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Resumen

Este trabajo se plantea el objetivo general de analizar las politicas publicas de movilizacion
y apropiacién de suelo publico vacante, en el pais y en particular en la Ciudad de Buenos
Aires, a partir del estudio de la Agencia de Administracién de Bienes del Estado (AABE)
durante el segundo mandato de Cristina Ferndndez de Kirchner (2012-2015) y durante el
gobierno de Cambiemos (2015-2019).

Luego de un recorrido de caracter historico, nos centraremos en el contexto de surgimiento
de la AABE y en el andlisis de sus principales caracteristicas para la gestion y administracion
de los inmuebles pablicos y la tierra publica vacante. Posteriormente, indagaremos en dos
politicas publicas a través de las cuéles el Estado Nacional se desprendio de manera definitiva
de suelo publico vacante: el Plan Pro.Cre.Ar. y la venta de tierras publicas, profundizando en
los mecanismos institucionales implementados, los volimenes de tierras implicados y el tipo
de agentes involucrados. El caracter destacado de la Ciudad de Buenos Aires en este proceso
nos llevoé a reconstruir una serie de iniciativas desplegadas por la AABE destinadas a
promover la politica de subastas en ese distrito, a través de las cuales pudimos indagar en la
relacion entre politicas publicas, agentes econdmicos y procesos de financiarizacion

inmobiliaria.

La estrategia metodolégica utilizada combiné distintos métodos. La revision de normativa
publica resultdé fundamental, y fue aprovechada tanto desde una perspectiva cualitativa a la
hora de analizar competencias y facultades de distintos organismos y de la AABE en
particular, como desde una perspectiva cuantitativa, a partir de la elaboracion de dos bases
de datos, una con terrenos publicos incorporados al Pro.Cre.Ar. y otra con terrenos publicos
subastados. Esto fue complementado por la lectura de los Balances de Pro.Cre.Ar., con una
base de datos de los viajes y reuniones mantenidas por las autoridades de la AABE, con la
realizacion de entrevistas semi-estructuradas y con documentacién institucional de los

organismos analizados.

PALABRAS CLAVE: TIERRA PUBLICA VACANTE; AABE; PROCREAR;
SUBASTAS.



The general objective of this paper is to analyze the public policies of mobilization and
appropriation of vacant public land, in the country and in particular in the City of Buenos
Aires, based on the study of the Agency for the Administration of State Property (AABE)
during the second term of Cristina Fernandez de Kirchner (2012-2015) and during the
government of Cambiemos (2015-2019).

After a historical overview, we will focus on the context of the emergence of AABE and the
analysis of its main characteristics for the management and administration of public real
estate and vacant public land. Subsequently, we will inquire into two public policies through
which the National State definitively disposed of vacant public land: the Pro.Cre.Ar. Plan
and the sale of public land, delving into the institutional mechanisms implemented, the
volumes of land involved and the type of agents involved. The prominent character of the
City of Buenos Aires in this process led us to reconstruct a series of initiatives deployed by
the AABE to promote the auction policy in that district, through which we were able to
investigate the relationship between public policies, economic agents and real estate

financialization processes.

The methodological strategy used combined different methods. The review of public
regulations was fundamental, and was used both from a qualitative perspective when
analyzing the competences and powers of different agencies and of the AABE in particular,
and from a quantitative perspective, based on the preparation of two databases, one with
public land incorporated to Pro.Cre.Ar., and the other with public land auctioned. This was
complemented by reading the Pro.Cre.Ar. Balance Sheets, with a database of trips and
meetings held by AABE authorities, with semi-structured interviews and with institutional

documentation of the analyzed agencies.
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1 Introduccién

El objetivo de este trabajo es analizar la problematica del suelo publico vacante de propiedad
del Estado Nacional y un conjunto de politicas implementadas por el gobierno nacional para
su movilizacion durante el segundo gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner (2012-2015)
y durante el gobierno de Cambiemos (2015-2019). Definimos a la tierra vacante como tierra
de propiedad fiscal del Estado Nacional que ha sido desafectada de sus anteriores funciones
y que, por lo tanto, esta disponible para ser destinadas a nuevos usos. La movilizacion de
estas tierras en desuso implica un conjunto de acciones a partir de las cuales el Estado
Nacional se desprende de manera definitiva de esta parte de su patrimonio inmueble. Esto
otorga relevancia al momento y a las condiciones en las que se produce esa enajenacion, al
ser alli en donde se albergan una serie de decisiones cuyo impacto (urbano, habitacional,
econdmico) se ira configurando a lo largo de muchos afos. Y, al mismo tiempo, diferencia y
jerarquiza este accionar en relacién a otras formas de administracion de los bienes inmuebles
que el Estado Nacional lleva delante de manera cotidiana (asignacion en uso a otras
dependencias publicas nacionales, entrega de permisos de uso a otras jurisdicciones —
provinciales o municipales - o entidades privadas, concesion o alquiler), que implican el

resguardo de la propiedad de esos bienes.

Entre mediados de 2012 y fines del 2019 el Estado Nacional intentd enajenar, con la
intervencion de la Agencia de Administracion de Bienes del Estado (AABE), 312.571
hectéreas de tierra publica vacante® que eran de su propiedad. Desigualmente distribuida a lo
largo y a lo ancho del territorio nacional, e incluso en algunos casos en el extranjero, esta
dimensién equivale a 16 veces la superficie de la Ciudad de Buenos Aires. Solo una parte de
este enorme stock fue finalmente vendido o transferido de manera definitiva, generando
ingresos para las arcas publicas de poco mas de U$S 1.083.- millones. De esos ingresos, mas
de U$S 900 millones (casi 9 de cada 10 dolares recaudados) provinieron de la enajenacion
de patrimonio situado en la Ciudad de Buenos Aires, tornando a este distrito en escenario
destacado de las iniciativas bajo analisis. En las distintas tierras movilizadas se planificaron

y en algunos casos se llegaron a ejecutar proyectos de muy diversa indole: desarrollos

L El célculo es de elaboracion propia. Las fuentes seran precisadas en el apartado metodoldgico.



urbanisticos (algunos con subsidios estatales orientados a los compradores finales de sectores
medio-bajos, y otros con facilidades para las empresas desarrolladoras); parcelas orientadas
al desarrollo inmobiliario, en las que ya se han construido o se construiran oficinas clase
AAA vy viviendas premium, pero también otras destinadas a sectores medios; tierras que
fueron vendidas para fines productivos por fuera del sector inmobiliario (petrolero,
comercial, agropecuario); incluso encontramos mega proyectos para la construccion de

enormes equipamientos publicos en tierras largamente abandonadas.

En las acciones que se implementaron para poner en movimiento este enorme patrimonio
pablico en forma de suelo vacante se involucraron dos fracciones politicas que estuvieron a
cargo del Estado Nacional, que se presentaron publicamente como antagonicas y que
compitieron electoralmente en 2015: el segundo gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner
y la presidencia de Mauricio Macri, al frente del espacio CAMBIEMOS. Ambos gobiernos
apelaron a un novedoso y poderoso organismo publico: la Agencia de Administracion de
Bienes del Estado (AABE), constituida en el afio 2012. También se comprometieron
administraciones ejecutivas y legislativas provinciales, municipales y de la Ciudad de Buenos
Aires, de signos politicos y trayectorias variadas. Entre los actores o0 agentes que participaron
o fueron destinatarios de esta politica encontramos empresas de distinto tipo: del rubro de la
construccion, inmobiliarias, medianas y grandes desarrolladoras, grandes holdings
inmobiliarios, algunos de los principales grupos econdmicos locales e incluso fondos
financieros internacionales. También fueron de la partida empresas proveedoras de servicios,
entidades y emprendedores vinculados a la produccion agropecuaria, y hasta organismos
internacionales, como la Corporacion Andina de Fomento. Asimismo, se vieron involucrados
de manera directa un enorme conjunto de hogares, familias o “derechohabientes” (segln se
los defini6 en algunas de las politicas implementadas), que detentaban ingresos medios o
medio-bajos y que atravesaron el desafio de acceder a una vivienda en propiedad apalancados

por el suelo pablico.

Estas 300 mil hectareas a las que nos referimos son solo una pequefia e indeterminada parte
de un patrimonio mayor del que dispone el Estado Nacional. Si bien los datos son
incompletos (y ese es, en si mismo, un indicador de la relevancia que el abordaje del tema

tiene), esta jurisdiccion es propietaria de al menos setenta y cinco mil terrenos, muchos de



ellos de gran volumen y enorme calidad, ubicados tanto en centros urbanos en distintas
localidades del pais como en éreas rurales con potencial productivo?. En el contexto histérico
determinado de este analisis, que parte de reconocer que la tierra es concebida actualmente
como un recurso economico inmobiliario, surgen al menos dos perspectivas. Desestimadas e
invisibilizadas, estas tierras se convierten en espacios subutilizados, abandonados o vacios,
generando costos sociales, econémicos y ambientales. Puestas en movimiento y articuladas
como parte de una politica publica, sea cual sea su orientacion, se constituyen en una
herramienta de enorme valor, cuya movilizacion resulta central a la hora de pensar desde la
planificacion y la gestién urbana, definiendo usos del suelo prioritarios (espacio publico,
equipamiento, vivienda, oficinas, zonas productivas), pero también desde una mirada
econdmica (dotando al Estado de una poderosa herramienta para intervenir en el mercado de
tierras), social (operando como soporte para la distribucion de recursos a favor de distintos
sectores sociales) y fiscal (como fuente de ingresos para las siempre debilitadas arcas
publicas) (Clichevsky, 2002, 2007; Baer, 2016; Barenboim y Elinbaum, 2018; Del Campo,
2019).

En el contexto de este caos aparente en el que se entrelazan actores, recursos y dindmicas de
diversa indole, nos planteamos tres desafios fundamentales. El primero de ellos estuvo
orientado a indagar en algunas experiencias de la historia reciente respecto a la movilizacién
de suelo publico vacante por parte del Estado Nacional, para encontrar novedades y
continuidades con lo acontecido en el periodo que aqui esta bajo andlisis (2012-2019) vy, al
mismo tiempo, proveer elementos que nos permitieran interpretar el contexto de surgimiento
de ese particular organismo que es la AABE y de sus caracteristicas distintivas. En segundo
lugar, nos planteamos la necesidad de ordenar, clasificar, sistematizar y comparar lo actuado
por el Estado Nacional en nuestro periodo de referencia alrededor del suelo publico vacante,
para diagnosticar regularidades y diferencias que nos permitieran evaluar l6gicas y patrones
de funcionamiento distinguibles en cada uno (o en los dos) gobiernos bajo analisis. Alli
pudimos detectar el enorme impacto que tuvo la politica de venta de tierras sobre el ambito

especifico de la Ciudad de Buenos Aires entre 2015 y 2019 en comparacidn con lo acontecido

2 Los datos fueron provistos por la AABE en un informe presentado a la prensa en octubre de 2020:
https://www.tiempoar.com.ar/ta_article/debate-por-el-uso-de-la-tierra-el-informe-de-la-aabe-que-releva-lo-
gue-tiene-el-estado-nacional



https://www.tiempoar.com.ar/ta_article/debate-por-el-uso-de-la-tierra-el-informe-de-la-aabe-que-releva-lo-que-tiene-el-estado-nacional
https://www.tiempoar.com.ar/ta_article/debate-por-el-uso-de-la-tierra-el-informe-de-la-aabe-que-releva-lo-que-tiene-el-estado-nacional

en el periodo bajo analisis en las restantes jurisdicciones, asi como el tipo de agentes
empresarios involucrados y su capacidad de movilizacién de capital. Esto nos impulsé a
profundizar la indagacion de lo alli acontecido. En este caso, nos preguntamos por la relacion
que se construyo en esos afos entre las politicas desplegadas por el Estado Nacional para la
privatizacion de tierra publica vacante, el tipo de agentes empresarios involucrados y los

procesos de financiarizacion inmobiliaria® que lo acompafiaron.

