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En un recorrido que va desde su histdrica emergencia
como centro de atraccion de importantes contingentes
migratorios provenientes de Europa y como "“perla del
Atlantico” elegida por la aristocracia argentina
durante la "belle epoque”, pasando por su apogeo como
balneario de veraneo de masas asalariadas y albergue
de migrantes internos a mediados del siglo pasado,
hasta llegar a su actual basqueda de
reposicionamiento como ciudad competitiva en el
mercado internacionaly en el marco de la definicion de
un Plan Estratégico de Desarrollo Urbano, Mar del Plata
ha ido configurandose con una particular estructura y
dindmica sociourbana.

Por una parte, la ciudad que se muestra, propensa a
atraer a un creciente nimero de visitantes y de
proyectos de inversion de capital y, a su vez, erigirse
comeo sede de grandes convenciones de orden nacional
e internacienal. Por otra, la ciudad que se oculta,
tendiente a excluir a amplios sectores de su poblacion
tanto de la posibilidad de apropiarse de un espacio
habitable como de acceder al uso del espacio piblico y
de bienes de consumo colectivo.

En este contexto, resulta pertinente reflexionar acerca
de qué tipo de ciudad se va construyendo v,
fundamentalmente, para quiénes; en el marco de una
discusian acerca del ejercicio del derecho al acceso al
suelo urbano.

® Las dimensiones

Las cifras son por demds contundentes. En América
Latina, se calcula que entre el 40 y el 80 % de los
habitantes acceden al suelo "ilegalmente™ (Fernandes;
2003). Ladindmica del mercado de tierras y la politica
del Estado (por accion u omision) han condicionado las
formas en que la poblacion ha accedido al suelo
urbano, configurdndose ciudades profundamente
desiguales y con crecientes procesos de fragmentacion
y segregacion socioespacial. '

Mar del Plata no ha permanecido al margen de dicha
dinamica. Tal como sostiene Nafez (1994; 2000),
nuestra ciudad conjuga tres procesos historicos en su
desarrollo urbano, que le otorgan un particular interés
al estudio de |a configuracion del espacio marplatense:
es un loteo aprobado por excepcion, es decir que nace

de una transgresion a las normas vigentes, fundandose
sobre tierras privadas; hay un predomino historico de
la logica del capital comercial; y presenta un proceso
de urbanizacion mucho mas acelerado que el paisen su
conjunto.

Originariamente, la propiedad de la mayoria de las
tierras de la zona quedo en manos de particulares que
establecieron las bases del naciente mercado como
derivacion de sus intereses centrales y con la
pretension de abtener rentas inmobiliarias. Mientras
tanto, los instrumentos legislativos del Estado,
producidos con posterioridad, no cuestionaron la
centralidad ni de la ciudad ni de la estructura de la
propiedad, legitimando intereses privados. Asi,
dependio de muy pocos qué, come, donde y cudnta
tierra urbana produciry comercializar (NOfiez; 1994).
En funcion de esa dindmica, se organizaron diversos
loteos y formas de comercializacion para los distintos
sectores sociales. En general, los sectores mas
empobrecidos quedaron imposibilitados de acceder a
la tenencia legal del suelo, haciéndolo tanto a través
de formas mercantiles no reguladas oficialmente'(por
ejemplo: el alquiler de tierra) como a partir de lo que
Abramo (2003) llama la I6gica de la necesidad; esto es,
los procesos de accion colectiva de ocupaciones de
terrenos e inmuebles que se originan por la
incapacidad de acceder a través del mercado (farmal o
infarmal) y por la ausencia de respuesta por parte del
Estado. Abramo considera que tanto la légica del
mercado “informal" como “de la necesidad™ (incluso
combinadas), han sido el patron mayoritario de
ocupacion del suelo urbano en las grandes ciudades
latinoamericanas.

