el aumento del precio del suelo, no solo en los
enclaves urbanos mds buscados para construir, sino también en areas no especialmente atractivas para el desarrollo
inmobiliario. Al expandirse la oferta residencial (casi dnicamente) para la poblacién con mayores recursos,
contraerse el ingreso con respecto al precio de la vivienda y casi no existir acceso al crédito hipotecatio, numerosas
familias de estratos medios y medios-bajos se volcaron al mercado de alquileres. Sin embargo, la presion de la
demanda de alquiler no fue correspondida con un incremento de la oferta de nuevas unidades locativas. Esta
situacion de escasez relativa de vivienda en el mercado de alquileres propicié un aumento de los costos de
arrendamiento en pesos, a pesar de que los canones locativos no alcanzaran los niveles de renta (en pesos) en
relacién al precio de las propiedades (en ddlares) que existfan en la década pasada. Ademas del aumento en los
precios, el mayor esfuerzo para alquilar una vivienda se relaciona con los requisitos exigidos por los propietatios
para arrendarlas, especialmente con la exigencia de garantias que pocos disponen.

En este articulo se exponen los principales componentes empiricos que refieren a esta singular dindmica del
mercado inmobiliario en el dmbito metropolitano de Buenos Aires. En tal sentido, se desarrollan los factores
explicativos de la evoluciéon de los precios del suelo metropolitano y el proceso de segmentacion territorial
experimentado por este mercado durante el periodo 2002-2008!. En segundo lugar, y en relacién a la dindmica de
los precios de los terrenos, se realiza una caracterizacién del desarrollo inmobiliatio en cuanto a la tipologfa y la
distribucién territorial de los emprendimientos construidos. La presion creciente que han ejercido el desatrollo y la
valorizacién inmobiliaria en los ingresos de los hogares significé que cada vez menos familias pudieran resolver sus
necesidades habitacionales en el mercado inmobiliario formal. Ante este panorama, se propone una breve
caracterizacién sobre la principal estrategia que asumié el Estado nacional para atender las dificultades de acceso
residencial en el territorio metropolitano: la construccién directa de vivienda nueva y el mejoramiento de la vivienda

y los barrios precarios preexistentes.
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2. LA DINAMICA DE PRECIOS DEL SUELO METROPOLITANO

Luego del “estallido social” desencadenado a finales de 2001, las actividades econémicas del pafs atravesaron la
etapa mas critica desde que habia comenzado el periodo de recesion econémica en 1998. El mercado inmobiliario
de la CBA no fue la excepcidn, y los niveles de oferta y de precios del suelo urbano dieron sefiales de ello. A fines
de 2001, el precio promedio del suelo de la CBA fue de 562 ddlares el m? y seis meses después se habia
desplomado a 193 ddlares el m? (Fig. 1). Las razones de semejante depreciaciéon se encuentran en la gran
incertidumbre que habia desencadenado una de las crisis econémicas mds profundas de la historia del pafs. Inéditos
indices de desempleo y pobreza, una gran masa de ahorros acrralada? en los bancos, otro importante caudal de
dinero enviado al extetior? y la devaluacién de la moneda local colocaron al mercado inmobiliatio en un escenario
de extrema incertidumbre. Ademas de la abrupta caida del precio del suelo, la crisis provocd una fuerte contraccion
de la cantidad de tierra ofrecida en el mercado®.
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Figura 1. Evolucion del precio promedio del suelo (m2) en délares. CBA, periodo 2001-2008.

Fuente: Elaboracion propia sobre datos del CEDEM, DGSIG y USIT.

Nota: Para la elaboracién del promedio se extrajeron los precios del suelo de Retiro y Puerto Madero por presentar valores extremos y carecer de informacion
para algunos relevamientos.

La reducida oferta de suelo urbano demuestra la reticencia que tuvieron los propietarios de mantener (o colocar) a
la venta sus terrenos en uno de los momentos mas algidos de la crisis. En este contexto de retraccién de la oferta, la
demanda inmobiliaria parece no haber tenido el mismo comportamiento, pues la cantidad de compraventas de
inmuebles se mantuvo relativamente estable con respecto al afio anterior. Al igual que otras actividades econémicas,
el dinamismo del mercado inmobiliario se habfa desacelerado antes del afio 2001 debido a los efectos de tres afos
consecutivos de recesiéon econémica y crisis politica. De hecho, durante 2002 el mercado inmobiliario comenzé a
recuperarse y superd la cantidad de escrituras de dominio realizadas en 2001 prescindiendo del crédito hipotecario,
es decir, pagando en efectivo (Baer, 2011). Parte de esa liquidez provino de la liberacion paulatina del dinero que
los ahotristas habfan depositado en los bancos y que hasta entonces se vefan impedidos de extraerlo. El precio de
los terrenos de la CBA parece haber sido, frente a la crisis, mas sensible que una demanda decidida a colocar el
capital disponible en el mercado inmobiliatio. Una vez mas, una nueva crisis econdémica venia a reforzar ain mas el
uso de la propiedad inmueble como reserva de valor o medio de acumulacién. Sin embargo, los pronésticos sobre
la expansién de la demanda inmobiliaria adn eran bastante inciertos. Al escenario de pobreza, desempleo y de
pérdida de poder adquisitivo en ddlares se agregaba la imposibilidad de acceder al crédito hipotecario. Estos
factores de demanda cercenaron las expectativas de rentabilidad de los proyectos inmobiliarios en la CBA y, por lo
tanto, frenaron las iniciativas de construccion de todo tipo de obra. De este modo, y a pesar de haberse mantenido
el nivel de operaciones de compraventa de inmuebles, la retraccién del desarrollo inmobiliario fue tan significativa
que desde 1935 no se habia solicitado tan poca supetficie para construir como en el afio 2002 (Fig. 2).
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Figura 2. Evolucion de la superficie total autorizada a construir. CBA, 1935-2008

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de la Direccion General de Fiscalizacion y Control de Obras y Catastro, GCBA.