Resulta importante destacar que la compleja trama de acciones que puso en relacion politica,
economia y territorio, y que en este trabajo intentaremos decodificar, se produjo en el
contexto histérico de una agudizacién de las tensiones que emergen alrededor del acceso al
suelo (Pirez, 2014; Fernandez Wagner, 2009). Al poner en primer plano la perspectiva de los
sectores dominantes (pero también de aquellos que tienen alguna posibilidad de acumulacion
de capital), podemos detectar que, al menos desde la Dictadura Civico-Militar, las
inversiones inmobiliarias se han consolidado como una alternativa fundamental para la
canalizacién de excedentes de capital (Pirez, 2009 y 2016; Fernandez Wagner, 2012; Del
Rio, Langard y Arturi, 2014; Del Rio, 2014), dialogando de un modo particular con el
complejo proceso de financiarizacion que viene atravesando la economia global, y nuestro
pais en particular (Ferndndez y Fernandez y Aalbers, 2016; Aalbers, 2019; Aalbers et. all.,
2020; Socoloff, 2015a; 2015b; 2019; 2021). Al mismo tiempo, las viviendas y oficinas
premium, los countries verticales y los barrios cerrados, que ocupan cada vez mas espacio en
las tramas urbanas, se han convertido en objeto de deseo de sectores medio-altos y altos que
buscan comodidad, seguridad, estatus o tan solo un producto en el que resguardar e
incrementar su patrimonio (Ciccolella, 2012; Ciccolella y Vecslir, 2012). Es parte
fundamental de esta dinamica el largo proceso de dolarizacion del mercado de tierras e
inmueble en el contexto de funcionamiento de una economia bi-monetaria (Gaggero y

Nemifia, 2013), que ha hecho de estos bienes una importante reserva de valor para estos

3 La definicion que adoptamos en este trabajo respecto al concepto de “financiarizacién inmobiliaria” estd
desplegada en el apartado tedrico, y remite a los planteos elaborados por Fernandez y Aalbers (2016), Aalbers
(2019) y Aalbers et.all. (2020). Sintéticamente, entenderemos a la financiarizacién inmobiliaria como un
proceso marcado por “(...) el dominio creciente de actores, mercados, prdcticas, mediciones y narrativas
financieras en varias escalas, lo que resulta en la transformacion estructural de economias, empresas
(incluyendo a las instituciones financieras), Estados y grupos familiares.” (Aalbers, 2019; p. 4)



sectores sociales, en el contexto de un pais cuya moneda nacional se empefa en atravesar

crisis periodicas que dejan a su paso niveles crecientes de desigualdad.

Desde el lado de los sectores no propietarios, la dindmica de valorizacion del suelo (Baer,
2012; Rodriguez y Di Virgilio, 2015; Baer y Kauw, 2016) ha profundizado las dificultades
para lograr el acceso a este preciado bien, lo que ha dado lugar al aumento de la cantidad de
barrios informales, asi como al universo de poblacion que en ellos habita (Cravino et. al.,
2008; Cravino, 2018; Arqueros, 2019; Rodriguez, 2019), con la consecuente intensificacion
de las condiciones de segregacion y exclusion que esta dificultad promueve (Di Virgilio,
Arqueros Mejica y Guevara, 2010, 2014; Relli Ugartamendia, 2018) y que se expresé con
enorme crudeza en las tomas de tierras que se masificaron durante el afio 2020, apenas
comenzada la pandemia que asol6 al mundo y a nuestro pais. Tal vez la expresién mas
novedosa de esta urgencia se manifieste en lo que sucede con el mercado de alquileres, en
donde la expansién de los procesos de inquilinizacion formal (Cosacov, 2012; Rodriguez,
Rodriguez y Zapata, 2015; Labiano, 2018; Baer y Di Giovambattista, 2018) e informal
(Cravino, 2008; CESBA, 2015), sobre todo en los grandes centros urbanos y en muchas
ciudades intermedias, se da en paralelo a las crecientes tensiones con los sectores propietarios
alrededor de los precios y las condiciones de los contratos. En paralelo, y como evidencia del
nivel en el que se equilibra la vara de esa relacion, florece y se amplia un enorme stock de

viviendas ociosas (Coravaglia, 2020; Cruces, 2016).

Estos fendmenos y procesos tienen sin dudas un marco general, en el que encontramos un
conjunto de iniciativas publicas llevadas adelante por las distintas administraciones
gubernamentales, entre las que destaca el Estado Nacional. Decisiones de politica
macroeconomica, de mayor o menor inversion publica, de regulacion sectorial, crediticia, de
fomento de las inversiones, de regularizacion dominial, de integracion socio-urbana, inciden
de manera especifica promoviendo (en muchos casos de manera contradictoria) unos u otros
intereses sociales. De esta nutrida agenda, en este trabajo nos interesa poner el foco en un
proceso especifico: la movilizacion, disposicion, venta y privatizacion de tierras publicas

vacantes de propiedad del Estado Nacional ocurrida entre 2012 y 2019.



Es por ello que, como objetivo general, nos proponemos: analizar las politicas publicas de
movilizacidn y apropiacion de suelo publico vacante, en el pais y en particular en la Ciudad
de Buenos Aires, a partir del estudio de la Agencia de Administracion de Bienes del Estado
(AABE) durante el segundo mandato de Cristina Fernandez de Kirchner (2012-2015) y
durante el gobierno de Cambiemos (2015-2019).

Mas especificamente, nos planteamos: 1) Analizar la constitucion de la Agencia de
Administracion de Bienes del Estado (AABE) en el afio 2012, destacando sus principales
caracteristicas y remarcando continuidades y rupturas respecto a experiencias previas de
gestion de los bienes inmuebles y de la tierra publica vacante. 2) Describir la orientacién
predominante del funcionamiento de la AABE entre los afios 2012 y 2019, relevando las
principales lineas de accion adoptadas y los resultados obtenidos en relacion a la disposicion
y privatizacion de bienes inmuebles y tierra publica vacante. 3) Profundizar en el estudio de
las iniciativas implementadas por el organismo entre 2015 y 2019 en el &mbito especifico de
la Ciudad de Buenos Aires, a partir de la vinculacion entre politicas de venta de tierras

publicas vacantes, agentes inmobiliarios y procesos de financiarizacion inmobiliaria.

A modo de hipdtesis que orienta este trabajo, sostenemos que:

1. Laconstitucion de la Agencia de Administracion de Bienes del Estado (AABE) en el afio
2012 configurd un “nudo” en relacion a la cuestion de la movilizacion de la tierra publica
vacante.

2. Las politicas publicas predominantes aplicadas por el organismo en los dos periodos de
gobierno bajo analisis, evidenciaron diferencias sustanciales: mientras que en el primer
periodo se privilegi6 el aporte de tierra publica para promover el acceso a la vivienda por
parte de sectores no propietarios, acotando al mismo tiempo el rol de la participacion
empresaria a la actividad de la construccion, en el otro se facilito la venta de activos en
manos de agentes privados orientados a la produccion mercantil, a partir de una activa
convocatoria que se orientd especialmente hacia un conjunto de fondos financieros
internacionales, configurando asi a la tierra publica vacante en vehiculo para la

promocion de procesos de financiarizacion inmobiliaria.



Debido a la extension del periodo y al conjunto de dimensiones bajo andlisis, resultd
necesario desplegar una estrategia metodoldgica que combindé métodos cualitativos y

cuantitativos, a partir de la utilizacion de distintas fuentes de informacion.

Para el capitulo 2 resultaba fundamental rastrear el estatus de la tierra pablica del Estado
Nacional en los sucesivos marcos legales y administrativos del pais. Esto nos llevo a un
andlisis cualitativo y comparado de legislacién y normativa. Yendo desde los aspectos
generales a las situaciones més especificas, comenzamos observando el tratamiento de esta
cuestion en la Constitucion Nacional (y sus sucesivas reformas), y la manera en que esto se
combind con las distintas Leyes de Contabilidad Nacional. Sobre estos dos pilares se fueron
tejiendo, en distintos momentos historicos, complejas telarafias de normas, reglas e
instituciones, que dieron lugar a aparatos burocraticos especificos que intervinieron o
incidieron sobre la tierra publica vacante, hasta llegar a la conformacion de la AABE en 2012.
La lectura de normativas nacionales de distinta jerarquia (leyes, decretos, decisiones
administrativas, resoluciones y disposiciones) a través de las cuales se constituyeron o
desmantelaron estos organismos, se distribuyeron funciones y competencias, se asignaron
facultades, presupuesto, personal, etc., se convirtieron en diagramas de flujos que separaron
lo argumental de lo sustantivo en busca de regularidades y novedades. Para recomponer ese
dialogo en el tiempo que expresan estas normativas, nos apoyamos en distintos peldafios: la
génesis que surge de la lectura de las propias normas; la consulta remota con personal
especializado de la administracion publica; la informacion provista por informantes clave en
las entrevistas en profundidad llevadas adelante (a las que nos referiremos mas adelante); y
la informacion que surgié de bibliografia especializada en tematicas especificas que
vinculaban con la cuestion de la tierra publica vacante (el caso de los FF.CC. o las FF.AA.,
por citar algunos). Las fuentes utilizadas para acceder a esta normativa se explicitan en el

Anexo Metodoldgico.

Para profundizar en las politicas de movilizacion de suelo publico vacante llevadas adelante
por la AABE, cuestion a la que nos referimos en el capitulo 3, el analisis normativo debi ser
complementado con el armado de una Base de Datos con todas las Resoluciones disponibles

emitidas por la AABE entre su constitucion en agosto de 2012 y el 9 de diciembre de 2019,



cuando finaliza el periodo de estudio de este trabajo. Esto hizo posible diferenciar los
procesos en los cuales la AABE se desprendia de manera definitiva de suelo publico (ya fuera
a través de la venta directa, del mecanismo de subasta o de la incorporacion de suelo publico
del Estado Nacional al Programa Pro.Cre.Ar.), de las restantes formas de disposicion del
patrimonio en los que el Estado Nacional define usos pero mantiene la propiedad (asignacion
y desafectacion de inmuebles dentro del Estado Nacional, asignacion de permisos de uso a
otras jurisdicciones o actores de la sociedad civil, establecimiento de contratos de alquiler o
concesion). En el caso de las ventas de suelo, fue necesario vincular con normativas del Poder
Ejecutivo Nacional ya que, como surge del texto constitucional y analizaremos mas adelante,
estos procesos requieren de una autorizacion previa. Adicionalmente, fue necesario hacer un
pedido de acceso a la informacion para disponer de informacion complementaria a algunas
resoluciones sancionadas por la AABE. Especificamente, nos referimos a aquellas normas
que aprobaron “Convenios de Posesion™* firmados entre el organismo y distintas empresas
constructoras y que, por ser anexos a la normativa, no estaban disponibles en los sitios de

busqueda utilizados.

Esta informacion de acceso publico, fue complementada por otros documentos de circulacion
mas restringida a los que fue posible acceder. Nos referimos en primer lugar a dos
publicaciones de quién fuera Vicepresidente de la AABE entre 2012 y 2015, que presentan
un caracter “hibrido”: son ediciones institucionales, pero tienen la firma de su autor. Por otro
lado, nos fue provisto un extenso “Informe de Gestion” elaborado por la AABE a fines de
2019 y referido al periodo 2015-2019. Dicho documento consta de 384 péginas distribuidas
en seis capitulos que abordan y pasan revista a las principales areas de gestion llevadas
adelante por el organismo en dicho periodo, consignando objetivos, procesos de trabajo y

resultados obtenidos.

Para analizar la relacion entre la disposicion de suelo publico vacante del Estado Nacional y
el Programa Pro.Cre.Ar., toda la informacion recabada y analizada desde la perspectiva de la

AABE, debi6 ser complementada por los datos que surgian del propio Programa Pro.Cre.Ar.

4 Los Convenios de Posesion se utilizaron como herramienta para permitir que las obras de construccién de
Desarrollos Urbanisticos que llevaba adelante el Fondo Pro.Cre.Ar. pudieran avanzar mientras se llevaban
adelante los procesos de saneamiento dominial, que en ocasiones insumian muchos afios. Trabajaremos en
detalle sobre esta cuestion en el capitulo 3.



Esto nos llevo a trabajar sobre el decreto de conformacion de este fideicomiso (el DNU
902/2012) y alguna normativa complementaria. Més all& de los plexos normativos, y al
tratarse de un Fondo que cotiza de manera publica, la principal fuente de informacion para
su andlisis la constituyeron sus Balances®. Trabajamos con los Estados Contables Anuales
presentados a diciembre, entre 2012 y 2019, y afiadimos el Balance Trimestral presentado en
marzo de 2020, para tener un panorama completo de lo sucedido durante nuestro periodo de
andlisis. Alli pudimos acceder a dos datos que resultaron claves: un listado completo (aunque
muy precario®) de cada uno de los terrenos que se fueron incorporando al Fondo, asi como

su valor de tasacion.