Sin embargo, cabria preguntarse si acaso es posible
encasillar estas dindmicas bajo una tipologia, ya que la
realidad pareceria mucho mas compleja. En ese
sentido, diriamos que por un lado, la “necesidad" se
presenta en todas las formas (por ejemplo: la
especulacion inmobiliaria lo seria para la reproduccion
del capital); por otro, el Estado, en lltima instancia, no
solo esta presente en su l6gica sino en las otras dos
también: regulando (o no) el mercado v posibilitando
(0 no) gue los sectores méas vulnerables accedan al
habitat (y agregariamos, condicionando dénde y de

(3] Segun Clichevsky (2003), Rio de Janeira y San Pablo tienen un 20% de su poblacidn viviendo en favelas, Lima presenta casi un 40% y
Guayaquil alrededor de un 70% de acupaciones y México uproximadamente un 40% de poblacidn viviendo en la informalidad, entre

otros

(4]Que quedan por fuera de fos requisitos normativos dominantes yquese creanenpos de lo maximizacion dela renta delsuelo

(5] Abramo (2003) distingue tres ldgicas de acceso a la tierro: a) de Estado, por la cuol fos individuos se someten a una decision del
poder publico que asume la responsobilidad de un mejor grado de bienestar social; b) de mercado, en el que se encontrarian quienes
desean consumir tierro urbano y quienes disponen de tierra y lo ofrecen a los eventuales consumidores y ¢} de la necesidad,

anteriormente descripto



qué manera lo hagan). Por tanto, la logica de la
necesidad no responderia a la zausencia del Estado sino
que seria un proceso que ¢l mismo genera.

Como se observa en el Cuadro N 1, en Mar del Plata,
historicamente las précticas de acceso al suelo dan
cuenta del crecimiento de los "ocupantes gratuitos” y
quienes viven en tierras prestadas o cedidas’; como
contrapartida, la disminucion de la cantidad de
inguilinos, mientras que los propietarios, presentan
mayores oscilaciones.

Particularmente, los 60' se caracterizan por la venta de
lotes en mensualidades, especialmente en la periferia,
lo que se refleja en la evolucion de la tenencia de la

entonces: squé nos estd diciendo la recurrencia de
determinadas practicas en la configuracién de una
estructura sociourbana particular? y ;a partir de qué
categorias podriamos abordar la problematica?.

Los estudios urbanos han tendido a soslayar esta
cuestion central en la discusién acerca de la dinamica
de configuracion de las ciudades, en general; y del
acceso al suelo, en particular. Coincidimos con Pereira
(1986) en cuanto al corrimiento del eje de la
problematizacion: en lugar de discutirse la produccion
y apropiacion del espacio se discurre solo sobre el
consumo.

Las practicas que priorizan esta Gltima dimension (o

Cuadro N 1 - Hogares: distribucion (%) segin régimen de tenencia

Mar del Plata, 1960-2001
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urbana en nuestro pais”.

Son interesantes las experiencias de Brasil y Colombia,
ambos inspirados en el modelo espafiol, que
promueven formas alternativas de derecho
urbanistico: apuntando a la legislacion de nuevas
formas de acceso al suelo, mas alla de la concepcion
civilista de propiedad, en el primer caso”; y a la
captacion de plusvalias derivadas de acciones externas
a los propietarios y promotores de proyectos
urbanisticos de escala, en el sequndo. Sin embargo,
tales propuestas si bien cansideran la flexibilidad de la
normativa vigente alejandose de los carriles civilistas
del campo juridico, lo hacen dentro del marco del
concepto de propiedad.

Todas ellas apuntan al paulatina reconocimiento
oficial de practicas que son cada dia mas recurrentesy

menos rigidos, que contemplan diversas y complejas
formas de acceso al suelo urbano y al habitat; pero lo
hacen disociando entre la produccion y el consumo del
suelo urbano, uno de los ejes de la institucion de la
propiedad. Quizas seria ese el punto que deberiamos
discutir, pero es una reflexion que excede el proposito
de estas lineas'.

Por lo pronto digamos que, en el caso de nuestra
legislacion, la paradoja estriba en la existencia de
diversas figuras que propician el acceso legal al suelo, a
partir de practicas a las que se les otorga en principio
reconocimiento (que seria legitimo), tanto en el Cadigo
Civil (por ejemplo: la usucapion’’) como en programas
sociales (Arraigo™ o Pro-tierra™) o directamente a
través de la produccion juridica ("Ley Pierri”™, Ley
Provincial 11622"); y luego, la posibilidad de

con ello, a la introduccion de mecanismos juridicos  regularizar la situacion.

