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Resumen: Se analizan los impactos y limitaciones del Programa de Crédito Argentino del Bicentenario
para la Vivienda Unica Familiar (ProCreAr), politica publica contraciclica que buscé combinar la dinamiza-
cion de la economiay la generacion de empleo con el acceso a la vivienda por parte de los sectores me-
dios. Laausenciade unapoliticaclaraenla producciony laregulaciondel suelo urbano explica laexistencia
de desacoples entre las dimensiones macroeconomicas y territoriales del programa, gue se expresan no
solo en el déficit de suelo urbano al momento de su implementacion sino también en los efectos urbanos
de la propiaimplementacion. Se discuten ademas los desafios y las potencialidades que el habitat -como
realidad multidimensional que incluye factores econdomicos, sociales y ambientales- tiene para el desa-
rrollo social y productivo del pais 'y el lugar que la ciencia y la tecnologia podrian ocupar en €50S procesos.
Palabras clave: politica publica, vivienda, suelo urbano, ProCreAr

Public housing policies: impacts and limitations of ProCreAr Program

Abstract: We analyze the impacts and limitations of the Argentine Bicentennial Credit Program for Single
Family Housing (ProCreAr), a countercyclical public policy that sought to combine the revitalization of the
economyandthe generationofemploymentwithaccesstohousing by the middle sectors. The absenceofa
clear policyinthe production and regulation of urbanland explains the existence of decoupling between the
macroeconomicandterritorialdimensionsofthe program,whichareexpressednotonlyinthedeficitofurban
land atthe time of its implementation but also in the effects of the implementation itself. The challenges and
potentialities that habitat - as a multidimensional reality -have for the social and productive development of
the country are discussed. As well as the place that science and technology could take inthose processes.
Keywords: public policy, housing, urban land, ProCreAr
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Politicas publicas de moradia: impactos e limitacdes do ProCreAr

Resumo: Este artigo reflete sobre o impacto e as limitacbes do Programa Argentino de Crédi-
to do Bicentenario para a Moradia Unifamiliar (ProCreAr), politica publica anticiclica que procurou
combinar o dinamismo da economia e geracdo de emprego com acesso a habitacdo por os seto-
res medios. A auséncia de uma politica clara na producdo e regulacao do territorio urbano explica a
existéncia da dissociacao entre as dimensdes macroecondmicas e territoriais do programa, que ex-
pressa-se nao apenas no déficit do solo urbano, no momento da sua execucao, mas também nos
efeitos urbanos da implementacdo em si. Serdo ainda discutidos os desafios e potencialidades
que o habitat - como uma realidade multidimensional - tém para o desenvolvimento social e pro-
dutivo do pais, bem como o lugar que a ciéncia e a tecnologia poderiam ocupar nesses pProcessos.
Palavras-chave: politica publica - habitacao - terreno urbano - ProCreAr

Introduccion

En junio de 2012, en un contexto de crisis econdmica internacional y estancamiento de la economia
doméstica, el gobierno encabezado por Cristina Fernandez de Kirchner lanzé el Programa de Crédito
Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica Familiar (en adelante, ProCreAr) por medio de la crea-
cion de un fondo fiduciario constituido con recursos del Estado nacional y con la participacion del Banco
Hipotecario, con los objetivos de facilitar el acceso a la vivienda propia y dinamizar el mercado de trabajo,
previendo el otorgamiento de 400.000 créditos hipotecarios en los siguientes cuatro anos.

El ProCreAr fue una politica publica novedosa y de gran escala, orientada fundamentalmente a los sec-
tores medios (Elimbaum y Barenboin, 2017) los cuales, pese a la sostenida mejora de los indicadores
economicos y sociales desde 2003, no tenian acceso al mercado hipotecario y habian atravesado un
proceso de inquilinizacion. Inicialmente los créditos se organizaron en dos grandes lineas: “lineas in-
dividuales” para propietarios de un terreno (créditos para la construccion, ampliacion/terminacion y/o
refaccion de la vivienda individual y/o familiar) y la linea de “desarrollos urbanisticos” (créditos para be-
neficiarios que no contaban con terreno, que suponian la construccion de viviendas multifamiliares por
parte del programa). Entre las cualidades del crédito se destacaron las tasas beneficiosas, la extension
del plazo de pago a 30 afios, la relacion cuota-ingreso hasta el 40%, la potencial inclusion de trabajado-
res que no se encontraran en relacion de dependencia, entre otras. Por estos motivos -y tras largos anos
de poca oferta hipotecaria- el crédito fue percibido por la mayoria de los solicitantes y los beneficiarios
como “una oportunidad Unica”. Esta valoracion ayuda a comprender el masivo interés en el crédito y los
sucesivos récords de solicitantes.