El trabajo de investigacion mas pormenorizado sobre la venta de tierras publicas llevadas
adelante entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019 requirio la organizacién de una Base
de Datos especifica a partir de los predios que fueron puestos en venta a través del mecanismo
de subastas. Alli, se sistematiz6 informacidn que surgia de la convocatoria a las subastas
hecha por la AABE (tipo de predio, localizacion y dimensiones, precios de base, condiciones
en las que se llevaria adelante la venta, entre los mas importantes), y con datos que surgian
del acto administrativo que cerraba el circuito formal de asignacion de la tierra (cantidad de
participantes en la subasta, razén social y CUIT de cada uno de ello y precio final del lote
subastado). Esto se complementd con una caracterizacion especifica referida a cada uno de
los predios en subasta, que surgié tanto de las normativas locales’ como de la documentacion
provista por la AABE para los potenciales compradores en las subastas. Por ultimo,
recurrimos a una variedad de analisis producidos por distintas consultoras inmobiliarias, cuya
relevancia para la conformacion del mercado inmobiliario local ha sido destacada (Socoloff,

2017), y que estuvieron particularmente activas en este periodo.

> Si bien los Balances deberian ser publicos y accesibles a través de la pagina de la Comisién Nacional de
Valores (https://www.argentina.gob.ar/cnv), durante un largo plazo no estuvieron disponibles en la web.
Agradezco especialmente a lvana Socoloff su generosidad por haberme brindado dicha informacién.

® La identificacion de una parcela de suelo es un proceso complejo y que requiere de informacion detallada y
pormenorizada. En los Balances se ofrecia una informacion bésica referida a su ubicacion (provincia y
localidad), valor de tasacién y jurisdiccién (Nacidn, Provincia o municipio) que lo habia incorporado.

7 Como explicitaremos mas adelante, la norma constructiva de un predio, lote o fraccién estd en manos del
Municipio en la que esta se localiza. En el caso de los predios ubicados en CABA, esta facultad recae sobre el
GCBA.



https://www.argentina.gob.ar/cnv

Esta informacion de caracter cuantitativo se complementd con otros elementos, mas
orientados a indagar en la estrategia de comercializacion llevada adelante por la AABE entre
2015 y 2019. A traves de un Pedido de Acceso a la Informacion pudimos obtener un listado
de todos los viajes al exterior realizados por el Presidente del organismo en ese periodo, en
el que se especificaron fechas, destinos, descripcion de los eventos y sintesis de los resultados
obtenidos. También accedimos a una base de datos que provee el Ministerio del Interior de
la Nacion, basado en el Decreto 1172/2003, llamado Registro de Audiencias de Gestion de
Intereses®, disponible a partir de 2015 y que provee el nombre de los participantes y el objeto
de las reuniones mantenidas por funcionarios del Estado Nacional, a partir del cual pudimos
extraer una Base con las reuniones mantenidas por el Presidente y el Vicepresidente de la
AABE vy de sus interlocutores. Esto se complementd con informacion reservada a la que
pudimos acceder, elaborada por una consultora especializada que debia monitorear las
reuniones que mantenia el presidente de la AABE en sus viajes, elaborar minutas, especificar
los acuerdos obtenidos en la reunién y plantear los pasos a seguir hacia adelante. También
de manera reservada, pudimos acceder a algunos materiales institucionales producidos por la
AABE para llevar adelante dichas presentaciones, en algunos casos de manera exclusiva,
otros en conjunto con otros organismos (como Invest BA y la Agencia Argentina de

Inversiones y Comercio Internacional).

Al momento de categorizar a los agentes participantes de las reuniones e intervinientes en las
subastas, nos remitimos a las clasificaciones ya existentes elaboradas por la bibliografia
especializada y que seran citadas mas adelante. En los casos de empresas que no hubieran
sido ya clasificadas, sus perfiles fueron construidos a partir de su registro en medios
especializados en cuestiones de desarrollo inmobiliario y del mundo empresarial local. En
algunos casos, recurrimos al analisis de los Balances presentados por algunas empresas que
cotizan en Bolsa. El listado completo de medios especializados a los que nos remitimos esta
disponible en el Anexo Metodologico.

Todo el analisis basado en fuentes documentales fue complementado con siete entrevistas en
profundidad con personas que detentaron distintos niveles de responsabilidad en la gestion
del patrimonio publico, en distintos momentos del periodo bajo andlisis. El listado completo

8 https://audiencias.mininterior.gob.ar/acerca_de
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de estas personas y sus cargos estan en el Anexo Metodoldgico que acompafa esta
investigacion. Todas ellas brindaron su consentimiento para ser citadas textualmente en esta

investigacion.

Esta tesis estd organizada en cinco capitulos. En el primero, revisaremos los estudios
recientes vinculados a las probleméticas urbanas para situar nuestra investigacion en el
contexto de los debates actuales y, al mismo tiempo, demostrar los vacios que detectamos en
relacién a un enfoque especifico del concepto de tierra publica vacante. Luego, repondremos
los elementos centrales de nuestro marco tedrico a partir de la mirada que propone la teoria
critica del Estado y de algunos conceptos de la economia politica urbana en el contexto
neoliberal actual. Finalmente, presentaremos las definiciones conceptuales y las preguntas

de investigacion.

El segundo capitulo comienza realizando un recorrido histérico por los distintos regimenes
de gestion y administracion de los inmuebles publicos y de la tierra publica vacante
implementados por parte del Estado Nacional entre los afios 1977 y 2012, para centrarse
luego en el andlisis del contexto de surgimiento de la AABE y de las caracteristicas que
identificamos como novedosas o distintivas en este organismo. En el abordaje que
implementamos, tuvimos en cuenta dos elementos que nos parecieron fundamentales: las
facultades que detentaron los distintos organismos involucrados en esta tarea, y el universo
de inmuebles sobre los cuales las mismas se ejercieron, a lo largo de las sucesivas etapas
consideradas. Esto nos permitira comparar la manera en que esta cuestion fue encarada en
distintas coyunturas, contribuyendo a situar histéricamente el significado que implico la
constitucién de la AABE.

En el tercer capitulo realizamos un analisis de dos politicas publicas a través de las cuéles el
Estado Nacional se desprendi6 de manera definitiva de suelo publico vacante®: el Plan
Pro.Cre.Ar. (puesto en marcha en el afio 2012) y la politica de venta de tierras publicas

(fendbmeno de larga data, pero que abordaremos exclusivamente en el periodo que contempla

° Si bien ya fue mencionado anteriormente, resulta importante aclarar aqui que la investigacion se centrara
exclusivamente en aquellos procedimientos en los que el Estado Nacional se desprendioé de manera definitiva
de suelo publico. Tal como detallaremos en las definiciones conceptuales del capitulo 1, hay muchas otras
tareas de administracion del patrimonio inmueble que cotidianamente el Estado Nacional lleva adelante, que
implican afectar o desafectar el uso de las tierras, pero manteniendo su propiedad: entrega de permisos de uso,
firma de contratos de alquiler o concesion, afectacién al desarrollo de obras publicas, por citar algunos.



esta investigacion). Partimos de la constatacion de que ambos enfoques se extendieron a lo
largo de todo el periodo analizado (2012-2019), y relevamos los procedimientos legales y
administrativos a través de los cuéles éstos se implementaron; luego, dimensionamos el
volumen y la localizacion de la tierra publica vacante involucrada, diferenciando para cada
estrategia de disposicion de tierra, los dos periodos politicos bajo andlisis; por ultimo,
conceptualizamos el tipo de actores y agentes involucrados, tanto en el desarrollo de la tierra
como en su apropiacion final. A partir de este relevamiento empirico detectamos, por un lado,
continuidades y rupturas que nos permitieron responder a la pregunta de fondo que ordeno
este capitulo, vinculada a la existencia de orientaciones predominantes en las politicas
publicas de disposicion de suelo publico vacante por parte de las dos gestiones de gobierno
analizadas. Adicionalmente, los datos construidos pusieron en evidencia la fuerte
preeminencia la Ciudad de Buenos Aires como localizacion de las tierras efectivamente

enajenadas por el Estado Nacional.

A la luz de esta ultima conclusion, pusimos la lupa de nuestra investigacién sobre los
procesos de venta de tierra publica vacante situada en la ciudad capital, indagando en el
capitulo cuatro en la relacion entre politicas publicas, agentes inmobiliarios y su incidencia
sobre los procesos de financiarizacion inmobiliaria en la Ciudad de Buenos Aires. Para ello,
en el capitulo reconstruiremos un conjunto de iniciativas llevadas adelante por la AABE
destinadas a promover la politica de subastas en la CABA, asi como de los resultados
obtenidos, analizando especificamente el tipo de agentes involucrados en la apropiacion de
la tierra pUblica. A partir de la informacion recabada discutiremos si la tierra publica vacante
funciono en esos afios como un vehiculo para dinamizar los procesos de financiarizacion

inmobiliaria.

El ultimo apartado estd destinado a las conclusiones. Comenzaremos recuperando las
interrogantes planteadas a lo largo del trabajo y pondremos en didlogo las evidencias y
conclusiones elaboradas a lo largo de la investigacion y presentadas en cada uno de los
capitulos previos. También explicitaremos los limites de nuestra investigacion. Finalmente,
ensayaremos algunas ideas respecto a las condiciones que nos lega la experiencia atravesada

alrededor de la gestion estatal de la tierra publica vacante.



2 Capitulo 1. Antecedentes, marco tedrico y metodologia

2.1 Introduccion
En este capitulo trabajaremos con tres objetivos. En la parte inicial, revisaremos los estudios

actuales en relacion a las problematicas urbanas vinculadas al acceso a la tierra, intentaremos
demostrar la relevancia que el concepto de tierra publica vacante tiene para abordar la
investigacion de politicas publicas orientadas en esa direccion, asi como la existencia de un
enfoque aln pendiente para su estudio en el marco de las investigaciones recientes. Luego,
repondremos los elementos centrales de nuestro marco tedrico, sostenido en elementos de la
teoria critica del Estado y de conceptos de la economia politica urbana en el contexto
neoliberal y financiarizado actual. Por dltimo, presentaremos algunas definiciones
conceptuales, junto con las preguntas de investigacion que organizaron el trabajo por

capitulos.

2.2 Antecedentes
Como hemos mencionado, el objetivo principal de esta investigacion es abordar las politicas

de movilizacién de suelo publico vacante llevadas adelante por la AABE en un periodo
determinado. Con esa finalidad, resulta relevante preguntarse respecto a los autores y las
investigaciones que se han aproximado a esta problematica con anterioridad, qué aspectos
han podido observar, qué conclusiones han obtenido y qué elementos han quedado pendientes

de una mirada especifica.

En este trayecto, relevamos algunos puntos que nos serviran de apoyo. En el marco de un
conjunto de trabajos que problematizan la relacion entre Estado y Suelo, comenzaremos
situando la relevancia que tienen las disputas por la apropiacién de la tierra en el contexto de
la formacion del Estado Nacional y del proceso de formacion de la urbanizacion capitalista,
y la manera en que esto ha derivado en el contexto actual en una creciente financiarizacion
inmobiliaria. Con este marco general como referencia, detectamos una serie de problematicas

mas especificas que se fueron configurando histéricamente, dando lugar a abordajes



particulares: la cuestion del habitat informal, de la regularizacion dominial, los procesos de

valorizacion inmobiliaria diferencial y el fendmeno de la inquilinizacion.

En este contexto, pudimos recortar una problematica: la tierra vacante. Se destacan alli
algunos enfoques, que inicialmente ponen el acento en la tierra privada vacante, para
centrarse luego en un distrito en particular (la Ciudad de Buenos Aires), y en dispositivos
institucionales especificos (la Corporacion Buenos Aires Sur y la Corporacion Antiguo
Puerto Madero). El tema también aparece en el analisis que propone la perspectiva de los
Grandes Proyectos Urbanos, asi como en los estudios que se centran en la incidencia de los
municipios para definir herramientas orientadas a la recuperacion de la valorizacion
inmobiliaria, la planificacion urbana y la utilizacion de suelo ocioso. Mas aqui en el tiempo,
el lanzamiento del Pro.Cre.Ar. dio lugar a una camada de investigaciones en las que el suelo
publico vacante aparecié como referencia, aunque no se constituyé como objeto especifico
de investigacion. El tema también surge en los estudios que trabajan (tanto a nivel local como
internacional) desde el concepto de la privatizacién de la tierra pablica.

2.2.1 Enfoques alrededor de la relacién entre Estado y suelo

Segun plantea Harvey (2006), la conformacion de la tierra como una mercancia y la
consecuente generacion de un mercados de tierras, es el resultado de un proceso historico
que presenta particularidades y recorridos especificos para cada continente, region y pais. En
este devenir, el Estado juega un rol fundamental, y en la Argentina puntualmente esta
intervencion halla sus raices en las condiciones en las que se conformé el Estado Nacién y el

rol que jugaron alli la tierra y el patrimonio inmueble!?.