Nota: El pico histérico de la superficie solicitada para construir en 1977 se debe a las autorizaciones otorgadas antes de la modificaciéon de las normas de
edificabilidad del nuevo Cédigo de Planeamiento Urbano (CPU) sancionado el mismo afio y aun vigente.

Sin embatgo, no pasé mucho tiempo pata que la demanda derivada de suelo mostrara signos de reactivacién y, por
lo tanto, para que el precio de los lotes aumentara a un ritmo insospechado. En los tres semestres subsiguientes a
junio de 2002 se registraron tasas de incremento del precio promedio del suelo de la CBA de 34%, 23% y 22%
respectivamente. Estas altas tasas de crecimiento se debieron a una incipiente reactivacion de la economia, al inicio
de una dindmica especifica del desatrollo inmobiliario y al “efecto rebote” de la abrupta caida del precio de los
terrenos en la primera mitad de 2002. A fines de 2005, con un valor de U$S 634 el m?, el precio promedio del suelo
alcanzé el nivel registrado antes de la devaluacién del peso. Durante la totalidad del periodo de valorizacion
inmobiliaria, entre junio de 2002 y diciembre de 2008, el precio promedio del suelo tomado como referencia trep6
de U$S 193 el m2 a U$S 1014 el m2, es decir, aumentd mas de 5 veces.

El proceso de valorizacion inmobiliaria fue acompafiado por una profunda segmentacion territorial del mercado
inmobiliario. La brecha de precios del suelo de los batrios portefios fue ampliandose cada vez mas durante este
periodo. Esto ha sido especialmente critico en barrios con intensidades de valorizacién extremas. Palermo registré,
luego de Nufiez, la mayor valorizacién del suelo y, luego de Recoleta, los mayores precios promedio del suelo en
2008 (Fig. 3 y 4). Como contrapartida, Villa Soldati registré a fines de ese mismo afio los menores precios
promedio del suelo y, luego de Villa Real y Villa Gral. Mitre, la menor tasa de incremento de precios durante el
petiodo de valorizacién. A mediados de 2002, la diferencia del precio promedio del suelo entre estos barrios era de
3,7 veces; a finales de 2008, esa brecha se habia agrandado a poco mas de 10 veces luego de haberse registrado un
pico de amplitud de casi 13 veces a finales de 2005 (Fig. 5). Si se replica el mismo ejercicio con los cinco barrios de
mayores y menores incrementos del precio promedio del suelo, prevalece semejante contraste entre los
diferenciales de valorizacién. Esta evolucién de las curvas de valorizacion introduce, al menos, dos cuestiones
fundamentales para este tipo de estudios. En términos de estructura territorial de precios, sugiere que el mercado de
suelo de la CBA ha experimentado un intenso proceso de segmentacion en el contexto de mejoramiento de la
economia entre 2003 y 2008. En términos metodolégicos, pone al descubierto que los barrios mas valorizados y
con mayores precios del suelo, como Recoleta y Palermo, tienden a sobredimensionar el precio promedio del suelo
analizado para la ciudad en su conjunto’ El “tir6n” que ejercen los precios altos del suelo en el precio promedio
del conjunto de la ciudad también se percibe comparando los precios de la media y la mediana.
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Figura 3. Barrios de la Ciudad de Buenos Aires
Fuente: Unidad de Sistemas de Inteligencia Territorial (USIT), GCBA, 2009.
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Figura 4. Mapa de precios de la CBA, afio 2008.
Fuente: Elaboracién propia con datos del CEDEM y USIT.
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Figura 5. Evolucion de precios del suelo. Precio promedio y de barrios seleccionados de la Ciudad de Buenos Aires.
Diciembre de 2001-Diciembre de 2008.
Fuente: Elaboracién propia sobre datos del CEDEM y USIT.

Los contrastes de los ritmos de valorizacién también sobresalen en los grandes agregados territoriales de la RMBA.
No existen relevamientos de precios del suelo para la RMBA previos al 2004, pero a partir de ese afio el organismo
oficial que desde 2001 elabora los informes de precios del suelo de la CBA también realiza un relevamiento anual
de los lotes en oferta a escala de la RMBAS. De todas maneras, existe un estudio privado de precios de la tierra de la
RMBA efectuado durante el segundo trimestre del afio 20007 (Spatracino, 2000). De acuerdo al empalme de estas
fuentes disponibles, fue recién a mediados de 2008 que se alcanzé el precio promedio del suelo registrado en el
territorio metropolitano que rodea a la CBA en el afio 2000. Pero al tratarse de una superficie tan amplia y con
mercados de suelo tan disimiles, la adopcién del promedio para el conjunto de la metrépolis carece de valor

explicativo.