Los datos en los que se basan estas reflexiones provienen de una investigacion sobre los impactos
econodmicos, sociales y territoriales del ProCreAr realizada en 2016" desde el Instituto de Desarrollo

! La investigacion aborda la implementacion del ProCreAr durante el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner. En junio de 2016, con la
Alianza Cambiemos en el gobierno, se relanzo el programa con el mismo nombre pero con modificaciones sustanciales en sus logicas de
financiamiento (los fondos no eran de la ANSES, pudiendo ofrecer créditos la banca privada) y en los criterios de otorgamiento (se abandond
el sorteo por un mecanismo de puntos). Este nuevo formato no sera analizado en este articulo, aunque vale sefialar que su relevancia en
términos economicos y en la construccion efectiva de viviendas fue significativamente menor, hasta pasar practicamente desapercibido
poco tiempo despues de su relanzamiento.
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Economico y Social (IDES) a solicitud del Banco Hipotecario. Para el trabajo de campo se seleccionaron
distintas localidades del pais aplicando los criterios de representatividad geografica y variabilidad urba-
na, dentro de las localidades que al momento de la investigacion contaban con viviendas finalizadas, no
solo en las lineas de crédito individuales sino también en los desarrollos urbanisticos (que fue la linea que
mas demoro en implementarse): La Matanza (por el Conurbano Bonaerense), Tandil (por la provincia de
Buenos Aires), Sierras Chicas, Cordoba (por el centro del pais), Pocito, San Juan (por la region de Cuyo),
Resistencia, Chaco (por el Noreste), Yerba Buena, Tucuman (por el Noroeste) y Comodoro Rivadavia y
Puerto Madryn (por la Patagonia). Se conformaron seis equipos de tres investigadores/as. La direccion
de la investigacion estuvo a cargo de Ramiro Segura y la coordinacion de los equipos locales estuvo a
cargo de Natalia Cosacov. El proyecto conto, ademas, con el asesoramiento metodoldgico de Elizabeth
Jelin.

La investigacion constituyo, entonces, una experiencia productiva de dialogo y de trabajo compartido en-
tre investigadores en ciencias sociales y ejecutores de una politica publica, quienes estaban interesados
en conocer -por medio de una investigacion social- la eficacia del programa en distintas dimensiones
de su implementacion asi como también identificar sus limitaciones. Habiendo analizado en otro lugar
(Cosacov y Segura, 2017) la experiencia de los beneficiarios acerca de distintas dimensiones del crédito
-dinamica de otorgamiento, gestion el credito, valoraciones del acceso a la vivienda y transformaciones
en el habitar cotidiano, entre otras- aqui nos detendremos en una reflexion sobre los impactos y las limi-
taciones de esta politica publica en términos econdmicos y urbano-territoriales.

El acceso al suelo urbano como factor limitante del programa

El ProCreAr formo parte de un conjunto de politicas habitacionales nacionales poscrisis. En efecto, desde
la crisis politica, econdmica y social de 2001/2002 la politica publica de vivienda no respondid exclusiva-
mente al déficit habitacional persistente en el pais, sino que también fue pensada como un motor para el
desarrollo de estrategias de intervencion econdmica y social mas amplia (Di Virgilio y Rodriguez, 2018).
Asi, los planes federales de vivienda destinados a sectores populares primero (2003-2013) y, posterior-
mente, el crédito ProCreAr (2012-2015) destinado a sectores medios tuvieron, mas alla de sus diferencias,
objetivos convergentes que excedian la disminucion del déficit habitacional: fueron pensados también
con lafinalidad de impulsar la reactivacion economicay la generacion de empleo.

A nivel nacional el impacto econémico del ProCreAr se pudo percibir en la dinamizacion de la construc-
ciony, consecuentemente, en el aumento de la demanda de empleo en el sector (tanto de profesionales
como de trabajo manual), asi como en la demanda de materiales. Las cifras al respecto son sorpren-
dentes. En un informe elaborado por la Bolsa de Comercio para el afo 2015 se destaca “el desempefio
positivo” del sector de la construccion como consecuencia del “significativo impacto del ProCreAr” (AAVY,
2015:72). La elevacion de un 84 % en la tasa de construccion se debid en gran medida al crecimiento en
la construccion de viviendas, que represento el 53,36% del total de las obras nacionales. Esta expansion
de la construccion significod un incremento interanual en la demanda de pintura (11,4%), ladrillos (10,1%) y
PISOSs y revestimientos (8,6%). Si a estos datos le sumamos, ademas, los sucesivos records historicos en
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el consumo de cemento portland durante los afos 2012, 2013, 2014 y 2015, llegando en este ultimo afio al
maximo historico desde 1977 de 12.125.014 toneladas, se tiene una imagen poderosa del rol del programa
en la dinamizacion del sector. Del mismo modo, esta expansion del sector de la construccion se tradujo
en la expansion de la demanda de mano de obra, que crecid en 2015 un 71% en empleados registrados,
alcanzando los 416.325 trabajadores (sin contar los trabajadores no registrados).