En este marco, es posible rastrear la cuestion de la tierra publica en nuestro pais a los origenes
de la formacion y consolidacion del Estado Nacional desde principios del siglo XIX. Su
estudio ha generado interés en distintos campos de investigacion: desde la historia politica,

rural y de fronteras, se investigd sobre la relacién entre la implementacién de politicas

10 Esta cuestion sera abordada en términos conceptuales en el apartado tedrico que se encuentra a continuacion.
1 Hay investigaciones que van incluso mas alla, y que vinculan la conformacién de las ciudades en nuestro pais
con las caracteristicas que tuvo la colonizacién espafiola y la implementacion de las Leyes de Indias de 1573
(Liernur y Aliata, 2004).



publicas por parte de las nacientes instituciones estatales y su incidencia sobre los distintos
sectores sociales -grandes propietarios, campesinos, indigenas- (Blanco y Bazato, 2008). El
tema también fue abordado en investigaciones respecto a la implantacion y desarrollo de los
FF.CC. en nuestro pais (Schvarzer, 2007), haciendo hincapié en la relacion entre la inversion
de capitales britanicos en infraestructura y la consolidacion de la gran propiedad territorial.
También el urbanismo abordé esta cuestion (Liernur y Aliata, 2004; Fernandez Wagner,
2012), poniendo el énfasis en las caracteristicas que asumio el despliegue territorial de la
naciente republica en su vinculo con el patron de acumulacion agro-exportador, asi como la

incidencia de esta etapa en la conformacion de la gran propiedad latifundista.

Ya anclados en la mirada que provee la economia politica urbana, hallamos un conjunto de
trabajos que buscaron contextualizar no solo las condiciones en las que se dio la formacion
de la urbanizacién capitalista en los inicios del Estado Nacién, sino también rastrear la
manera en que se reconfigurd histéricamente este proceso, y las caracteristicas que asumié
especificamente en la Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA). Partiendo de una
perspectiva histdrica y poniendo en relacion las principales etapas y caracteristicas de los
regimenes de acumulacién, varios autores analizaron las formas en las que se fueron
desplegando territorialmente las ciudades, y cudl fue el rol del Estado (fundamentalmente
Nacional, aunque también provincial y municipal) y de los principales agentes de la

urbanizacion.

Pirez (2009, 2016) plantea la existencia de tres periodos. El primero de ellos, desarrollado
entre 1880 y 1930, es el de la “ciudad liberal”, durante el cual primaron la produccién y el
consumo mercantil de suelo y construcciones. El Estado busco facilitar el desempefio de las
actividades privadas, y el acceso de los distintos segmentos de la poblacion a los bienes
urbanos (vivienda y servicios) dependié de su solvencia, es decir, de su capacidad de pagar
por ellos en el mercado. La produccion publica de viviendas fue muy limitada, y el acceso al
crédito hipotecario estuvo fuertemente restringido por las condicionalidades que se exigian a

los tomadores.

El siguiente periodo, nominado por el autor como de “bienestar”, se desplego entre 1945 y
1974. La etapa estuvo marcada por un fuerte aumento de la solvencia popular a partir del

pleno empleo, los altos salarios y una importante participacion del Estado en la provision de



servicios publicos e infraestructura. También fue muy relevante en esta etapa la oferta de
crédito hipotecario subsidiado, que permitid el acceso al suelo a amplios sectores de la
poblacion a través del mecanismo de loteos populares, complementado luego por la
autoproduccion de la vivienda (Torres, 2006). Si bien existian experiencias previas, es en
esta etapa cuando comienzan a desarrollarse de manera mas sistematica las villas y

asentamientos, bajo la mirada permisiva del Estado que admitia usos del suelo clandestinos.

El periodo que se inicia en 1976 esta marcado por la orientacion neoliberal de las
transformaciones metropolitanas, a partir de un cambio en las formas de intervencion del
Estado: se elimina el congelamiento de alquileres, se indexan los contratos de compraventa
de lotes restringiendo el crédito hipotecario, se erradican villas y asentamientos y se
suspenden los loteos populares (Oszlak, 1991). Ya en los afios 90, la reorganizacion
atravesada por la sociedad da lugar a la emergencia de nuevos actores privados con gran
poder de decision sobre la configuracién metropolitana, que promoveran procesos de
suburbanizacion de los sectores medios-altos y de fuerte fragmentacion en las ciudades.
Como contracara de esta concentracion, se expanden los sectores no solventes que
crecientemente deberan resolver el acceso al suelo a través de tomas de tierra y de la auto-

produccion de ciudad (Pirez, 2009).

Fernandez Wagner (2009, 2012), por su parte, hace hincapié en la historia de la propiedad
territorial y profundiza en el despliegue de las tensiones entre distintos sectores sociales
alrededor de la apropiacion del suelo a lo largo del pais, y mas especificamente en la RMBA.
Los afios 90 estarian marcados por la fuerte preminencia de produccion de suelo por parte
del mercado para la generacién de barrios cerrados, lo que se combinaria con la ausencia de
loteos populares y de produccion de suelo urbanizado para los sectores populares por parte
del Estado. Segun Ferndndez Wagner esto habria Ilevado, a fines de los afios 2000, a un
agotamiento del suelo disponible.

Mas aqui en el tiempo, las transformaciones en la intervencion del Estado Nacional luego del
colapso de la convertibilidad impactaron sobre las dinamicas urbanas. Es asi que algunos
autores incorporaron la dimensién economico-productiva sobre el desarrollo urbano. Eso es
lo que postulan Del Rio, Langard y Arturi (2014) y Del Rio (2014): la inversion pablica en

infraestructura y bienes inmuebles por parte del Estado Nacional a partir del afio 2003,



conformd un enorme flujo de fondos que habria permitido estimular los niveles de
crecimiento econémico y empleo, asi como mejorar el acceso a bienes y servicios urbanos
(transporte, gas, electricidad, agua). Segun los autores, esto les permite definir al periodo que
se extiende hasta el afio 2012 (limite temporal de su analisis) como “Neodesarrollista”. Ahora
bien, de manera simultanea detectan un proceso de canalizacion inmobiliaria de los
excedentes generados en otros sectores de la economia, que los lleva a plantear la hipotesis
de la “Ciudad Banco”, es decir, de la inversion en inmuebles como alternativa financiera para
los sectores con liquidez*2. Esto produce un fendmeno de valorizacion inmobiliaria por sobre
la evolucion del salario medio, limitando las posibilidades de acceso a la vivienda. En la
misma direccién, aunque mas enfocada en el proceso de financiarizacion global y en el
estudio de sus agentes locales (y no tanto sobre sus efectos sociales en términos de acceso al
habitat) se manifiesta Socoloff (2015a; 2015b; 2019; 2021), quien postula que, en la
Argentina entre 2003 y 2015, el proceso de financiarizacion inmobiliaria local habria

evolucionado con una muy baja participacion del sistema bancario y crediticio.

El problema de la valorizacion inmobiliaria en la post-convertibilidad, que aparece
conceptualizado desde una perspectiva general en Del Rio el. al. (2014), es analizado
especificamente para la Ciudad de Buenos Aires por Baer (2012) y por Baer y Kwaw (2016).
Desde un enfogue que toma como referencia el mercado de suelo formal en la RMBA, ambos
trabajos analizan la oferta privada de vivienda entre 2003 y 2013. Esto les permite detectar
el aumento en el precio del suelo en la Ciudad de Buenos Aires, pero mas aun en las tres
coronas del Area Metropolitana, cuya evolucion supera el alza de precios relativos del resto
de los bienes y servicios. También ponen en evidencia que, en un contexto de aumento del
ingreso medio en pesos, la valorizacion inmobiliaria determina que sean cada vez més los
afios de salario necesarios para acceder a una vivienda. Similares conclusiones son las que
plantean Barenboim (2017) para el caso de Rosario, y Buraschi (2018) para la ciudad de

Cordoba. Ahora bien, es importante resaltar que el Estado no limita su accionar al desarrollo

12 Resulta evidente para quienes estudiamos el mercado inmobiliario, pero también para la mayoria de quienes
lo viven, que su funcionamiento se encuentra, en los hechos, dolarizado. Existen pocas referencias académicas
a esta cuestion. Un texto clave al respecto es el de Gaggero y Nemifia (2013), que sitlan los origenes de este
fenémeno en el contexto de la Dictadura Civico-Militar. Segun los autores, la dolarizacién inmobiliaria se
explicaria por la liberalizacion cambiaria y financiera y las expectativas de la poblacion respecto a la evolucion
del tipo de cambio y la inflacion, sumadas a las medidas que fomentaron la mercantilizacion de la vivienda.
Mas alla de algunos vaivenes, las tres condiciones parecen mantener plena vigencia desde entonces.



de la obra publica: también lleva adelante una agenda que incorpora politicas urbanas y de
modificacion normativa, funcionando como elemento dinamizador de procesos de
recualificacion urbana y de valorizacion diferenciada del suelo. Esto es lo que demuestran
Rodriguez y Di Virgilio (2015), historizando estos procesos para el caso de la CABA, e
incorporando una dimension politica que contempla las resistencias sociales a las

transformaciones y su impacto sobre las politicas publicas.

Otro de los temas que también ha sido abordado en el campo de los estudios urbanos, y que
sin dudas se entrelaza causalmente con el fenomeno de la valorizacion del suelo urbano, se
vincula con el proceso de incipiente inquilinizacion que atraviesa a los aglomerados urbanos,
y en particular a la Ciudad de Buenos Aires. Esto puede verse a partir del mapeo del impacto
creciente que esta forma de acceso a la vivienda tiene sobre los sectores medios y medio
bajos de la sociedad portefia en detrimento de la propiedad de la vivienda, tal como demuestra
Cosacov (2012), quien ademas liga este proceso con las dificultades de acceso al crédito
hipotecario, elemento que se complementa con el aumento de los valores de los inmuebles.
Rodriguez, Rodriguez y Zapata (2015), por su parte, profundizan en el caracter re-
mercantilizador de las politicas urbanas aplicadas por el GCBA y en la construccion creciente
del habitat como objeto de negocios y de especulacion financiera para explicar este proceso.
Este fendmeno tiene fuertes implicancias sobre la disponibilidad de los ingresos familiares:
es esto lo que aporta Labiano (2018) a partir de la nocion de “renta implicita de la vivienda”.
Este concepto le permite analizar el impacto que tiene el desigual acceso a la vivienda como
condicionante del flujo de ingresos de las familias y, por lo tanto, de la estructura de ventajas
y desventajas estructurales que de alli se derivan. La implementacién de los créditos UVA a
partir del afio 2016 fue abordada por Baer y Di Giovambattista (2018), expandiendo de esa
manera el horizonte temporal del analisis del fendmeno de la inquilinizacion. Esta modalidad
crediticia habria ido de la mano, por un lado, con el aumento en los precios del suelo y la
vivienda generado en esos afnos, producto de las expectativas de valorizacion generadas por
las politicas pro mercado del gobierno de Mauricio Macri; por otro, habria recibido el
impacto de las sucesivas devaluaciones del tipo de cambio en el precio del alquiler. Esto es
lo que lleva a los autores a hablar de estos créditos como una experiencia fallida y regresiva.
En paralelo a estos estudios, Cravino (2008) y CESBA (2015) observan con mayor

detenimiento el funcionamiento del mercado informal de alquileres, a partir tanto de las redes



de relaciones que lo hacen posible, como a partir de las condiciones diferenciales que lo

caracterizan en relacion al sector formal.

Otro punto nodal de la agenda urbana, que entrelaza la problematica del acceso a la tierra y
de las politicas publicas, se configura alrededor de la cuestion de los barrios populares (o
villas, tomas, asentamientos informales o irregulares, segun la perspectiva que se adopte). El
tema, al igual que el fendmeno, es de larga data, y ha merecido renovada atencion en los
ultimos afios. En Cravino et. al. (2008) un importante equipo de investigadores trabajo en la
caracterizacion y mapeo de los barrios populares de la RMBA, asi como en la construccion
de una tipologia para su abordaje. Algunos afios después, y también en una publicacién
colectiva (Cravino, 2018) quedd reflejado un analisis comparativo de nueve ciudades del
pais, en el que diversos autores dan cuenta de la expansion territorial de la problemética y de
la diversidad con la que los procesos locales se desarrollan. A su vez, la fuerte intervencion
estatal sobre los asentamientos populares en el &ambito de la CABA en los Gltimos afios, han
motivado una intensa reflexion al respecto. Rodriguez (2019) hace hincapié en el giro
observado en las politicas publicas implementadas por el GCBA a partir del 2015, que
dejaron atras los discursos de erradicacion vigentes durante los ocho afios de gestion de
Mauricio Macri al frente del distrito, para dar lugar al despliegue de politicas de integracién
social y urbanistica. Estos cambios en el urbanismo neoliberal portefio son interpretados
como una expresion de flexibilidad tactica, que permite al Estado desplegar politicas de
dinamizacion del mercado inmobiliario informal. Partiendo de una concepcion similar,
Arqueros Mejica (2019) puntualiza su analisis en las similitudes y diferencias existentes entre
los organismos publicos encargados de implementar estas politicas en dos barrios
diferenciados (la Villa 31 y la Villa 20), y los resultados diversos a los que arribaron en
funcion de las estrategias de intervencion desplegadas y las caracteristicas de los territorios

intervenidos.