La segmentacién del mercado de suelo metropolitano obedece a caracteristicas fisicas, urbanisticas y socio-
territoriales, y se percibe claramente comparando la evolucién del precio promedio del suelo de los grandes
agregados tertitoriales que lo componen. El contraste de precios entre los municipios mas préximos y alejados de la
CBA, entre las Coronas 1, 2 y 3 de la figura 6 es elocuente. A grandes rasgos puede apreciarse que el precio
promedio del suelo de los municipios de la primera corona triplica los de la segunda corona. Esta brecha fue aun
mas amplia en junio de 2007 donde la diferencia de precios se aproximé a 5 veces. El contraste es l6gicamente
mayor entre la primera y la tercera corona donde la diferencia llega a ampliarse casi 8 veces en 2007. A pesar de
contar con los menores precios del suelo, los municipios mas alejados de la CBA se han valorizado en el periodo

2004-2008 con la misma intensidad (117%) que los municipios mas cercanos a la misma.
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Figura 6. Evolucion del precio promedio del suelo (m2) en délares por “corona” de la RMBA. Periodo 2000-2008
Fuente: Elaborado con datos del CEDEM y USIT del GCBA para los meses de junio del periodo 2004-2008 y Sparacino (2000) para el segundo trimestre de
2000.

Existen diversos factores que motivaron la presién de la demanda derivada sobre el mercado de suclo de la
metrépolis de Buenos Aires propiciando el alza de precios. El bajo costo de la construcciéon fue un elemento
favorable para la expansion del desarrollo inmobiliario a partir de la crisis de 2001/02. De manera similar que con la
caida del precio promedio del suelo, el costo de la construccion se desbarrancé en esos seis meses mas de un 50%
(Baer, 2008). Otro factor de importancia fue el uso de modalidades innovadoras de financiamiento de la
construccién de vivienda y de proyectos de infraestructura (Cosentino, 2005). Ante las restricciones al crédito
bancario, la construccién de obras y edificios que involucran grandes inversiones requirié de instrumentos de
financiamiento con cierto grado de sofisticacién que permitieran resguardarse de las falencias del mercado
financiero y acotar los riesgos sin limitar la capacidad de endeudamiento. En este escenatio, el fideicomiso® se
convirtié en una herramienta eficaz para el financiamiento del desatrollo inmobiliatio en el ambito metropolitano
de Buenos Aires. Otro factor, no menos importante, que alent6 la inversién en el desarrollo inmobiliario y la
compra final de inmuebles fueron las bajas tasas de interés real que ofrecieron los depésitos bancarios domésticos y
extranjeros en los aflos dos mil. El costo de oportunidad determiné asi que el mercado inmobiliario fuera una
alternativa de inversion atractiva para volcar los recursos financieros disponibles. Los cuatro factores mencionados
son cruciales para comprender el proceso de valorizacion del suelo de la RMBA y la reactivacién de la demanda
derivada (que en breve se analizard) desde mediados de 2002.

Las expectativas de rentabilidad con la compra de suelo y construccién de inmuebles estaban cubiertas en términos
del costo de los factores de produccion (suelo, mano de obra y materiales de construccién baratos), del costo de
oportunidad (baja tasa de interés real y escasez de alternativas de inversion), y mas tardiamente por la innovacién de
ingenierfas de financiamiento. Sin embargo, la disminucién relativa del ingreso en délares (producida por la
devaluacién y desaparicion casi total del crédito hipotecario) generaba cierta incertidumbre en relacién a la demanda
final de productos inmobiliarios, especialmente de vivienda. Es por ello que interesa analizar el tipo de
consumidores inmobiliarios que se proyectaron satisfacer con las obras de construccién realizadas luego de la crisis
de 2001/02.
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3. DESARROLLO INMOBILIARIO Y PRECIOS DEL SUELO, VARIABLES CORRELACIONADAS

El producto inmobiliario que se decide construir para atraer a un cierto perfil de consumidor es determinante en la
formacién del precio del suelo; es decir, lo que se construye encima de un lote (el tipo de uso que se habilita a partir
de su acondicionamiento) constituye un componente de primer orden de la valorizacién inmobiliaria®. De aceptarse
este supuesto que vertebra parte de la teorfa de la renta del suelo urbano, la valorizacién del suelo de la RMBA de
postcrisis no puede prescindir de un analisis sobre el comportamiento del desarrollo inmobiliatio en cuanto a la
tipologfa y la distribucién territorial de los emprendimientos.