En ciudades como Tandil, beneficiarios del programa y otros informantes relataron lo dificil que resultaba
“conseguir un albanil” en los momentos de auge del crédito. Un maestro mayor de obra entrevistado sos-
tuvo que en el rubro de la construccion hubo pleno empleo durante el “periodo del ProCreAr”, afirmando
gue en sus 30 anos de actividad, los ultimos 4 afios habian sido los que mas trabajo. Y un arquitecto de
esa localidad sefiald: “hubo un momento en que era muy dificil encontrar un albafil porque todos tenian
trabajo, los corralones explotaban de ventas. (...) incluso segundas lineas [albanil con poca experiencia] ya
tenian su cuadrilla”. Por su parte, en la provincia de Cordoba durante 2015 el promedio mensual de traba-
jadores en la construccion fue de 27141 trabajadores, lo que significd un crecimiento del 7,.9% respecto
del ano anterior, solo contando los trabajadores registrados. Asimismo, vale sefialar que en términos ge-
nerales, en las localidades estudiadas, se destaco que el impacto del ProCreAr fue mayor en empresas
pequenas, inmobiliarias chicas y en jovenes arquitectos, que en las grandes empresas constructoras, las
inmobiliarias mas importantes y los estudios de arquitectos consolidados.

De manera concomitante, esta dinamizacion del sector también impacto en el incremento de los precios
del suelo y de los materiales, que se transformaron en un obstaculo o un limite para la expansion del pro-
grama. Aqui también las cifras son sorprendentes. Segun el entonces titular de la ANSES, Diego Bossio,
un relevamiento realizado por el organismo arrojo que los precios de los terrenos se incrementaron entre
el 80 y el 110 % en todas las provincias del pais durante el primer afio de implementacion del programa
(citado por Del Rio, 2017: 278/279). En efecto, un significativo vacio en el disefio original del programa se
relaciona con la ausencia de mecanismos de produccion de suelo urbano y/o de regulacion de los pre-
cios del suelo urbano disponible. Ante este escenario, la existencia de una gran cantidad de beneficiarios
del programa en busca de un terreno para construir desato un fuerte proceso especulativo por parte de
los propietarios en un contexto de escasez relativa de tierras. De esta manera, la principal debilidad del
programa -que ayuda a explicar sus sucesivas transformaciones, como la posterior inclusion de nuevas
lineas de credito como compra de terreno, compra de vivienda a estrenar y produccion de lotes con servi-
cios- se relaciono con las crecientes dificultades para acceder a suelo urbano, tanto por su escasez rela-
tiva como por el exponencial proceso de especulacion inmobiliaria que se registroé en todo el pais, acom-
pafado por un correlativo incremento en la demanda y los precios de los materiales de construccion.

En este sentido, durante el periodo de implementacion del programa se observa un desplazamiento en la
opinion publica, agentes municipales e interesados en el crédito que va desde una gran expectativa inicial
hacia el registro de problemas, conflictos y limitaciones producto de su funcionamiento. Asi, por ejemplo,
sobre 1004 beneficiarios encuestados por el Banco Hipotecario a mediados de 2015 que alun no habian
iniciado los tramites para efectivizar el crédito, el 33% tenia problemas con el acceso al terreno en el que
construir. De estos, el 87,7% refirid problemas con los precios de los terrenos y el 12,3% restante con la
escrituracion. Estos problemas parecen haberse agudizado con el correr de los afios, donde a la propia
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especulacion producto del impacto del programa, se le sumo un creciente contexto inflacionario. En este
sentido, en 2016 el Defensor del Pueblo de la Provincia de Cordoba y el Instituto de Estadisticas (INEDEP)
presentaron un informe sobre las problematicas que enfrentaron los beneficiarios del ProCreAr en esa
provincia. Basado en una encuesta a 376 beneficiarios, del estudio se desprende una creciente dificultad
para culminar la vivienda dependiendo del momento de otorgamiento del crédito: mientras entre quienes
obtuvieron el crédito en 2012 y 2013 sdlo el 19,16% tuvo algun problema en relacion a la finalizacion de sus
casas, el 76,4% de quienes ingresaron al sistema del crédito entre 2014 y 2015 admitieron haber tenido
problemas en torno al crédito y la finalizacion de las viviendas.