Casi como una continuidad de los estudios referidos al habitat informal, y ubicando
nuevamente en el centro de sus intereses la relacion entre politicas publicas y acceso a la
tierra, aparecen los abordajes sobre los procesos de regularizacion dominial. El tema surge y
se instala en la agenda de politicas publicas a partir de la recuperacion democratica de los

afios 80, tal como demuestran Di Virgilio, Arqueros Mejica y Guevara (2010). Resulta de



gran interés para nuestro trabajo la construccion de una tipologia de las distintas situaciones
de informalidad que hacen los autores, en la que el elemento central lo configura la tierra
vacante sobre la que se asientan las poblaciones, y en particular la diferenciacion respecto al
caracter privado o publico de las mismas, que seria determinante a la hora de evaluar los
resultados de los procesos de regularizacion. Incorporan luego una dimension politica en su
andlisis, que refleja las complejas relaciones interjurisdiccionales (Nacion, Provincia o
CABA, Municipios), y de estas con los actores comunitarios. La misma tipologia es utilizada
en un trabajo posterior (Di Virgilio, Guevara y Arqueros Mejica, 2014), en el que los autores
abordan un analisis comparativo de las politicas de regularizacion dominial y urbanistica a
nivel latinoamericano, que se habrian masificado en los afios 90. Focalizada en los casos de
Argentina, Brasil y México, la investigacion pone el eje en las diferencias normativas, en los
modelos de articulacién interjurisdiccional y en el tipo de régimen de propiedad vigente en
cada pais, para interpretar las diferencias en las politicas implementadas y en los resultados
obtenidos. Relli Ugartamendia (2018), por su parte, profundiza en el abordaje de los procesos
de regularizacion del habitat popular urbano acontecidos en la Provincia de Buenos Aires, y
en particular en el Municipio de La Plata, en el periodo que se extiende entre 1983 y 2015.
Mas alla de las diferencias en las escalas de analisis entre los distintos trabajos, todos ellos
reconocen el caracter particular que tienen las distintas situaciones de irregularidad, y

consecuentemente las politicas publicas implementadas para resolverlas.

Como podemos observar, en todos los enfoques relevados el suelo aparece como elemento
decisivo a la hora de abordar las problematicas urbanas, y el Estado emerge como central en
la determinacidn de la orientacion de los procesos que promueven o limitan el acceso a esta
mercancia y a los bienes y servicios urbanos que alli se ubican. No obstante, una de las
intersecciones posibles entre ambos conceptos, el suelo de caracter publico, no aparece en
estos trabajos como un objeto de investigacion en si mismo, sino como un elemento mas en
el contexto de otras problematicas. Esto nos incitd a rastrear su abordaje en otros autores y
enfoques, llevandonos hacia dos textos de Clichevsky (2002, 2007), en los que la autora
plantea la necesidad de estudiar, analizar y disefar politicas para lo que define como “tierra

vacante”.



2.2.2 El concepto de suelo vacante y los estudios existentes desde esta perspectiva
Resulta necesario ahora rastrear el concepto de suelo vacante. Este enfogque aparece en varios

trabajos y autores, que lo abordan desde distintas aristas. La primera referencia la
encontramos en la obra de Clichevsky (2002, 2004), que destaca la importancia de la tierra
privada que se encuentra vacante. Su trabajo comienza poniendo de manifiesto la enorme
relevancia urbana de este concepto en distintas ciudades de América Latina, y en Buenos
Aires en particular, a partir de algunos datos empiricos: “(...) En Buenos Aires,
aproximadamente el 32% de la superficie urbanizada del Area Metropolitana se halla sin
uso.” (Clichevsky, 2002; p. 4) 13. Esta aproximacion justifica su abordaje como problema de
investigacion y, al mismo tiempo, como desafio para la gestién publica. Nos interesa
recuperar dos perspectivas que los textos plantean como desafio para pensar la vacancia: por
un lado, a partir de las implicancias socio-econémicas que tienen su dimension mercantil;
por otro, por la potencialidad que representa para incidir en la configuracion socio-espacial
de las areas metropolitanas. En este sentido, los vacios urbanos aparecen como un recurso

social desaprovechado, cuyo abordaje debe ser encarado de manera urgente.

Con fuerte rigurosidad analitica, la autora plantea aspectos de orden tedrico, conceptual y
metodoldgico para encarar el analisis empirico de la tierra vacante: la identificacién de los
vacios urbanos (donde estan, cuantos son, cuél es su estado de uso actual), de sus distintos
actores propietarios (agentes productores de tierra —legales e ilegales-, pequefios propietarios,
propietarios agricolas, el Estado y otras instituciones publicas, etc.) y de sus logicas de
funcionamiento; el reconocimiento de los elementos explicativos de las distintas situaciones
existentes (las politicas estatales —o su ausencia-, la falta de un marco juridico normativo, los
cambios macro econdémicos, las transformaciones en la movilidad y el transporte, etc.); y la

elaboracion de un conjunto de propuestas para la utilizacion de esas tierras (soporte de

13 La cita completa es la siguiente: “La tierra vacante constituye un porcentaje importante de las dreas
urbanizadas en las ciudades estudiadas, que podria albergar a una cantidad considerable de poblacion que
actualmente permanece sin acceso a la tierra urbana. En Rio de Janeiro las areas vacias significan cerca del
44% de la superficie del municipio. En Quito se estima que aproximadamente el 21,7% del suelo urbano de la
ciudad corresponde a tierra vacante. En San Salvador, aunque actualmente el nimero de predios baldios no
representa mas que el 4,65% del area total del Distrito Comercial Central, existe tierra vacante “latente,”
constituida por numerosas edificaciones que estan a la espera de ser demolidas, pero que permanecen en
desuso o son utilizados de forma marginal debido al estancamiento de inversiones. Este tipo de tierra puede
llegar al 40% del total de esta &rea. En Lima se estima que la tierra vacante representa el 10% de la total
superficie urbana. En Buenos Aires, aproximadamente el 32% de la superficie urbanizada del Area
Metropolitana se halla sin uso.” (Clichevsky, 2002; p. 4).



actividades residenciales o productivas, infraestructura, reservas ambientales, etc.). Cuando
el marco conceptual da lugar a la investigacion empirica en el Area Metropolitana de Buenos
Aires, lo que se observa es la prioridad que asumen las reflexiones acerca de la propiedad
privada, las l6gicas de sus distintos actores y sus formas predominantes de produccion de
suelo. Respecto a las tierras del Estado Nacional, la autora plantea que “(...) es imposible
conocer con exactitud la cantidad de tierra fiscal vacante pues existe un ocultamiento, por

parte de los organismos publicos, de sus tierras (...)"** (Clichevsky, 2002, p. 59).

Resulta relevante entonces recuperar el estudio de Mignaqui y Arias (2008). Siguiendo los
trazos planteados por Clichevsky, las autoras ponen el acento en la cuestion de la tierra
publica vacante, pero circunscriben su estudio al &mbito de la Ciudad de Buenos Aires y a la
particular relacion que se plantea entre las competencias nacionales y locales en esta
jurisdiccion. El punto de partida es la constatacion de la existencia de valiosas reservas de
tierra pablica vacante, que son propiedad tanto del GCBA como del Estado Nacional y cuya
existencia es vista como una oportunidad para pensar un desarrollo urbano integral,
poniéndole un limite o cauce a la presion inmobiliaria y buscando conjugar procesos de
desarrollo territorial y economico. El articulo propone una revision histérica de la politica de
tierras municipal, cuyo interés esta puesto no tanto en la implementacion de normativas de
construccion y uso, sino mas bien en los criterios y formas de asignacion de tierra pablica. A
continuacion, ponen la mirada sobre dos situaciones especificas, que se configuran como
importante antecedente para nuestro trabajo. Por un lado, se centran en el ONAB, el
organismo nacional que antecedié a la AABE y que tuvo a su cargo la administracién de
aproximadamente 120 hectareas de playas ferroviarias desafectadas de su uso con
posterioridad a las privatizaciones. La refuncionalizacion del Playon Ferroviario de Liniers,
promovida por el GCBA a principios de los afios 2000, intenté ser un caso testigo de un
modelo de gestion de la tierra publica vacante que intentaba discutir con el paradigma de
Puerto Madero. La iniciativa nunca avanzo, segun las autoras, por las dificultades de

articulacion entre Nacion y Ciudad®®, y se truncé definitivamente en el 2007 con el cambio

14 Creemos que este ocultamiento se complementaba (y atn sucede hoy) con un enorme desconocimiento del
Estado respecto a su propio patrimonio inmueble. Trabajaremos este argumento en el capitulo 2.

15 Como podremos ver a lo largo del trabajo, la Ciudad de Buenos Aires se constituye, de manera reiterada,
como objeto y referencia obligada, tanto de las problematicas urbanas, como de las politicas implementadas por
el Estado Nacional al respecto. A los ya citados antecedentes de Pirez (2009, 2014, 2016) y Ferndndez Wagner



de gobierno en la Ciudad. Por otro lado, exploran la experiencia de la Corporacién Buenos
Aires Sur (CBAS) a partir de un proyecto especifico para la zona de Villa Lugano, que no se
habria podido desarrollar por la conjugacion de la crisis econémica del 2001-2002 y la

posterior dispersion politico-institucional del Gobierno de la Ciudad.

Esta linea de investigacion que pone el eje en los dispositivos institucionales de gestion de la
tierra publica vacante serd profundizada posteriormente por Mignaqui (2010), en donde la
autora realiza un estudio en profundidad de la conformacion, el desempefio y los limites de
la CBAS. Haciendo hincapié en el caracter de la misma como herramienta de gestion de un
banco publico de inmuebles, analiza sus caracteristicas institucionales, sus herramientas y
sus programas, destacandose un listado detallado que la autora recopila en el que se encuentra
un universo de mas de 3.000 inmuebles que son propiedad del GCBA. Por altimo, retoma la
cuestion de los playones ferroviarios del Estado Nacional, a los que denomina como “la
mayor reserva de tierra vacante” en manos de actores publicos (Mignaqui, 2010; p. 313).
Todo esto la lleva a destacar que “El suelo urbano es un recurso escaso y por lo tanto
estratégico para orientar el desarrollo econdmico-territorial. (...) El Estado no solo
interviene en el proceso de produccion y valorizacion del espacio, a traves de las normas
urbanisticas y la realizacion de obras publicas, sino también como comprador y oferente de
tierras.” (Mignaqui, 2010; p. 305)

La movilizacion de suelo publico vacante también fue abordada a partir del concepto de
Grandes Proyectos Urbanos (GPU). Segin Cuenya, “Los grandes proyectos urbanos
consisten en operaciones de renovacion urbana en gran escala que producen al menos tres
modificaciones claves en la estructura de la centralidad de las actuales metrdpolis: una
modificacién en la rentabilidad de los usos del suelo; una modificacién funcional y fisico
espacial de areas centrales estratégicas; y una modificacion de los mecanismos de gestion
publica.” (Cuenya, 2011; p. 186). La especificidad actual de estas operaciones estaria dada

por los cambios en la produccion de los espacios centrales en las ciudades, atravesadas por

(2009, 2012), que dan cuenta de las transformaciones y el advenimiento de la Ciudad Neoliberal, le agregaremos
mas adelante algunas referencias tedricas para ubicar el rol central que juegan algunas ciudades (y Buenos Aires
es una de ellas) en la reconfiguracion global del capitalismo y, especificamente, como espacio para la inversion
de capitales. Por otro lado, y desde la perspectiva de las relaciones y dinamicas politicas, nos remitimos al libro
de Matias Landau (2018) para revisar las historicas y complejas relaciones entre el Estado Nacional y los
gobiernos de la Ciudad de Buenos Aires.



los procesos de globalizacion y reestructuracion economica vigentes desde mediados de los

afos 70.