La estimacién sobre cudnto, qué y dénde se solicitaron permisos de construccién ofrece evidencia estadistica
confiable!® para rastrear el suelo por el cual compitieron los desarrolladores inmobiliarios, asi como las expectativas
sobre la demanda final que esperaban satisfacer con sus emprendimientos. El dinamismo de la demanda derivada, y
su influencia en la formacién de los precios del suelo, se asocian fundamentalmente con los permisos de obra de
construcciones nuevas. Teniendo en cuenta este universo, en los noventa se autorizaron 14.315 obras (en
promedio, 1.301 obras anuales), mientras que en el periodo 2003-2008 se autorizaron 8.881 obras (en promedio,
1.480 obras anuales). La mayor cantidad de obra nueva registrada para el dltimo periodo es aun mas significativa
considerando la superficie autorizada que, con promedio anual de mas de 2 millones de m2, superé ampliamente los
1,4 millones de m? autorizados en los noventa. Ademas de la cantidad absoluta de m? autorizados para construir,
interesa también analizar los usos del suelo que el desarrollo inmobiliatio procuré atender con esa superficie. Al
desagregar la informacién, puede constatarse que el 66% de toda la superficie autorizada en los noventa fue
destinado al uso residencial. Para el periodo 2003-2008, dicha participacion habifa ascendido a un 81% acumulando
un total de mas de 11millones de m? (Fig. 7). La menor incidencia de otros usos en los afios dos mil no solo se
vincula con la concentracién del desarrollo inmobiliario en la produccién de vivienda, sino con el auge de la
construccién de grandes centros comerciales (hipermercados y shoppings centers) en los noventa.
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Figura 7. Evolucion de la superficie autorizada para construir (millones de m2) e incidencias por uso. CBA, 1991-2008.
Fuente: Elaboracion propia con datos de la DGFyCOyC.
Nota: Excluye las obras pertenecientes al Instituto de Vivienda de la Ciudad.

Lo primero que se distingue, si se analiza la evolucién de la composicién de la superficie autorizada para el uso
residencial, es el incremento relativo (y absoluto) de la vivienda multifamiliar por sobre la vivienda unifamiliar: entre
1991 y 2001 fue de 90,5% (tasa anual de 1,01 mill. de m?), mientras que entre 2003 y 2008 la incidencia de la
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vivienda multifamiliar se elevé al 96,2% (tasa anual de 1,79 mill. de m?). Al avanzar un poco més con el
desagregado de la superficie autorizada para construir vivienda entre 2003 y 2008, sobresale la categoria suntnosa
entre el resto de las tipologias residenciales. Con casi 4,5 millones de m2, este producto residencial dio cuenta del
42% de la superficie residencial total autorizada para edificar vivienda en ese perfodo, mientras que las dos
categorias subsiguientes, la vivienda Juosa y confortable, promediaron en conjunto un 37%. Por su parte, la vivienda
sencilla explicé un quinto de la superficie solicitada para construir en el mismo perfodo (Fig. 8). En suma, el espacio
residencial solicitado para atender a los sectores de altos ingresos fue mayor que la superficie autorizada para el tipo
de vivienda que consumen los estratos medios. Interesa destacar asimismo que la incidencia de los m? autorizados
para construir vivienda suntnosa en los dos mil (42%) ha mas que duplicado la incidencia registrada por esta
categorfa entre 1991 y 2001 (19%).
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Figura 8. Cantidad (m2) y porcentaje de superficie autorizada para construir vivienda por categoria. CBA, acumulado 2003-2008.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la DGFyCOYyC.
Nota: Sobre las categorias de vivienda véase nota al pie nimero 1.

La desigual distribucién del espacio residencial autorizado para construir por categorfa de vivienda también se
manifiesta analizando el comportamiento territorial de las solicitudes de construccién. La concentracion territorial
de este fenémeno es de tal envergadura, que solamente cinco barrios portefios (de mayor a menor dinamismo,
Palermo, Caballito, Villa Urquiza, Belgrano y Puerto Madero) dieron cuenta de casi la mitad del espacio residencial
habilitado para construir vivienda en la CBA entre 2003 y 2008 (5 de los 10,6 millones de m?). La selectividad
territorial del desarrollo inmobiliario se agudiza aun mas al considerar que Palermo, el barrio mas solicitado para el
desarrollo inmobiliario, concentrd casi el 15% de la superficie autorizada para construir vivienda en la ciudad (1,57
millones de m?). En términos generales, el patrén territorial de la superficie autorizada en los permisos de
construccién manifiesta una clara preferencia de los desarrolladores inmobiliarios por el eje norte y, en menor
medida, del eje oeste de la ciudad, es decir, por las zonas mds ricas, con la mejor calidad de infraestructura urbana
acumulada en el tiempo y bien conectadas, especialmente con el centro de la ciudad a través de la red de
subterraneos (Fig. 9).
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Figura 9. Distribucioén territorial de la superficie autorizada (miles de m2) para construir vivienda nueva por barrio.
Ciudad de Buenos Aires, periodo 2003-2008.
Fuente: Elaboracién propia con datos de la DGFyCOYyC.
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Figura 10. Distribucién territorial de la valorizacién del suelo. Ciudad de Buenos Aires, periodo 2002 y 2008.
Fuente: Elaboracién propia con datos del CEDEM y USIT.
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El caracter concentrado del desarrollo inmobiliario en los dos mil no fue patrimonio exclusivo de la CBA: a escala
metropolitana, solo seis municipios explicaron el 56,2% de la superficie registrada en los permisos de construccién
de vivienda entre 2003 y 2008 (6,9 millones de m? de 12,3 millones de m?) (Fig. 11). Asimismo, la concentracién
territorial de esta superficie reforzé atn mds el patrén histérico de las preferencias de localizacién del mercado
inmobiliario. Luego de La Plata, en cuyo casco urbano se registré la mayor cantidad de los 1,67 millones de m?
autorizados para construir vivienda multifamiliar, los demas municipios de este grupo se encuentran en el corredor
metropolitano norte. Entre ellos, sobresale Tigte que acumulé un total de 1,57 millones de m? para expandir su
supetficie residencial. El desarrollo inmobiliario de este municipio se relaciona con la gran cantidad de #rbanizaciones
cerradas que se construyeron sobre areas inundables a pattir de los noventa.
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Figura 11. Evolucién de la superficie autorizada para construir (millones de m2) por municipios de la RMBA, 2003-2008.
Fuente: Elaborado con datos provistos por la Direccién Provincial de Estadistica (Provincia de Buenos Aires) y las direcciones de Obras Particulares de los
municipios.DGFCyOyC.