Vale sefalar, sin embargo, que hay significativas diferencias locales en torno a estas cuestiones, vincula-
das a las caracteristicas de cada una de las localidades estudiadas, la escala urbana y la disponibilidad
de tierras, que se traducen en un impacto diferencial del ProCreAr en lo relativo a la cantidad de créditos
otorgados y su peso en relacion a la poblacion total de cada localidad. Asimismo, se verifica la relevancia
de las articulaciones entre el programa y las instancias politicas provinciales y locales para superar o
morigerar algunos de los factores limitantes que se encontraron en su implementacion. Por ultimo, estas
diversas dimensiones ayudan a comprender el impacto urbano-territorial variable del programa en cada
una de las localidades analizadas. Seran estas cuestiones las que abordaremos en lo que queda de este
articulo.

Relaciones entre créditos otorgados, poblacion y caracteristicas de las localidades

Los impactos urbano-territoriales del programa fueron geograficamente diferenciales y distintas dimen-
siones urbanas (escala, forma y dinamica) ayudan a comprender esas diferencias. En la Tabla N° 1 se
muestra el nimero de créditos de las lineas individuales otorgados en las localidades estudiadas en
relacion a la poblacion de cada una de ellas. De esta tabla se desprende el impacto diferencial de los
creditos ProCreAr en relacion al total de la poblacion de cada una de las localidades bajo andlisis. Note-
se, por ejemplo, que el municipio mas pequeno de la muestra (Yerba Buena) tiene en términos absolutos

Locacion Poblacion? | Beneficiarios | Porcentaje Locaciones Solicitudes | Beneficiarios Porcentaje
La Matanza 1772.130 1080 0,06 4 St
: Finalizadas
Tandil 132.199 2067 1.56 La Matanza 9038 1080 (12%) 87%
Colon 225.151 3651 1,62 Tandil 5423 2067 (38%) 86%
(Sierras Chicas) Colén (Sierras 6825 3651 (51%) 91%
Escalante 186.583 327 0,18 Chicas)
(Comodoro Rivadavia) Escalante 1676 327 (20%) 88 %
Biedma 82.883 620 0,75 (Comodoro
(Puerto Madryn) Rivadavia)
Yerba Buena 75.076 1375 1,83 Biedma (Puerto 1993 620 (31%) 87%
= - Madryn)
Resistencia 290.723 1587 0,55 Yerba Buena 3469 1375 (40%) 89 %

Tabla N°1. Relacion entre créditos (linea individual) y poblacion Tabla N° 2. Relacién entre solicitudes, beneficiarios y avance
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del INDEC y Banco de obra en lineas individuales.

Hipotecario. ?Censo Nacional 2010 realizado por el INDEC. Los Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del Banco Hipo-
datos fueron brindados por el Banco Hipotecario y estan actua- tecario

lizados al 19/08/2016.
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mas créditos otorgados que ciudades medias (como Puerto Madryn y Comodoro Rivadavia) y grandes
(como La Matanza) y, por lo tanto, el impacto de los créditos en relacion al total de la poblacion es mucho
mayor (de 1,83% en Yerba Buena a 0,06% en La Matanza).

La escala urbana, entonces, puede ayudar a comprender este impacto diferencial del programa en la
cantidad de créditos otorgados y viviendas construidas en relacion a la poblacion de cada una de las
localidades. Si tenemos en cuenta, ademas, gue el promedio nacional de otorgamiento de créditos de la
lineaindividuos era a mediados de 2016 del 33% (relacion entre créditos solicitados y créditos otorgados
anivel general), de la tabla N° 2 se desprende que locaciones pequefias y medianas como Colon (51%),
Yerba Buena (40%) y Tandil (38%) se encuentran claramente por encima de la media, mientras que ciu-
dades medias y grandes como La Matanza (12%), Comodoro Rivadavia (20%) y Resistencia (23%) se
encuentran sensiblemente por debajo.