A partir de los casos emblematicos de Puerto Madero (CABA) y Puerto Norte (Rosario), la
misma Cuenya ha abordado distintas lineas de investigacion a partir de este concepto: los
GPU como herramientas de creacion de plusvalia (Cuenya, 2017); como espacios de
articulacion de intereses publico-privados, que serian a su vez expresion del empresarialismo
urbano (Cuenyay Corral, 2011); como motores de la transformacion en la centralidad urbana
(Cuenya, 2011). Incluso ha desarrollado estudios comparados a nivel nacional y
latinoamericano (Cuenya, 2009). Corral ha abordado la caracterizacion de la Corporacion
Antiguo Puerto Madero (CAPM) como dispositivo institucional y espacio de articulacién
interinstitucional y publico-privado (Corral, 2009; Corral, 2010). Jajamovich, por su lado, ha
estudiado el caso de Puerto Madero a partir de la circulacion de ideas (Jajamovich, 2018).
No obstante, y mas alla de las distintas claves interpretativas planteadas, todos estos enfoques
comparten un elemento: ponen en el centro de su analisis una operacion urbana concreta y
especifica. La tierra publica vacante, en consecuencia, aparece referida, aunque su lugar en

estas investigaciones es secundario.

Encontramos también un enfoque que aborda la relacion entre el Estado, la politica publica
y el suelo desde una perspectiva centrada en los elementos normativos. Estos estudios, que
tienen en el Lincoln Institute of Land Policy un espacio de referencia paradigmatico, en
nuestro pais estan en gran medida motivados por la conjuncién que se observa entre una
intervencion estatal (en gran medida nacional) que produce efectos de valorizacion sobre la
tierra (a través de la inversion en obra publica y la promocion del crecimiento econémico), y
una gestién municipal que concentra las competencias territoriales y normativas pero que,
por razones histéricas y estructurales, tiene en general baja capacidad de gestion (Catenazzi
y Resse, 2010; Catenazzi, 2011). El interés de estos estudios esta puesto en analizar las
formas en las que el Estado Municipal interviene para distribuir los beneficios derivados de
la expansion urbana. En este marco, la tierra ociosa es diagnosticada como un problema a
abordar (Baer y Carballo, 2019), y la creacién y gestion de bancos de inmuebles aparece
eventualmente como propuesta. No obstante, las respuestas que esta literatura propone estan

mas enfocadas en fortalecer las intervenciones municipales y su incidencia sobre los procesos



de valorizacion inmobiliaria. Es en este marco que la tierra pablica vacante del Estado
Nacional no se ha configurado como problema de investigacion, sino mas bien como objeto

dado sobre el que la politica municipal debe disponer.

A partir de este enfoque, y poniendo el acento en la dimension municipal, se revisan algunas
experiencias de planificacion territorial y de implementacion de un conjunto de mecanismos
normativos orientados a la recuperacion de plusvalias y a la implementacion de la
contribucion por mejoras (Baer, Reese y Duarte, 2016; Duarte y Baer, 2014; Cuenya, 2006).
Por otro lado, existe una mirada mas enfocada en el rol del Estado Nacional, que pone el
énfasis en la ausencia de una ley de suelo o de ordenamiento territorial (Baer et.al., 2013) y
en la comparacion con otras experiencias regionales e internacionales (Scatolini y Duarte,
2020). Estos trabajos, a su vez, plantean la necesidad de sancionar una normativa urbana que
acerque al pais a un conjunto de estandares que se construyen a nivel regional e internacional
desde distintos organismos multilaterales como la CEPAL (2017) y ONU Habitat (2016),

que promueven la implementacién de una Nueva Agenda Urbana.

También se han producido algunos trabajos que ponen el énfasis en la cuestion del suelo
ocioso. No obstante, y en linea con el enfoque normativo recién mencionado, estas
investigaciones se centran en el suelo urbano de propiedad privada, dejando en un segundo
plano los terrenos fiscales. Paolinelli, Guevara y Dondo (2013) plantean el debate desde una
perspectiva juridica, interesados en analizar los fundamentos legales (pero también
econdmicos y urbanisticos) para poner en funcionamiento un impuesto para gravar la
existencia de bienes urbanos ociosos en la Provincia de Rio Negro, produciendo una tension
entre el derecho a la propiedad y las perspectivas del derecho al desarrollo. De manera
coincidente, pero partiendo de una caracterizacion de las tendencias predominantes en el
desarrollo urbano reciente en nuestro pais, Baer (2016) plantea la importancia de priorizar en
la gestion urbana instrumentos, acciones y procedimientos de gestion de suelo, y
especificamente de aquellos orientados a la movilizacién del suelo ocioso. Esto permitiria
desalentar procesos de especulacion inmobiliaria y resolver estados de incertidumbre
dominial, revirtiendo situaciones de desaprovechamiento o subutilizacion de suelo bien
localizado, con servicios e infraestructura. En esta misma direccion escribe Del Campo

(2019), rescatando el caracter bifronte del suelo ocioso: al mismo tiempo que representa un



problema (ambiental, econdmico, social y fiscal), abre también un espacio de oportunidad
para ampliar la oferta de suelo urbanizado, disminuir costos fiscales, regular los precios del
suelo, entre otras. Desde esta concepcion, el trabajo analiza los instrumentos de planificacion
y gestion territorial nacionales y provinciales orientados a incidir sobre el suelo ocioso en la
RMBA entre 2001 y 2015, y mas especificamente en el Municipio de Moreno, donde
desarrolla un estudio de caso. Un enfoque similar, pero para el caso de La Plata, podemos
encontrar en Cortizo (2018, 2019).

La relacion entre el Estado y el suelo en general, y el suelo publico en particular, se impuso
en la agenda de investigacion a partir de la implementacion del Fondo Pro.Cre.Ar. como
politica publica nacional en el afio 2012. Tal como veremos en detalle en el capitulo 3, este
Fondo se constituyd, entre otros activos, con una gran cantidad de tierra publica vacante
nacional, provincial y municipal. Y dos lineas en particular, la de “Desarrollos Urbanisticos”
y la de “Lotes con servicios” involucraron la movilizacion de suelo publico vacante. No
obstante, la revision bibliografica realizada nos muestra que este tema en particular no se ha
constituido como objeto de investigacion especifico. Los trabajos que hallamos (Del Rio,
2016; Barenboim y Elinbaum, 2018; Segura y Cosacov, 2017; Segura y Cosacov, 2019;
Canestraro, 2016) parten del reconocimiento de la doble dimension del Pro.Cre.Ar., que
surge por un lado con el objetivo de promover la actividad econémica desde una perspectiva
contraciclica, pero que al mismo tiempo aborda de forma novedosa el problema del déficit
habitacional en sectores medios. Estos trabajos también comparten el reconocimiento de la
problematica que acarred la expansion de la demanda de suelo en el contexto de la ausencia
o limitacion de una politica publica de gestion territorial y de promocion de la oferta de suelo.
Del Rio (2016) pone el énfasis en el caso de la ciudad de La Plata y en las dinamicas politicas
promovidas por sectores tomadores de créditos para resolver situaciones particulares en
relacién al acceso a la tierra. En Segura y Cosacov (2017) los autores realizan un estudio
etnografico de los beneficiarios del programa, mientras que en Segura y Cosacov (2019)
incorporan una dimension local, tanto a nivel de la articulacion politica involucrada en la
gestion del programa, como del impacto urbano y territorial que el mismo generd. También
destacan las dificultades que tuvo el programa para avanzar en la implementacion de las
lineas de “Desarrollos Urbanisticos” y de “lotes con servicios”, dejando en gran medida en

manos del mercado inmobiliario la provision de suelo. También Canestraro (2016) se centra



en esta dimension, analizando el proceso de compra de tierras por parte del municipio de

General Pueyrredon.

Resulta de particular interés el trabajo de Barenboim y Elinbaum (2018) ya que, en el marco
de una investigacion mas general sobre el impacto del programa en el Area Metropolitana de
Rosario, profundizan en el caso de los Desarrollos Urbanisticos y de la linea Lotes con
Servicios, introduciendo la cuestion de las tierras fiscales como elemento central para pensar
la dindmica de las transformaciones urbanas. En este sentido, los autores plantean una
comparacion con el Gran Proyecto Urbano de Puerto Norte, que permitio la generacion de
espacios publicos y equipamientos colectivos a partir de un acuerdo con el sector privado.
La novedad del Pro.Cre.Ar., proponen, estaria dada por el hecho de que las tierras fiscales
permiten superar la dependencia del sector privado como proveedor de tierras. Desde nuestra
mirada, la coincidencia en el planteo de los autores respecto a la relevancia de la tierra publica
vacante contrasta con el caracter circunscripto del estudio, en términos geogréaficos y
temporales, lo que entre otras cosas deja por fuera de su analisis el fendmeno de privatizacion

de la tierra pablica vacante.

Esta mencion nos lleva al dltimo conjunto de investigaciones que revisamos. Nos referimos
a los trabajos que han abordado la movilizacién de suelo pablico vacante desde la perspectiva
de la privatizacion neoliberal. A nivel local, el tema sin dudas ha cobrado relevancia a partir
de la experiencia de subasta de tierras publicas llevada adelante por el gobierno de Mauricio
Macri durante el periodo 2015-2019. Desde la perspectiva académica, no obstante, son pocos
los estudios llevados adelante. Socoloff et al. (2020) analizaron las estrategias de concesién
y privatizacion de tierras publicas llevadas adelante entre 2015 y 2018 en la Ciudad de
Buenos Aires poniendo el eje en los dispositivos institucionales implementados para ello y
en las racionalidades gubernamentales que orientaron esos procesos. Baer y Duarte (2019),
por su parte, hicieron hincapié en la falta de aplicacion de instrumentos de recuperacién de
plusvalia en el proceso de venta de tierras llevado adelante por la Agencia de Administracion
de Bienes del Estado (AABE) entre 2015 y 2019.

Para poder reconstruir algunos enfoques y lineas de investigacion al respecto de esta cuestion,
cuya relevancia para nuestro trabajo es mayor, decidimos rastrear sus antecedentes en algunas

experiencias internacionales. Esto nos llevd a verificar que esta agenda de investigacion



cobr6 un renovado protagonismo en los ultimos afios, en distintas latitudes, a partir de la
multiplicacién de este fendmeno a nivel global con posterioridad a la crisis de la economia
mundial de los afios 2008 y 2009. Peck (2012) analiz6 el fendmeno en EEUU a partir del
concepto de “austeridad urbana”: constrefiidas por las restricciones presupuestarias, las
ciudades encuentran en la venta de tierras una fuente de ingresos. Christophers (2018) estudia
el caso de Gran Bretafia en una perspectiva de largo plazo, entendiendo la privatizacién como
un aspecto central del proceso de neoliberalizacion. En Christophers (2016) aborda
particularmente el rol del Estado como facilitador de la financiarizacion de los bienes
inmuebles a través de su privatizacién en manos de un conjunto determinado de agentes
capitalistas. Whiteside (2019) se centra en el funcionamiento de la empresa publica Canada
Land Company (CLC), que paso de ser un organismo subsidiario a liderar el proceso de venta
de activos publicos desde los afios 90 en adelante como parte de un proceso de
racionalizacion o ajuste presupuestario, en el marco de un proceso mas general de
financiarizacion neoliberal. Adisson y Artioli (2019) han comparado los procesos de
privatizacion de tierras en Francia e Italia, incorporando como variable determinante de los
resultados obtenidos, la relacién entre distintas escalas del sistema politico. Y en Artioli
(2021) la autora incorpora elementos de la sociologia politica para analizar las decisiones que
toman los gobiernos respecto a la disposicién de suelo publico vacante, y las opciones
(aparentemente dicotomicas) entre priorizar el valor financiero de los inmuebles, engrosando
asi los ingresos fiscales, o recostarse en los fines productivos y redistributivos de la tierra,

con el consecuente impacto presupuestario.

A partir de una interpretacion y analisis de la bibliografia y de los antecedentes, creemos que
es posible establecer tres reflexiones y una conclusion. La primera reflexion remite a la
evidencia que pudimos recolectar respecto a la relevancia de la tierra vacante, y en particular
de la tierra publica vacante. Son numerosos los estudios citados que destacan la enorme
(aunque aun desconocida) dimension de este fendmeno y su privilegiada localizacion lo que,
al decir de Clichevsky, resalta las implicancias socio-econdémicas que tiene su dimension
mercantil, y la potencialidad que representa este recurso para incidir en la configuracion
socio-espacial de las areas metropolitanas. La segunda reflexion nos remite a la necesaria
centralidad que cobra el Estado, y en particular el Estado Nacional, a la hora de analizar la

tierra publica vacante. Las lecturas resefiadas nos brindan indicios, pistas, sugerencias



respecto a esta cuestion, pero al mismo tiempo, al poner el énfasis en casos particulares o en
mecanismos locales y municipales, dejan alli una cuestion pendiente. La ultima reflexion nos
remite al campo de las politicas publicas vinculadas a la tierra pablica vacante, en una doble
dimensién: tanto en relacion a las novedades y transformaciones de las politicas a nivel local,
que parecen haber tomado nota del fendmeno de la tierra publica vacante, como asi también
a nivel internacional, en donde la movilizacion de este recurso se liga con procesos de mas

largo plazo vinculados a su mercantilizacion y financiarizacion.