Algo similar ha ocurrido en Pilar, otro de los municipios “lideres” en cuanto a la cantidad de este tipo de
emprendimientos y de superficie residencial autorizada entre 2003 y 2008. Alli se han otorgado permisos para
construir 1,16 millones de m?2 de vivienda, cifra que representa el 61,7% de la superficie autorizada para la totalidad
de los usos urbanos en este municipio.

El patrén territorial de la superficie autorizada para construir entre 2003 y 2008 guarda cierta relacién con la
evolucién y los niveles de precios del suelo. La comparacién entre las tasas de valorizacion del suelo por barrio y la
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superficie autorizada para construir vivienda nueva permite distinguir a los ejes norte y oeste de la CBA con los
mayores valores para ambas vatiables de analisis (Fig. 9 y 10). Una mirada intuitiva sobre los mapas abona esta
mirada del desarrollo inmobiliario como factor de valorizaciéon de la tierra urbana. Los diez barrios mas solicitados
para construir vivienda nueva coinciden con los ejes norte y oeste, y algunos barrios aledafios como Villa Crespo y
Villa Urquiza. Si se agrupa, por otro lado, a los diez batrios que mds se valorizaron se puede identificar que cinco de
ellos también lideran el ranking de los mas solicitados para construir. De mayor a menor valorizacién, Palermo,
Recoleta, Villa Crespo, Flores y Almagro son los barrios que registraron tasas de valorizacion superiores a 540%.
Es probable que el resto de los diez barrios mas valorizados no se encuentren entre los mas solicitados para
construir vivienda por la escasez fisica de suelo (Retiro y San Nicolds), o a las restricciones que impone el cédigo
pata hacer un uso intensivo del mismo (Villa Ortdzar y Floresta). Algo similar ocurre con los extremos opuestos de
ambas variables. De los diez barrios menos solicitados para construir vivienda (exceptuando Retiro y San Nicolds),
seis se corresponden con los menos valorizados y pertenecen en su mayorfa a la zona sur (de menor a mayor
valorizacién, Villa Real, Villa Soldati, La Boca, Parque Avellaneda, Villa General Mitre y Villa Riachuelo). Se trata
de la porcién de la ciudad que, en claro contraste con el eje norte, presenta los peores indicadores urbanisticos y
socio-territoriales!l. El comportamiento del desarrollo inmobiliario de la ultima década no fue ajeno a la inequidad
territorial preexistente en la CBA. No lo fue en el sentido de que la estructura urbana conformada histéricamente
condiciond, en el contexto econémico del dos mil, la distribucién territorial de la vivienda nueva; pero también
porque con el caricter cada vez mds concentrado del desarrollo inmobiliario (en términos territoriales y de
categorfa) reforz6 aun mas las disparidades de las condiciones edilicias y urbanisticas de los diferentes sectores de la
ciudad.

4. LA INICIATIVA ESTATAL PARA EL ACCESO A LA VIVIENDA EN EL TERRITORIO
METROPOLITANO

La apreciacién del suelo de la CBA y su contexto metropolitano ha incrementado la incidencia del precio del suelo
en el precio final de compra y alquiler de la vivienda nueva y usada (Baer, 2011). Este proceso de valorizacién
inmobiliaria ejercié una presion creciente sobre los ingresos de los hogares y produjo, de este modo, que cada vez
menos familias pudieran resolver sus necesidades habitacionales en el mercado inmobiliario formal. Ante estas
dificultades de acceso residencial, el desarrollo inmobiliario ha orientado sus recursos hacia la construccién de
vivienda de alta gama en unos pocos enclaves de la ciudad. ¢Qué ha hecho el Estado ante este “panorama
inmobiliario” donde los que pudieron comprar las viviendas construidas no las necesitaban, y los que si las
necesitaban no pudieron comprarlas ni alquilarlas?

Durante el contexto de crecimiento econdémico de la década pasada, la construccién de vivienda en la RMBA no
s6lo ha sido el principal producto inmobiliario desarrollado por el mercado, sino también la estrategia
predominante del Estado para afrontar la creciente dificultad de los sectores populares por acceder a una vivienda y
a un lugar en la ciudad. El otro pilar de la politica habitacional apunté al mejoramiento de las viviendas y los batrios
precarios. Es decir, las soluciones habitacionales propuestas por el Estado apuntaron a la construccién directa de
vivienda nueva y el mejoramiento de vivienda preexistente con obra complementaria pata equipamiento
comunitario y servicios urbanos. Esta politica comenzé a implementarse desde fines de 2003 y, por su gran escala,
marcé un fuerte contraste con la performance que habia tenido durante los noventa, al menos en los municipios del

GBA.