Sin embargo, la escala no es la dimension fundamental para la explicacion de la variabilidad, ya que
municipios similares en términos de poblacion como Tandil y Escalante (ambos alrededor de 150.000
habitantes) o como Yerba Buena y Biedma (ambos rondando los 75.000 habitantes) han mostrado com-
portamientos marcadamente diferenciales en los alcances del crédito. En este sentido, de los resultados
de la investigacion se desprenden otras dimensiones relevantes como la estructura y dinamica urbana,
la disponibilidad y precios de suelo urbano, los perfiles socio-econdmicos de los solicitantes y la capa-
cidad de articulacion politica entre distintos niveles de gobierno (nacional, provincial y/o municipal) para
viabilizar el crédito. Asi, localidades con disponibilidad de terrenos proximos a centros urbanos mayores
(como Yerba Buena con Tucuman vy las Sierras Chicas con Cérdoba, capitales provinciales que en el
mencionado informe de la ANSES se encontraban entre los 25 distritos donde el problema del acceso al
suelo urbano era critico) fueron lugares en los que predominantemente sectores de clases medias soli-
citaron, recibieron y efectivizaron gran cantidad de créditos en las lineas individuales, mientras que esto
no ocurrio en la misma medida en ciudades patagonicas de escalas urbanas similares.

Como deciamos, las Sierras Chicas en Cordoba (particularmente el departamento de Coldn) y Yerba
Buena en Tucuman tienen una situacion urbana analoga: disponibilidad de terrenos a precios mas ac-
cesibles que las respectivas ciudades cabecera, de las cuales a su vez se encuentran proximas en
términos de distancia. Esta ecuacion de disponibilidad (de suelos), relativa accesibilidad (de precios)
y proximidad (a la ciudad capital) permite comprender que incluso con anterioridad al lanzamiento del
ProCreAr estas localidades asistieran a un proceso de crecimiento poblacional, expansion urbanay pro-
gresiva conurbacion con las respectivas ciudades cabecera. En efecto, la poblacion del departamento
de Colon crecio un 31,62% entre 2001y 2010, representando el mayor crecimiento poblacional de toda
la provincia, y Yerba Buena concentraba ya en 2007 la mayor cantidad de urbanizaciones cerradas del
aglomerado urbano (49), convirtiéndose en uno de los municipios con mayor crecimiento demografico
de la provincia (Malizia y Paolasso, 2009). En localidades como estas, el ProCreAr reforzo tendencias
urbanas preexistentes, siendo Coldn el departamento con mayores créditos otorgados dentro de la pro-
vincia de Cordobay Yerba Buena el segundo municipio de la provincia detras de la capital.

El impacto del ProCreAr en las localidades patagonicas analizadas, en cambio, fue mucho menor. La
causa principal de esta situacion radica en la poca disponibilidad de suelo urbano y/o los elevados pre-
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cios del mismo. En el caso especifico de Comodoro Rivadavia los altos precios del suelo debido tanto a
limitantes naturales (topografia de la ciudad) como economicos (explotacion de hidrocarburos) han sido
una constante, generando un déficit sistematico de viviendas que se intensifica con el crecimiento de la
poblacion en contextos de boom petrolero como el de la primera década y media del siglo XXI (Bachi-
ller, 2015). Ademas de los altos precios (que muchos informantes entrevistados no vinculan de manera
directa al ProCreAr), se debe tener en cuenta que se calcula gue al menos un 30% de la poblacion vive
en terrenos que no cuentan con titularidad, o que obtura la gestion de créditos hipotecarios.

La articulacion politica

Ademas de la disponibilidad de terrenos, la accesibilidad econdmica de sus precios y su cercania a areas
centrales, una dimension que hizo la diferencia para dar respuesta a los problemas de implementacion
fueron las capacidades politico-institucionales locales en el marco del cual se desplego el ProCreAr. En
efecto, la investigacion realizada evidencia que las capacidades politico-institucionales locales fueron un
factor clave (aungue no determinante) en el proceso de implementacion. En particular, la capacidad para
generar innovaciones o reingenierias normativas e institucionales que se dieron en algunas localidades,
parece ser un factor diferencial a la hora de comprender los impactos disimiles en cada localidad.