(14) La primero declaracion al respecto fue realizada el 3/10/2005, en opartunidad de celebrarse el Dia Mundial del Habitat. Sus firmantes
promueven la organizacion de un espacio colectivo y pluralista que lleve adelante lo Jucho porla reforma urbano, incluyendo: proteccion legal
del derecho a lo vivienda y a la ciuded; derecho o lo regularizocién; derogacion del delito de usurpacidn; democratizocicn del acceso ¢ los
servicios publicos; participacidn de las personas u organizaciones implicados en las politicas urbanas y de vivienda; acceso a las dreas
centrales urbanas; reformu tributaric y modificacion de la Ley Federal de Vivienda, etc. Entre sus adherentes se encuentran diversas
organizaciones sociales, cooperativas, organismos publices, universidades y centros de investigacion; organismos internacionales en
Argenting, etc.

(15) Un acontecimiento central fue la sancion de una nueva ley federal de politica urbano, el “Estatuto da cidede”, en el afo 2001, que
reglamenta y consolida el paradigma constitucional de politice urbana (sancionedo en la reformo constitucional de 1988, que incluye: el
reconocimiento de nuevos derechos colectivos, la planificacion de los ciudades, lo regularizacion dominial, ia preservacion ambiental, la
recuperacidn de la inversion publica, ete.y fundamentalmente la funcién socicl de lo propiedad (Ferndndes; 2003).

{16) Si abordamaos el problema del acceso al suelo desde lo apropiacidn, la discusion combia de eje. El concepto de apropiacion implica un
proceso sociol en el que lo produccidn y el consumo del suefo urbano aparecen unificados y que presupone una base flegitima para lo
utilizacion de valores de usa sociales; a diferencia de la nocién de propiedad, que, en tonto institucidn, supone una base legal para ef
intercambioy en donde produccion y consumo pueden separarse; siendo aquellarequisito para este ditima (Nufez; 2000).

(17) Elarticulo 4015 del Cadiga Civil garantiza ia ndquisicién de un dominio a través de la prescripcidn: “ol que ha poseida durante veinte afos
sininterrupcion alguna, no puede oponérsele nila fafta del titulo, nisu nulidad, nila mala feen la propiedad”y, a travésdelaley 14159, regla el
Juicio de adquisicidn del inmueble. Este instrumento podria aplicorse, por ejemplo, en el caso de la Villa de Paso, cuyos habitantes han
comenzado a osentarse por lo década de 1940y cuyes propieterios ("originarios”), en su mayoria, no hay reclomado por esas tierras, con lo cual
pasardn o ser declorodas come herencia vacante, quedondo bajo el dominio del Estado municipal. Sin embargo, el hoy tan discutido proyecto
de relocalizacion prevé la exproplacion delas tierras y la posterior reventa por parte del Estodo, que pasa de “reqular” el mercado o, mejor
dicho, de intermediar en la relacidn entre propietario y no propietario a ser parte interesada y "octor” directo en el proceso, apropidndose
("teaalmente”] del excedente que le genera la posterior puestaen circulacién de fa mercancia tierra.

(18) Medionte el decreto 2441/90, el Ejecutivo nacional cred la Comision de Tierras Fiscoles Nocionales “Programa Arraigo” que, como
instrumento de requlerizacion dominial y urbana, propugnd lo implementacidn de la venta colectiva de tierra o organizaciones sociales,
abvignde requisitos como lgs subdivisiones, os arreglos normativos y los proyectos urbanoes propios de las transferencios individuales; luego,
realizada la subdivision y la urbanizacion a cargo de la organizocion sociol, ésta transferiria las tierras a cada familia (Clichevsky; 1999). En
nuestra ciudad, suimplementacion, para fa cual se invirtid en un significativo diagndstico y recomendaciones paro su ejecucion, no logré
concretarse.

{19) A través del decreto provincial 815/88 se cred el Programa Social y Familiar de Tierras, conocido come Pro-Tierra, que preveia tanto ia
produccion de lotes con servicios como fo regquigrizacién dominial de tierrus ocupodas ilegulmente, que, aungque prometia mucho, tuvo
escasas repercusiones. En Mar del Plata existieron demandantes pero no hubo oferentes, es decir propietarios de tierras que se incorporasen a
lapropuesta.