Durante los noventa, el Instituto de la Vivienda de Buenos Aires IVBA) habia desatendido, de forma deliberada,
este tipo de soluciones habitacionales en el GBA (INFO-habitat, 2007). El criterio que habia orientado la politica
de vivienda fue el de promover el crecimiento de las ciudades medianas y pequefias de la provincia de Buenos Aires
y, como contrapartida, el de desalentar el crecimiento poblacional en el territorio metropolitano. Por otra parte, el
IVBA se ajusté a la légica predominante de la politica habitacional del pais transfiriendo parte de sus funciones de
productor de vivienda al papel de facilitador. Es por ello que buena parte de las iniciativas en materia de vivienda
estuvo destinada preferentemente a sectores medios con ingresos suficientes para calificar como sujetos de crédito
hipotecario. Luego de la profunda crisis de 2001/02, comienza a gestarse un cambio significativo del accionar
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estatal frente a la cuestion habitacional. Se produce una “recentralizacién” de la politica de vivienda como uno de
los pilares centrales de la obra publica estatal a escala nacional. De este modo, comienzan a destinarse cuantiosos
fondos federales para la construccién de viviendas sociales que dinamizan los mercados de la construccién y del
trabajo. La inversién global y el nimero de tales intervenciones se desarrollaron en el marco de los programas
federales de mejoramiento y construccién de vivienda'2. Cerca del 90% del total de los mejoramientos
habitacionales registrados en los municipios del GBA fueron canalizados a través del “Programa Federal de
Emergencia Habitacional Techo y Trabajo”, el Plan Federal de Construccién de Viviendas (I, II y Plurianual) y el
“Subprograma Federal de Utrbanizaciéon de Villas y Asentamientos Precarios”. El resto de las iniciativas se
correspondieron con el “Programa Reactivacion de Obras del FONAVI” y el “Programa Mejor Vivir”13.

La implementacién de la politica de vivienda en el GBA se tradujo en la construccién de 37.679 soluciones
habitacionales entre 2003 y 2008, cifra similar a las 39.856 que lograron construirse en esta porcién de la metrépolis
durante los 28 afios que van desde 1976 a 2003 (Fig. 12). En este mismo perfodo se construyeron en el AMBA
62.203 soluciones habitacionales, de las cuales el 64% se localizaron en el GBA y el 36% restante en la CBA; en el
petiodo 2004-2008 lograron ejecutatse 42.116 soluciones habitacionales, de las cuales el 89% se localizaron en el GBA y
el resto en la ciudad. El retroceso de la vivienda social construida en la CBA es una de las manifestaciones mas
elocuentes de la dindmica territorial de la politica habitacional implementada en el territorio metropolitano en la
década de dos mil. Segin Ostuni (2010), las dificultades para implementar la politica de vivienda en la CBA
obedecen, entre otras causas, a la imposibilidad o falta de iniciativa del Instituto de la Vivienda de la Ciudad IVC)
para generar la oferta de suelo necesaria. Es por ello que los pocos proyectos asignados y de vivienda construida en
la CBA se localizaron en los barrios del sur, precisamente donde se registran los precios del suelo més bajos: Villa
Lugano, Parque Avellaneda, Villa Soldati, Nueva Pompeya y la porcién sur del batrio de Flores.

Soluciones habitacionales 1976-1990 1991-2003 1976-2003! 2004-2008

CBA Cantidad 16.114 6.134 22.407 4437
Promedio anual 1.074 472 800 1.138

24 Cantidad 21.615 18.241 39.8562 37.679

municipios Promedio anual 1.441 1.403 1.423 7.536

AMBA Cantldac.l 37.729 24.375 62.263 42.116
Promedio anual 2.515 1.875 2.224 8.423

Figura 12. Soluciones habitacionales (vivienda nueva y mejoramientos). AMBA, 1976-2004

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Duarte (2010) y SSDUV-INFO-habitat (2007).

Notas: * La desagregacion por municipio para este periodo puede consultarse en SSDUV-INFO-habitat (2007:19-20). 2 Mejoramientos ejecutados articulando el
Subprograma de Urbanizacion de Villas y Asentamientos Precarios con el Programa Mejor Vivir y el Programa Emergencia Habitacional.

En el resto del territorio metropolitano se pueden distinguir dos situaciones en cuanto a las soluciones habitacionales
ejecutadas: las que se llevaron a cabo en tietra de dominio publico o en suelo vacante adquirido por el Estado
(“tierra nueva”); y las que se produjeron en tierra ocupada por asentamientos informales (“tierra de VyA”) y que,
por lo tanto, no precisaron de la adquisicién de suelo por parte del Estado!%. De las 37.679 soluciones habitacionales
llevadas a cabo en el GBA, 23.331 (el 62%) se registraron en la primera corona metropolitana. Sin embargo, casi
dos tercios de esas soluciones habitacionales (14.942) se efectivizaron sobre “tierra de VyA” y corresponden a la
operatoria SPFUVyA. Por su parte, la segunda corona concentrd 14.348 (el 38%) de las soluciones habitacionales,

casi todas ellas producidas en “tierra nueva”.