Podriamos construir idealmente una linea que va desde casos como Comodoro Rivadavia (con severos
problemas de tierras y nula articulacion politica), pasa por casos como La Matanza, Tucuman y Chaco
(donde desde el Estado provincial y/o municipal se buscaron alternativas, que resultaron una resolucion
parcial a las problematicas), hasta experiencias como la de Tandil (con fuertes y eficaces articulaciones
politicas). Por motivos ciertamente excepcionales, este Ultimo caso suma un rasgo innovador: mostro
una coalicion por objetivos locales, al trabajar conjuntamente niveles de gobierno de distinto signo poli-
tico. El Director Ejecutivo de la ANSES durante el periodo 2009- 2015, Diego Bossio, ademas de haber
nacido en Tandil, continud teniendo una estrecha relacion con la politica local, punto que se reflejo en la
implementacion del ProCreAr en la ciudad. Por un lado su hermano, Pablo Bossio, fue durante ese perio-
do concejal municipal y varios de los actores entrevistados mencionaron en distintos pasajes reuniones
y encuentros con él sobre temas relativos al programa. Por otro lado, el Director de la ANSES manifesta-
ba publicamente su intencion de que “Tandil se convierta en un modelo de gestion del Programa en la
provincia de Buenos Aires”, dato que confirmo un alto funcionario entrevistado al afirmar: “Lo que pasa
es que Tandil es el hijo prodigo del ProCreAr. Contabamos con que Diego es de Tandil y era director de
la ANSES y yo tenia toda la presion de Diego que me decia: Che, sacame bien esto”. Ademas, a pesar
de que el gobierno local (UCR) era de signo opositor al entonces gobierno nacional (FPV), se mantuvo
durante el periodo una actitud “colaborativa” en la implementacion del Programa, 1o cual derivo en una
relacion fluida entre los tres niveles de gobierno, el Banco Hipotecario y la ANSES. Esta articulacion entre
instancias se evidencia en la intensa actividad legislativa relativa al ProCreAr en el caso de Tandil, que
contrasta con otras locaciones analizadas. Durante 2012-2015 se identificaron en la localidad 37 orde-
nanzas en relacion al programa, algunas de las cuales regulan situaciones especificas de ciudadanos,
mientras que otras manifiestan el apoyo municipal al éxito del programa: la declaracion del ProCreAr
de interés municipal, la firma de un Convenio de Colaboracion, el cambio de normativas urbanisticas, la
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afectaciony cesion de terrenos fiscales y la caratulacion de los expedientes vinculados al programa como
“Tramite Preferencial Urgente”, entre otras. La gran cantidad de créditos concretados en la ciudad, la pro-
duccion de lotes con servicio y la concrecion de un desarrollo urbanistico en tierras que con anterioridad
eran propiedad del gjército se explican -al menos en parte- por esta articulacion.

Por supuesto, como venimos diciendo, este no es el unico factor. En La Matanza, por ejemplo, existio una
poderosa articulacion entre distintos actores centrales en la implementacion del programa: la sede local
del Banco Hipotecario, la sede local de la Unidad de Atencion Integral de la ANSES, el Presidente del
Consejo Deliberante, la Secretaria de Hacienday de Planeamiento Urbano del Municipio actuaron en con-
junto “para buscarle la vuelta” a la gestion local del ProCreAr. De hecho, la promocion del programa en La
Matanza adquirio las caracteristicas de una verdadera “actividad militante” por parte de diversos agentes,
que implico recorrer barrios, plazas y lugares de trabajo difundiendo el programay generando solicitudes.
La Matanza representa, sin embargo, un caso limite al respecto: el voluntarismo desplegado a partir de
la asociacion entre una multiplicidad de agencias no fue suficiente para sobreponerse a un conjunto de
factores limitantes: escala de la localidad, escasa disponibilidad y altos precios del suelo, dolarizacion del
mercado inmobiliario, perfil socio-econdmico de solicitantes, entre otras.

En sintesis, para cada localidad analizada es posible pensar la implementacion y ejecucion del Programa
en una interaccion entre factores limitantes -que en cada territorio asumen intensidades diferentes- y un
conjunto de atributos o capacidades politico-institucionales que permitieron mediante la adecuacion y
desarrollo de estructuras de intervencion, una mayor capacidad estratégica y de gestion del programa.
Podriamos pensar, entonces, que las cambiantes ecuaciones entre la estructura urbana de cada ciudad,
los factores limitantes y las capacidades politico-institucionales -a lo que habria que incluir, ademas, las
demandas y formas de organizacion novedosas de los beneficiarios?- se expresaron en “arreglos urba-
nisticos particulares”, como los denomind Del Rio (2017) a partir de su estudio de caso sobre La Plata, en
cada localidad.

Impactos urbano-territoriales del programa

Como se desprende de lo que venimos diciendo, el suelo urbano como factor limitante para la imple-
mentacion del programa constituye solo una de las facetas del problema. La otra cara remite direc-
tamente a los impactos territoriales de los distintos “arreglos urbanisticos particulares” que adquirio
en cada localidad la implementacion del programa. Ante la ausencia de herramientas eficaces para
intervenir en la disponibilidad y la provision de suelo asi como de capacidades para regular los precios
del suelo urbano, la implementacion del programa en cada localidad estuvo en gran medida mediada 'y
orientada por el mercado inmobiliario.