Nuestra conclusion nos lleva a retomar lo que postuldbamos al inicio de este apartado. Tal
como nos permitié confirmar la revision de la bibliografia, la cuestion de las politicas
publicas de movilizacién de tierra pablica vacante como objeto de investigacion especifico
permanece aln poco explorada. Si bien la tematica aparece reflejada en los distintos enfoques
repasados, no encontramos trabajos especificos que indaguen en la movilizacion de este
recurso por parte del Estado Nacional, ni a las condiciones legales e institucionales en las
que esta politica se implementd, a las formas en las que se la llevo adelante, y a los resultados
a los que dio lugar. En este sentido, entendemos que las paginas que siguen pueden ser una

contribucion para completar un espacio de vacancia existente.

2.3 Marco Teorico
Como venimos planteando, el objeto de este trabajo gira en torno al anlisis de un dispositivo

institucional y de un conjunto de politicas publicas en relacion a un objeto que, a lo largo de
los afios, ha sido construido como mercancia: la tierra, y mas especificamente la tierra publica
vacante. Es por eso que nuestro marco tedrico comienza recuperando algunos autores de la
teoria politica que nos permiten pensar el Estado y la burocracia partiendo de la perspectiva
de la dominacién de clase que organiza las sociedades capitalistas y las correlaciones de
fuerza que alli se cristalizan, asi como la manera en que las mismas se ponen en tension y
movimiento a traves de las politicas publicas. Si esto nos permitio interpretar el surgimiento
de la AABE, sus particularidades y su contexto (capitulo 2), a la hora de analizar su accionar
y sus resultados concretos (capitulo 3) nos resultd indispensable nutrirnos de herramientas
tedricas que nos permitieran comprender las dindmicas especificas de aquello sobre lo que la

AABE intervino: la tierra. Para ello, revisamos algunos autores que, desde la economia



politica y la sociologia urbana, analizan la renta de la tierra, los movimientos del capital y el
funcionamiento de sus agentes en la formacion del ambiente urbano construido, y de las
caracteristicas particulares que esta dinamica asume, no solo en las sociedades capitalistas en
general, sino especificamente en los paises latinoamericanos en el contexto neoliberal actual.
Los propios resultados de la investigacion pusieron en evidencia la centralidad que, en el
marco de dispositivos y politicas de orden nacional, tuvo el distrito de la Ciudad de Buenos
Aires como territorio de aplicacion de las mismas (capitulo 4). Fue necesario entonces sumar
algunas perspectivas tedricas que abordaran las relaciones entre las condiciones de
funcionamiento del capitalismo global neoliberal en su etapa financiarizada, el rol central
que asumen en este contexto las ciudades (y particularmente las latinoamericanas) y las

formas en que alli se produce la fijacion del capital.

2.3.1 Estado, burocracia y politicas publicas
Como veremos mas adelante, la definicion de tierra publica vacante se desprende,

esencialmente, de una decision (politica y administrativa) que implementa alguna reparticion
publica. Para darle sentido estructural al analisis del surgimiento de la AABE que llevaremos
adelante en el proximo capitulo, resulta fundamental caracterizar el lugar que otorgamos al
Estado en la estructuracion social y del modo de produccion, asi como asumir una perspectiva
respecto a las formas en que estas decisiones se construyen e implementan en términos
burocratico-administrativos. Asumimos para ello la perspectiva de caracter estructural que
proponen O"Donnell y Oszlak. O"Donnell (1984) desarrolla elementos para una teoria del
Estado capitalista, cuyo objetivo es permitir el abordaje y la comprension de los procesos
historicos de lucha que llevan a la implantacién de tipos o configuraciones especificas de ese
Estado, sus impactos y colapso. Su punto de partida es la articulacion de la sociedad en clases
sociales, estructuralmente desiguales y contradictorias, y sostenidas por una situacion de
dominacién basada en el acceso diferenciado a un conjunto de recursos (econémicos, de
coercion fisica, informativos, ideologicos). En las sociedades capitalistas, la principal
relacién de dominacion es la que se establece entre capitalistas y trabajadores en el ambito
de la produccién, dando lugar a una separacion entre la coercién economica y la

extraeconomica: mientras que el trabajador esta desposeido de los medios de produccion,



viéndose obligado a vender libremente su fuerza de trabajo, el capitalista esta desposeido de
los medios de coaccion fisica. En consecuencia, es necesaria la emergencia de un tercer sujeto
social, el “tercero escindido”, cuya especificidad es el ejercicio de la coaccion fisica: el

Estado, que cristaliza o se objetiva en instituciones estatales.

En la medida en que el Estado es garantia coactiva de las relaciones capitalistas de
produccidn, es por eso mismo un Estado capitalista, sin la necesidad de preguntarse si esta
instrumentado por o favorece a alguna clase o fraccion en particular. Es en este sentido que
el autor afirma que las instituciones en las que se objetiva el Estado no actian como un
capitalista concreto, aunque si son la garantia de la reproduccion de este modo de produccion.
Esto implica, al mismo tiempo, que el Estado debe velar por la reproduccion de los dos polos
que configuran la relacion social basica, capitalistas y trabajadores, inclinandose en algunos
casos en defensa de los segundos, pero no de manera neutral o igualitaria, sino para
reponerlos en su lugar de subordinacion. Expresa asi un “interés general”, pero parcializado,
sesgado estructuralmente hacia la reproduccién de una forma de dominacion. En algunos
casos, actuara como garante o limite negativo a las condiciones socialmente destructivas de
la reproduccion capitalista; en otros, abordara la reproduccién de algunos aspectos generales,
que no son asumidos como propios por las clases dominantes (salud, educacion,
infraestructura, por citar algunos).

Para finalizar, nos interesa recuperar la idea que postula O"Donnell respecto a las maneras
en las que se hace efectiva la “complicidad estructural” del Estado con la dominacién
capitalista. Por un lado, es central la administracion, burocréatica y rutinizada, que
cotidianamente organiza a la sociedad. Por otro, resulta fundamental el accionar o la
respuesta del Estado frente a las situaciones percibidas como crisis o “cuestiones”
(retomaremos mas adelante este término) que pueden poner entre signos de pregunta la
vigencia de la sociedad capitalista, tanto desde la perspectiva politica (ruptura del orden)
como desde un enfoque econdémico (crisis de acumulacion). Es a partir de esto que el mapa
del Estado, la distribucion y densidad de sus instituciones, puede ser concebido como una
sutura frente a situaciones de crisis 0 cuestiones manifestadas en diversas coyunturas
historicas. Mas que un gran designio de racionalidad, ese mapa estatal es el resultado
historico y concreto de las luchas y contradicciones que atraviesan a la sociedad.



Oszlak (1984) nos permite profundizar en la comprension de la burocracia estatal. Entendida
como aparato, extendido, ramificado y entretejido con la sociedad civil, la burocracia no es
ni mera ejecutora de los intereses materiales especificos de los sectores dominantes, ni
tampoco la expresion de un supuesto interés general de la sociedad, sino méas bien expresion
de las contradicciones sociales subyacentes y, al mismo tiempo, una contradiccion en si
misma que tiende a extender el &mbito de su interés propio. En tanto unidad de analisis, es
necesario tener en cuenta cuatro elementos respecto a la burocracia. El primero remite a la
extraordinaria heterogeneidad de los elementos que la constituyen: si bien es posible
concebirla como un conjunto de organizaciones complejas e interdependientes de caracter
publico (es decir, formalmente destinadas a perseguir el “interés general” a partir de la
autoridad puablica), sus partes constitutivas varian enormemente en relacion al tamario,
recursos, funciones, autonomia, por citar algunas. Esto mismo lleva a poner en cuestion la
idea de fijacion de limites precisos entre lo “publico” y lo “privado”, no solo por la existencia
de espacios institucionalizados de fuerte imbricacion, sino también por las multiples formas
de interpenetracidn entre estos ambitos. Pero mas importante ain resulta para nuestro caso la
idea de que la burocracia es el resultado condicionado de un proceso histérico marcado por
las complejas relaciones entre Estado y sociedad civil, que decantan y cristalizan en un
aparato y en rutinas. Esto nos lleva a destacar una ultima caracteristica, la idea de la
burocracia como “arena de conflicto”: “El proceso historico a través del cual se
problematizan, plantean y resuelven cuestiones que integran la agenda socialmente vigente,
encuentra en el &mbito de la burocracia estatal una arena fundamental para dirimirlas. La
metamorfosis del aparato institucional del Estado se ajusta a los ritmos, instancias y
modalidades que asumen las formas de resolucion de tales cuestiones sociales. En tal sentido
la evolucion de la burocracia expresa en el tiempo sucesivas correlaciones de fuerza y
cambiantes fuentes de contradiccion social.” (Oszlak, 1984; p. 24). La burocracia aparece,

al mismo tiempo, como resultado y espacio del conflicto de clases.

A partir de esta caracterizacion, Oszlak postula los tres roles diferenciados que puede asumir
la burocracia: de una parte, y retomando la idea del “sesgo sistematico” planteada por
O Donnell (1984), existe una amplia franja de tareas y actividades que dan lugar a productos
que refuerzan la dominacién de las clases dominantes y el caracter capitalista del Estado, y

que el autor define como “rol mediador”. Por otra parte, la burocracia se configura como



“actor” sectorial, desarrollando sus propios intereses. Por ultimo, queda una categoria
(residual, dice Oszlak, pero no por ello menos importante) a través de la cual la burocracia
desempefia una serie de tareas de caracter infraestructural, que dan cuenta de los intereses
generales que estan formalmente postulados en el Estado moderno. Todo esto resulta de
crucial importancia para entender que la burocracia no es un proceso de agregacion y
evolucion racional, sino mas bien la expresion institucional de los desajustes de una
estructura de dominacion social y politica. En este sentido, Oszlak refuerza la necesidad de
analizar los resultados de la actividad burocratica, sus “productos”, como reflejo de las
contradicciones de la sociedad civil y del Estado. Es bajo esta lupa que debe ser analizada la
falta de accion, o la implementacién de politicas publicas con objetivos contrapuestos, y no
tanto a partir de criterios convencionales de racionalidad productiva.

Estos planteos mas analiticos y estructurales son complementados por un abordaje mas
empirico en Oszlak y O"Donnell (1982). Alli, el objeto de estudio son las politicas estatales,
lo que permite “(...) poner en movimiento a un estado y a actores (clases, fracciones de
clase, organizaciones, grupos, eventualmente individuos) que en los otros enfoques aparecen
mas global y estdticamente definidos.” (Oszlak y O"Donnell; 1982, p. 104). Si la burocracia,
tal como dijimos precedentemente, es resultado y escenario del conflicto de clases, su estudio
a partir de las politicas publicas permite analizar con mayor nivel de detalle el proceso social
alrededor del surgimiento, abordaje y eventual resolucion de aquellas cuestiones que son
socialmente problematizadas. Esto representa un aporte a la interpretacion de la dinamica de
las transformaciones sociales, en la medida en que la toma de posicion del Estado, por el
caracter e impacto de sus decisiones, tiene una significacion relevante. Es asi que los autores
proponen entender a las politicas estatales como “nudos” del proceso social (Oszlak y

O Donnell; p. 115).

2.3.2 Larenta del sueloy la formacion de la urbanizacion capitalista
Tal como planteamos mas arriba, es momento de recuperar algunos elementos de orden

tedrico que nos ayuden a comprender el funcionamiento de la tierra como mercancia y de los
procesos que dan lugar a la formacion de la urbanizacion capitalista. Esto nos permitira situar

nuestro abordaje de la tierra publica vacante en el contexto de la circulacion capitalista,



mercantil y financiarizada de esta mercancia. Para ello recurriremos a dos autores: Harvey y
Topalov. Luego, presentaremos la interpretacion que propone Jaramillo para pensar la
especificidad latinoamericana desde esta perspectiva.