Este patrén de localizacién de la vivienda de interés social guarda una estrecha relacion con la distribucion
territorial de precios del suelo. Entre 2004 y 2008, los precios promedio del suelo de la primera corona triplicaron, a
grandes rasgos, los valores registrados en la segunda corona (Fig. 6) y los programas de vivienda social que
requirieron “tierra nueva” lograron ser ejecutados, en su amplia mayoria, en la segunda corona metropolitana. En la
primera corona prevalecieron, por el contrario, los mejoramientos de barrios y urbanizacién de villas en tierra ya
ocupada. En términos de escala, la politica habitacional iniciada a partir de 2004 fue y continda siendo muy

ambiciosa. Sin embargo, su implementacién ha encontrado como principal inconveniente la escasez y el precio del
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suelo urbano. Las dificultades que han tenido (y siguen teniendo) los gobiernos provinciales y municipales para
encauzar la construccién de vivienda social en suelo urbanizado, a precio asequible y préximo a las centralidades
urbanas ponen en evidencia que una politica de vivienda no puede prescindir de una politica de suelo, no al menos
si se pretenden mejorar las condiciones de acceso a la ciudad revirtiendo la tendencia predominante de localizar la
vivienda social donde el suelo es mas barato y, por lo tanto, donde se encuentran las condiciones urbanas mas
deficientes. El caricter concentrado y selectivo del desatrollo inmobiliatio y el aumento de la incidencia del suelo
sobre el precio de venta y alquiler de la vivienda también evidencian la importancia de contar con instrumentos de
regulacién del mercado inmobiliario en el marco de una politica integral de suelo y vivienda que tienda a garantizar
condiciones de igualdad de acceso a la ciudad.

5. CONCLUSIONES

La notable valorizacién inmobiliaria que atravesé el suelo metropolitano de Buenos Aires no sélo se relaciona con
el dinamismo y la demanda de espacio de las actividades urbanas en un contexto de intenso ctecimiento
econdmico, sino también con el singular comportamiento que desempefié el desatrollo inmobiliario de acuerdo a
las oportunidades de negocio establecidas por el escenario econémico inaugurado a pattir de la crisis de 2001/02, la
estructura urbana y socio-territorial preexistente y la ausencia de una politica que regule el mercado. El motor del
desatrollo inmobiliatio en el periodo 2003-2008 ha sido, sin lugar a dudas, la edificacién de vivienda multifamiliar
para los estratos econémicos de mayor poder adquisitivo en unos pocos enclaves de la ciudad. La estructuracién
territorial de los precios del suelo no ha sido ajena a este patrén del desarrollo inmobiliario, pues ha existido cierta
correspondencia entre los barrios mas valorizados y con mayores precios del suelo, por un lado, y el destino
territorial de la superficie autorizada para construir vivienda, por otro lado. En otras palabras, las variaciones y los
niveles de precios del suelo registrados en la CBA han “internalizado” el caricter concentrado (localizacién) y

selectivo (categorfa) del desarrollo inmobiliatio.

El gran aumento del precio del suelo, los contrastes territoriales en cuanto a los niveles de valorizaciéon inmobiliaria
y el patrén de vivienda producida en los ultimos afios, han determinado que las areas de la ciudad tradicionalmente
exclusivas sean en la actualidad ain mas excluyentes. Por otra patte, estas caracteristicas del mercado inmobiliario
han determinado que el esfuerzo monetario para acceder a la vivienda (a través de su compra o alquiler) en la
RMBA sea cada vez mayor. El crecimiento de las villas, asentamientos y ocupaciones de inmuebles son parte de los
sintomas vinculados a la imposibilidad que han tenido numerosas familias para satisfacer sus necesidades
habitacionales a través del mercado formal de tierra y vivienda.

El empeoramiento de las condiciones de acceso a la vivienda (y a la ciudad) de la década pasada ocurtié en un
contexto donde el Estado implementé un ambicioso plan de viviendas en el territorio metropolitano que envuelve
ala CBA: entre 2003 y 2008 se logré materializar alli una cantidad de soluciones habitacionales similar a las generadas en
los 28 afios que abarcan el periodo 1976-2003. Podran desarrollarse programas de vivienda ain mds ambiciosos que
los actuales en términos de cantidad de unidades a ejecutar, pero si simultineamente no se implementan wedidas
preventivas que tiendan a regular el precio del suelo, la expansion de la vivienda de interés social o de cualquier otra
medida curativa dificilmente pueda contrarrestar los efectos negativos que genera un mercado de suelo desprovisto de
una politica que lo regule.

En este sentido, la implementacién de politicas territoriales que contribuyan a regular el precio y la oferta de suelo
se vuelve doblemente estratégico. Por un lado, para poder desarrollar politicas urbanas que involucren la
adquisicién de suelo y, por otro lado, para facilitar la compra o arrendamiento de inmuebles para vivir o desarrollar
actividades productivas. La pérdida de oportunidad que supone un contexto de crecimiento econémico (con
generacién de empleo) que no logra mejorar las condiciones de acceso a la vivienda (v a la ciudad) plantea la
necesidad de articular el sentido actual de la politica de vivienda (construccién de vivienda social y mejoramiento de
barrios) con la produccién de lotes con servicios, la implementacion del “alquiler social” y expansion de la oferta
efectiva de suelo y vivienda del parque existente, por ejemplo, castigando el mantenimiento de la propiedad

inmueble en estado vacante que se encuentra a la espera de una mayor valorizacién inmobiliaria. Asimismo, la gran
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cantidad de inmuebles que se encuentran en el territorio metropolitano y son propiedad publica y privada de los
distintos niveles de gobierno, constituyen recursos estratégicos que abren la posibilidad de mejorar las condiciones

de oferta de vivienda para los estratos sociales de medianos y bajos recursos en suelo urbano de calidad.