Si bien merece sefalarse que la produccion de lotes con servicios y los desarrollos urbanisticos (los
pocos finalizados para 2016, los iniciados y también los frustrados®) buscaron desplegar otras logicas,

2 Si bien no lo podemos abordar aqui, uno de los fendmenos mas interesantes de un crédito dirigido a individuos y familias fue el proceso de
“colectivizacion” que desato desde sus inicios y que acompano las distintas etapas del crédito en formas de colaboracion que fueron desde
la socializacion de la informacion hasta la creacion de “barrios ProCreAr”.
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produciendo suelo urbano, densificando la trama g, incluso, interviniendo y buscando modificar las dina-
micas y jerarquias urbanas preexistentes, la tendencia dominante en la implementacion del programa
fueron las lineas de crédito individual que, como se desprende de la tabla N° 3, constituyen la inmensa
mayoria de los créditos otorgados y efectivizados (84,8%).

Créditos Lineas Desarrollos Lotes con Totales
individuales (LI) | Urbanisticos (DU) | servicios
Cantidad 189014 70 DU = 23629 10404 223.047
viviendas
Porcentaje 84,8% 10,5% 4,7% 100 %

Tabla N°3. Distribucion de los créditos a mediados de 2016
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del
Banco Hipotecario (2016).

En este sentido, en términos generales se puede afirmar que, en tanto el acceso al suelo estuvo mayo-
ritariamente mediado por el mercado inmobiliario, el ProCreAr -carente de capacidades y herramientas
para eludir o matizar sus condicionamientos- acompano, reforzo y/o profundizd tendencias urbanas
preexistentes, que en cada localidad asumen rasgos particulares:

e La migracion hacia Sierras Chicas de sectores medios residentes en la ciudad de Cordoba.
e El crecimiento hacia el Norte de la expansion urbana de la ciudad de Tandil.
e | a expansion de barrios cerrados en Yerba Buena, Tucuman.

e | a progresiva urbanizacion de la zona sur (incluyendo la localidad vecina de Rada Tilly) y zona sudoes-
te en Comodoro Rivadavia, asi como el sury el oeste de Puerto Madryn.

e |La progresiva urbanizacion de la zona sur del Partido de La Matanza, en particular Virrey del Pino Yy, al
mismo tiempo, el desarrollo de zonas ya consolidadas (como San Justo).

De esta manera, ante la ausencia de definiciones claras en materia de produccion, acceso y precios del
suelo urbano, las dinamicas del mercado continuaron definiendo el acceso a la vivienda, profundizando
las tendencias hacia una expansion urbana mas extensay difusa, con los consabidos costos ambien-
tales, sociales y econdmicos a mediano y largo plazo.

Comentarios y conclusiones

Tres breves notas, a modo de recapitulacion, sobre el ProCreAr y una reflexion sobre las relaciones
entre ciencia, tecnologia y desarrollo para finalizar.

La primera nota consiste en destacar el valor de una politica publica con un horizonte inclusivo, que si-
multaneamente busco reactivar la economia, generar empleo y garantizar el acceso a la vivienda en un

3 Ademas de ser menos, los desarrollos urbanisticos avanzaron mas lentamente que los créditos individuales (para 2016 habia muy pocos
finalizados) y en la implementacion se desplegaron temporalidades antagonicas: “el vértigo” de las lineas individuales y “la espera” de los
desarrollos urbanisticos (Cosacov y Segura, 2017). Una investigacion aparte mecerian todos los proyectos de Desarrollos Urbanisticos del
programa que fueron resistidos en distintas ciudades del pais. Para el caso de Mar del Plata, ver Canestraro (2016)
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contexto macroecondmico complejo: crisis internacional, estancamiento econdmico, dolarizacion del
mercado inmobiliario e inflacion. A partir de los resultados obtenidos sostenemos, sin embargo, que
durante la implementacion del programa existio un “desacople” (Segura, 2017) entre las dimensiones
economicas y territoriales del programa, observandose desajustes entre la politica macroecondmica
contraciclicay las politicas urbanas a nivel local (Del Rio, 2017).

Asimismo, si queremos comprender estos desacoples entre los distintos objetivos del programa vy
las dificultades surgidas en su implementacion, la segunda nota consiste en volver a colocar en el
centro no solo la generacion de las condiciones para el acceso al crédito, sino también la necesidad
imperiosa de instrumentar nuevos mecanismos y capacidades en el sector publico para intervenir en
la produccion de suelo urbanoy en la regulacion de su precio, orientados por los principios de la ciudad
como bien comun y buscando garantizar no solo el acceso a la vivienda sino también el derecho a la
ciudad. Al respecto, resulta relevante (aungue insuficiente en términos efectivos) los aprendizajes so-
bre la marcha que el propio programa fue dando, al crear nuevas lineas de crédito que contemplaban
esta dimension clave de la politica urbana.