{20] La ley de "Regularizacién Dominial de Inmuebles Urbanos" {24374/94), conacidu como Ley Pierri, tiene como principales destinatarios a
quienes ocupan inmuebles de propiedud privada que tengan como destino el de casa unica y permuanente y que acrediten la posesian publica,
pacificay cantinua durante tres affos con anterioridad al 1/1/1992. La legislacion contemplo la gratuidad en todos los actos y procedimientos,
laexencidnen todo tipo de impuestes, tasus de servicios y contribuciones; y la condonacidn de deudas preexistentes par impuestos, servicios
sanitarios y municipales. Esta ley acorta los tiempos de lo usucapion, dodo que el proceso deja de ser veinteadal y pasa a ser decenal; e
incorpore una figura navedosa, otorgando en primera instoncic el status de “poseedores legitimos”, o quienes inicien los tramites para
comenzar la escrituracion, Sin embargo, suimplementacién adn no ha tenido resultados significativos.

{21) Sancionada en 1995, lo ley contempla lo reqularizacion en tierras privadas e instrumenta la transferencia de aquellas a favor del
municipio a cambio de lo condonaocidn de la deuda que, por impuesto inmobiliario u otros tributos provincioles, registren los inmuebles
particulares. Esta se ha puesto en discusidn para los asentamientos de San Jorge y La Herradura, que se han conselidado en tierras
pertenecientesalex Jockey Club.



Estos instrumentos legales, a través de diversos
mecanismos, posibilitan el alcance del derecho de
acceso a la vivienda. Sin embargo, al momento de
promocionar su aplicacion, frecuentemente Ia
intencion del Estado transita por otros carriles: lejos
esta de obstaculizar ladinamica del mercado de tierras,
que quedaria vedada al priorizar estas practicas que
hacen indivisible el circuito produccion-consumo de

En ese sentido, si bien el punto de llegada, en ultima
instancia, seria el de la propiedad, el camino de acceder
a ella se produce mediante otros mecanismos en los
que la especulacion inmobiliaria queda por fuera y se
prioriza la saftisfaccion de una necesidad humana,
como es el acceso al habitat. Quizas sea otra discusion
pendiente tanto para el campo juridico como para el
académico: hacer prevalecer los usos sociales del suelo

suelo urbano. urbano por sobre los intereses del mercado

inmobiliario.

¥ \/ista aérea
2w de la villa de Paso

Bibliografia citada

ABRAMO PEDRO (2003); “Eu ja tenho onde morar...a Cidade da informalidade” (apresentacao) en Abramo Pedro
(org); A cidade da informalidade. O desafio das cidades latino-americanas; Livraria Sette Letras; FAPERJ; Rio de
Janeiro.

CLICHEVSKY NORA (1999); "Politicas de regularizacion en Argentina: entre la euforia y la frustracion;
CONICET/UBA; Buenos Aires; mimeo.

(2003); "Pobreza y acceso al suelo urbano. Algunos interrogantes sobre las
politicas de regularizacion en Ameérica Latina"; Documenta CEPAL, Serie Medio Ambiente y Desarrollo, n° 75,
diciembre.

FERNANDES EDESIO (1999): "Redefining property rights in the age of liberalization and privatization”; Land Lines;
Volume 11, Number 6; November.

————————————————————————————— (2003); "Perspectivas para a renovacéo das politicas de legalizacéo de favelas no
Brasil" en Abramo Pedro (org); A cidade da informalidade. O desafio das cidades latino-americanas; Livraria Sette
Letras; FAPERJ; Rio de Janeiro.

MALDONADO MA. MERCEDES (2003); “El proceso de construccion del sistema urbanistico colombiano: entre
ordenamiento territorial y reforma urbana”; Montevideo, mimeo.

NUNEZ ANA (1994); “Implicancias sociales de los procesos de apropiacion de |a tierra en Mar del Plata”; Informe
Final Beca de Perfeccionamiento; Secretaria de Ciencia y Técnica, Universidad Nacional de Mar del Plata.
———————————————— (2000); Morfologia social. Mar del Plata, 1874-1990, Editorial Grafikart, Tandil.

PEREIRA PAULO CESAR (1986); "Valorizacdo Imabilidria, movimientos socias e espoliacdo”; Sinopses 9; FAU USP;
San Pablo.

TEDESCHI SEBASTIAN (2003); “La situacion del derecho a la vivienda en Argentina. Informe Anual de Derechos
Humanos en Argentina”; Centro de Estudios Legales y Sociales - Editorial Siglo XXI; Buenos Aires.