NOTAS

! El inicio de un nuevo periodo de la economia, la reactivacion del mercado inmobiliario y la disponibilidad de la informacién al momento
de la elaboracién de este articulo han definido este recorte temporal.

2 Este fenémeno, dado a conocer como corralito, habia comenzado a ponerse en practica a principios de diciembre de 2001 para
impedir que una gran masa de ahorros, especialmente de las familias de medianos ingresos, pudiera retirarse de los bancos. Esta
medida forzosa afecté a méas de un millén de ahorristas que, de un dia para otro y sin previo aviso, se vieron impedidos de retirar el
dinero depositado en los bancos oficiales. De acuerdo a las estimaciones efectuadas por la Asociacion de Bancos de la Argentina
(ABA), la suma total del dinero acorralado fue aproximadamente de 66 mil millones de pesos-délares.

3 Segtin un informe elaborado por la Comisién Especial Investigadora de Fuga de Divisas de la Camara de Diputados la fuga de
capitales hacia el exterior ascendi6 a casi 15 mil millones pesos-délares durante el afio 2001.

“ De acuerdo al relevamiento realizado por el Centro de Estudios para el Desarrollo Metropolitano del Gobierno de la Ciudad de Buenos
Aires (CEDEM), en diciembre de 2001 se registraron 1.466 lotes en oferta sumando una superficie total de 80 hectareas, mientras que
en junio de 2002 sélo se logro relevar 107 lotes en oferta con una superficie total de 5 hectareas.

® Esto ocurre inclusive para el promedio utilizado en este andlisis que no incorpora valores extremos o outliers de precios del suelo como
los registrados en los barrios de Retiro y Puerto Madero. En este Gltimo caso, tampoco ha existido una oferta continua de terrenos como
para realizar un seguimiento temporal de los precios de oferta.

% En junio de 2005, 2006, 2007 y 2008 la cantidad de terrenos en oferta relevados en el territorio metropolitano, exceptuando a las
urbanizaciones cerradas, fue de 1.457, 1.864, 1.714 y 2.354, respectivamente.

" En este trabajo se relevaron 2.318 terrenos en oferta, con cierta homogeneidad en la dispersion territorial de las observaciones, que
suman una superficie total de 128 has. El precio promedio del suelo registrado para los 40 municipios de la RMBA fue de 171 U$S el m2

8 El fideicomiso refiere a un contrato entre fiduciante y fiduciario que involucra a un tercero (el beneficiario) y se conforma cuando el
titular de un bien transmite la propiedad fiduciaria a la otra parte, para que ésta cumpla los términos del mandato recibido. Entre sus
ventajas se destaca la posibilidad de aislar bienes, flujos de fondos o derechos en un patrimonio independiente para diversas
finalidades. Ademas de poder transformar una necesidad de financiamiento en una propuesta de inversion para potenciales
fondeadores, esto Ultimo permite desafectar del fideicomiso la posibilidad de quiebra del fiduciante o el fiduciario y mejorar asi el costo
del endeudamiento, disminuir riesgos, brindar transparencia en el manejo de fondos de terceros y habilitar al fiduciario para que, ante el
incumplimiento de las obligaciones de las partes, actle sin necesidad de recurrir a la justicia.

9 parafraseando a David Ricardo, Smolka (1981:75) sostiene que “... los precios de la tierra son elevados porque los precios de los
inmuebles son elevados y no a la inversa, como lo sostienen algunos analistas”.

1% Esta informacion es relevada y sistematizada por la Direccion General de Fiscalizacién y Control de Obras y Catastro (DGFCOyYC) y
tiene alto valor explicativo para analizar la evolucion y las caracteristicas de lo que se proyecta construir, especialmente para la CBA
donde se registra una cantidad significativa de obras de construccion.

' Ademas de la conectividad, la mejor calidad de los servicios y equipamientos urbanos, la concentracion de comercios y la
composicién socioeconémica, la percepcion colectiva de los barrios del eje norte como espacios de distincion (Bourdieu, 2000) también
ha contribuido a este proceso diferenciado de valorizacion del suelo en la CBA.

!2 E] Gobierno Nacional otorgaba a las provincias un financiamiento no reintegrable, que estaba destinado a la construccion de nuevas
unidades, y daba la posibilidad de un financiamiento complementario a cargo de las provincias para la adquisicién de tierra, la ejecucion
de obras complementarias y/o la incorporaciéon de mejoras en los proyectos.

13 Este Gltimo se aplicé mayormente junto al Subprograma Federal de Urbanizacion de Villas y Asentamientos Precarios para construir
un dormitorio adicional en aquellas viviendas habitadas por familias numerosas.

* En este caso, las iniciativas apuntaron a la regularizacion dominial.
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