Desarrollo urbanistico implementado con el programa procrear,
Tandil, Buenos Aires

Por ultimo, la tercera nota remite al necesario reconocimiento de que la cuestion del suelo urbano tie-
ne, en un programa como el ProCreAr, una doble faceta: por un lado, fue el principal factor limitante a
la hora de la implementacion del programa, generando especulacion, conflictos e incluso que algunos
beneficiarios perdieran su credito; por el otro, sin una regulacion clara y en gran medida comandado
por el mercado inmobiliario, el ProCreAr reforzo y/o profundizo ciertas tendencias en la produccion del
espacio urbano gue suponen altos costos (sociales, economicos y ambientales) en el mediano y largo
plazo, cuando el desafio a futuro consiste en pensar como y por gué medios un programa de este tipo
podria llegar a revertirlos.

En pos de este objetivo, las ciencias sociales tienen indudablemente aportes que realizar a la politica
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publica. No solo en el sentido de evaluar o auditar sus resultados, como el caso de nuestra investiga-
cion. Pensamos, en cambio, que el saber acumulado a partir del analisis de diversas experiencias con-
cretas que permitio identificar potencialidades, limitaciones y omisiones en las politicas de vivienda,
deberia retroalimentar la formulacion, el disefio y la implementacion de futuras politicas publicas del
sector, articulando de manera virtuosa investigacion, innovacion y transformacion social y urbana. Para
esto hay que superar no solo la fragmentacion, la a-sistematicidad y la discontinuidad de las politicas
publicas de vivienda, habitat y desarrollo urbano en el pais, sino también la dispersion y la escasa acu-
mulacion de las multiples investigaciones sociales sobre dichas politicas.

En este sentido, de manera contemporanea a la implementacion del ProCreAr, se dieron en el pais
dos valiosas experiencias que, mas alla de sus propias limitaciones (que no podemos abordar aqui),
se orientaron a abordar distintas facetas de los problemas sefalados en este articulo. Por un lado, pro-
ducto de la articulacion entre universidades publicas y organizaciones sociales y politicas -y después
de mas de cuatro anos de intercambios en foros con multiplicidad de agentes e instituciones- en el afo
2012 se aprobd en la provincia de Buenos Aires la Ley de Acceso Justo al Habitat (Ley 14.449) |a cual,
ademas de reglamentar el derecho constitucional a tener un lugar adecuado para vivir en condiciones
gue favorezcan la integracion social, fortalecio la capacidad estatal (provincial y municipal) para inter-
venir activamente en la remocion de los factores que histéricamente han generado exclusion social y
deterioro ambiental, generando mecanismos como: creacion de un registro de demanda habitacional
e instauracion de un programa de lotes con servicios para producir suelo urbano; reconocimiento de la
funcion social de la propiedad que permite movilizar parcelas inactivas y construcciones paralizadas;
establecimiento de un sistema de compensacion en suelo para el pago de la tasa por valorizacion de
barrios cerrados, que busca incorporar suelo para nuevos barrios y viviendas, entre otros. Por otro lado,
el “habitat” fue uno de los temas identificados en el Nucleo Socio-Productivo sobre desarrollo social
del Plan Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion “Argentina Innovadora 2020". Como resultado
de las mesas de trabajo con expertos en el tema se lanzaron convocatorias especificas de investiga-
ciones orientadas al mejoramiento de las condiciones y calidad de vida de la poblacion a través del
desarrollo de innovaciones en agua y energia para consumo y produccion; viviendas de interés social
adaptadas a las caracteristicas territoriales y climaticas de cada region; y disefio, planificacion y desa-
rrollo de espacios rurales y urbanos.

El futuro de ambas iniciativas no parece promisorio: la implementacion de la Ley de Acceso Justo al
Habitat ha encontrado la resistencia de los poderosos factores econdmicos y politicos que busca
remover 0, al menos, regular. Por otro lado las politicas publicas en cienciay tecnologia que impulsa
el gobierno actual estan caracterizadas por un proceso acelerado de desfinanciamiento, desestructu-
racion y desmantelamiento. Pero ambas experiencias muestran los desafios y las potencialidades que
el habitat -como realidad multidimensional en la que se intersectan factores econdmicos, sociales y
ambientales- tiene para el desarrollo social y productivo del pais y el lugar que la cienciay la tecnologia
podrian ocupar en esos Procesos.
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