Harvey (2006) se plantea el desafio de entender el funcionamiento de la renta de la tierra en
el capitalismo e integrarla en una teoria del valor, partiendo de la base de que esta peculiar
mercancia (a diferencia de otras) no resulta de un proceso de trabajo*®. En tanto portadora de
propiedades espaciales y atributos materiales (ubicacion, tamafio, forma, dimension,
fertilidad, etc.) histéricamente determinados, la tierra es un valor de uso, necesario para toda
actividad y produccion humana. Pero, en el modo de produccién capitalista, su condicion
especifica tiene que ver con el caracter privado de su apropiacion y, a partir de ello, el poder
de monopolio que sus propietarios ejercen sobre ella. En la medida en que la tierra es privada
y enajenable, se puede rentar o vender como mercancia, asumiendo protagonismo para su
propietario su segunda condicién: ser (ademas de valor de uso) un valor de cambio. Si para
el capital la tierra es soporte 0 medio para la produccion de mercancias, sus caracteristicas
particulares (su situacion, tal como la concibe Harvey) pueden permitir la obtencion de
ganancias extraordinarias, que surgen por las diferencias de productividad en relacion a la
ganancia media que obtienen los capitales. Conceptualmente, esa ganancia extraordinaria es

la renta en su forma capitalista, es decir como resultado de la accion del capital®’.

Si, como dijimos previamente, la tierra no es el resultado del trabajo y por lo tanto no tiene

valor, en la medida en que se intercambia libremente y se convierte en una mercancia, su

16 Como el propio Harvey plantea, sus reflexiones parten de los desarrollos tedricos de dos pensadores
fundamentales. Por un lado, retoma a David Ricardo, quién ya habia desarrollado una teoria del valor trabajo
que lo habia llevado a concluir que la renta (es decir, el ingreso que obtenia el terrateniente por permitir el uso
de sus tierras) “(...) es en todos los casos, una parte de los beneficios previamente obtenidos sobre la tierra.
Nunca es una creacion de ingreso, sino parte de un ingreso ya creado.” (citado en Dobb, 1973; p. 86). En la
misma direccion, Marx se preguntaba: “... si el valor de cambio no es sino el tiempo de trabajo contenido en
las mercancias, ¢como mercancias que no contienen tiempo de trabajo pueden tener, no obstante, un valor de
cambio? O, mas sencillamente: ¢de donde proviene el valor de cambio de las simples fuerzas de la naturaleza?
(...) “La respuesta a esta objecion la proporciona la teoria de la renta de los bienes raices.” (Citado en Mandel,
1971; p. 91). Segun Harvey, Marx nunca llego a desarrollar su teoria de la renta del suelo, més alla de sentar
sus fundamentos y de plantear algunos elementos que no llegaron a integrarse. De ahi, la relevancia de su obra.
17 por ejemplo, por su cercania a los centros de consumo; por su fertilidad; etc. No es pertinente para nuestro
trabajo la diferenciacidn entre distintos tipos de renta, las formas de su determinacion, etc., para lo cual hay que

remitirse al mismo Harvey (2006). Otros autores que abordan la cuestién son Topalov (1984), Smith (2012
[1996]) y Jaramillo (2010).



valor de cambio o precio se determina de formas particulares. Histéricamente, lo que Harvey
resalta es la tendencia, en el capitalismo, a tratar a la tierra como un puro activo financiero,
similar a cualquier otra inversiéon (deuda puablica, privada, acciones, etc.): como un capital
que devenga un interés. El capital que accede a ella lo que busca es garantizar su derecho a
percibir una renta futura que es, en Ultima instancia, una fraccién de la plusvalia total
producida en la sociedad. En ese sentido, cualquier renta puede ser considerada el interés del
capital fijado para su compra. El precio de la tierra queda determinado, en consecuencia, a
partir del célculo de la renta capitalizada. La forma plenamente capitalista de la propiedad
territorial (al menos tedricamente) se consuma cuando el mercado de tierras se convierte en
una rama particular del capital financiero, asumiendo primacia su caracter de valor de

cambio, independientemente del valor de uso que se le da a cada parcela.

Histéricamente, el proceso de conformacién de los mercados de tierra es complejo y se da
con caracteristicas particulares en cada region, pais o localidad. Motorizada por la busqueda
de la renta de la tierra, surgird una fraccién especifica del capital total que circula como
“capital fijo de un tipo independiente” (Harvey, 2006; p. 398) a través del espacio construido.
Esto configura un sistema especializado de produccion y realizacion en la que se definen una
serie de papeles que pueden ser desempefiados por distintos agentes econémicos:
terratenientes, fraccionadores, constructores, sector financiero e incluso el Estado®®. Surgiran
asi un conjunto de tensiones que pueden desplegarse tanto entre el capital que circula en el
ambiente construido y los restantes capitales, como asi también entre las distintas fracciones
dentro del capital vinculado a la tierra. En la medida en que esta fraccion de clase es méas
vigorosa y funciona con una légica mas parecida a la del capital financiero, se hacen
evidentes dos problemas. Por un lado, la tierra queda circunscripta a ser un vehiculo para la
acumulacién de capital, poniendo en cuestion la posibilidad de proveer a diferentes
segmentos de la sociedad un conjunto de valores de uso que no son rentables, entre ellos la
vivienda. Por otro, queda expuesta a las consecuencias negativas que resultan del caracter
anarquico de su funcionamiento: irracionalidad, acumulacion de deudas que culminan en

derrumbes financieros, etc.

18 Si bien Harvey no utiliza aqui el término “desarrolladores”, el concepto es utilizado en la bibliografia que
analiza los procesos urbanos en nuestro pais. Mas adelante recuperaremos algunos autores que lo trabajan y
daremos algunas precisiones para su abordaje.



Si Harvey nos ayuda a pensar la renta del suelo en términos mas generales, de Topalov (1979)
recuperamos su caracterizacion de la ciudad como “(...) un sistema espacial que constituye
un valor de uso especifico, diferenciado del valor de uso de cada una de sus partes
consideradas separadamente” (Topalov, 1979; p. 9). En el capitalismo, dice el autor, la
ciudad es en si misma una fuerza productiva, condicion necesaria para la produccion y
circulacion del capital y para la reproduccion de la fuerza de trabajo. Los “efectos utiles de
aglomeracion” son el resultado del proceso de formacion de la urbanizacion capitalista, que
es a su vez el resultado de una multitud de emprendimientos auténomos llevados adelante de
manera individual y que tienen como base la produccion de objetos inmobiliarios que
circulan de manera independiente unos de otros como mercancias. Es por eso que Topalov

habla de la urbanizacion capitalista como un fenémeno “ciego y problematico”.

La ciudad como fuerza productiva socializada implica para Topalov un conjunto de
elementos bien concretos. Por un lado, concentracion de mano de obra, cuya produccion y
reproduccion estara asociada a la provision de una serie de equipamientos colectivos de
consumo: escuelas, viviendas, hospitales, entre otros. Por otro, un conjunto de medios de
produccidn, infraestructuras y servicios que requieren las empresas capitalistas para
desarrollarse: transporte, agua, energia. Por Gltimo, la ciudad es un conjunto de empresas
capitalistas privadas, cuya productividad aumenta por su conexion y su cooperacion en el
espacio. Ahora bien, en la medida en que el capital tiene como objetivo la rentabilidad, no
afrontara la produccion de algunos elementos necesarios al valor de uso complejo, tanto a
nivel de las infraestructuras productivas como de los equipamientos colectivos de consumo.
Topalov destaca el rol que asume el Estado en distintos momentos histéricos para resolver
esta cuestion: bien porque establece el monopolio de algunas actividades para garantizar las
condiciones de rentabilidad, bien porque asume la produccion o gestion de las mismas bajo
su costo. En todo caso, la produccion y gestidn de estos bienes y servicios implica siempre
alguna forma de distribucion de la plusvalia total: tanto porque la fraccion del capital
orientada a su produccidn se apropia a través del precio de un excedente producido en otros
sectores, como porque el acceso a dichos bienes y servicios a precios inferiores al valor de
produccion (por ejemplo, en el caso de la produccion o distribucion a cargo del Estado de
manera subsidiada) implica garantizar mayores tasas de explotacion y de rentabilidad en otras

actividades. Por ultimo, es particularmente relevante para nuestra investigacion remarcar que



tanto las infraestructuras como los equipamientos colectivos plantean una importante

demanda de suelo, lo que involucra de manera insoslayable el accionar del Estado.

Jaramillo (1988) retoma estas ideas, pero las sitda en el contexto de los paises de América
Latina para entender las particularidades con las que estos fendmenos se despliegan aqui.
Recuperando aspectos centrales de la teoria de la dependencia, el autor pone el énfasis en la
debilidad relativa en la capacidad de acumulacion de capital que tienen los paises de la region
en el contexto mundial. Esto funciona como una limitacion de los recursos que, como
formacion social, pueden destinar a la provisién de las condiciones generales de la
produccion y, en particular, de equipamientos o medios de consumo colectivos, como él los
llama (MCC). Este déficit de capital se ve exacerbado por los procesos de acelerada
concentracion urbana, que historicamente dieron lugar a la formacion de las “regiones
metropolitanas”. En ellas, la falta de suministro se conjugé con la expansion de formas de
produccién no mercantil y con la produccion de valores de uso a partir de la intervencion

estatal, a la que el autor presta especial importancia.

Algunos aportes de Jaramillo nos resultaran relevantes para pensar el accionar estatal. Por un
lado, la incorporacién de una dimension politica: en la medida en que el Estado es el resultado
de correlaciones de fuerza, esté atravesado por luchas y contradicciones cuya incidencia sera
fundamental para pensar su accionar en relacién a la provision de MCC. A esto, agrega una
dimension econdmica, de la cual rescatamos tres elementos. En su accionar, el Estado no
funciona con la logica de la ganancia, tal como lo hacen los capitales privados (aunque no
puede eludir la ley del valor). No obstante, intentara escoger aquellos planes que impliquen
menores costos. Al mismo tiempo, la incidencia de las luchas politicas como elemento de
interpretacion debe combinarse con las necesidades econdmicas: en determinadas
condiciones histdricas, el Estado debe proveer al capital las condiciones de reproduccién de

la fuerza de trabajo.

2.3.3 La etapa neoliberal: reconfiguracion estatal y territorial en el contexto de la
financiarizacion.

A fin de contribuir a la interpretacion de fendmenos empiricos especificos, estos elementos

de orden tedrico general deben ser contextualizados y situados en el marco de procesos



historicos concretos. Nos referiremos entonces a la etapa neoliberal del capitalismo, cuyos
rasgos principales vienen desplegandose desde mediados de los afios 70, y que expondremos
brevemente a partir de Harvey. En su libro “Breve Historia del Capitalismo”, (Harvey, 2005)
el autor plantea a este proceso como una “restauracion del poder de clase” (Harvey, 2005; p.
38). El “liberalismo embridado” de la posguerra se habia sostenido sobre un acuerdo entre
clases sociales, que al mismo tiempo que permitia la reproduccion ampliada del capital
garantizaba un nivel de consumo a las clases trabajadoras. El Estado asumia un rol central,
no solo promoviendo niveles de empleo pleno, sino también a partir de la provision de un
conjunto de infraestructuras y medios de consumo colectivos. La prestacion de servicios (gas,
electricidad, transporte), salud, educacion e incluso vivienda eran entendidos como derechos.
La activa intervencion estatal en la gestion o regulacion de estas actividades no implicaba
extraerlas de la l6gica del capital sino mas bien incidir en la redistribucion de plusvalia entre
clases y fracciones, como vimos previamente. Al priorizar el caracter de valor de uso de estas
mercancias por sobre su valor de cambio, se imponian limites a la posibilidad de hacer de
ellas un vehiculo para la acumulacién de capital. Y es justamente este elemento el que Harvey
destaca para reflejar la l6gica del neoliberalismo, entendido como un proceso de creciente
mercantilizacion de diversos espacios de la vida social, que son progresivamente convertidos
en &mbitos de acumulacidn del capital. Al mismo tiempo, la generalizacion de la I6gica de la
valorizacion financiera dara lugar a una creciente hegemonia del capital financiero por sobre
las fracciones industriales o productivas, que se desarrollara a la par de transformaciones en
los sistemas institucionales y regulatorios permitiendo la liberalizacion de la circulacién del
capital. Esto implicard también una reconfiguracion del rol del Estado, que en la teoria
neoliberal debera retirarse para dejar espacio a la libre accién de los individuos, pero que en
la practica tendrd un activo rol en la reconfiguracion de diversos ambitos de la vida

econdmica, politica y social.

En una direccion similar a la sostenida por Harvey, Aalbers (2019, 2020) planteara la
financiarizacion como elemento central de la etapa actual del capitalismo, sostenido sobre la
constatacion del pasaje de una economia basada en la produccién y el salario a un régimen
de acumulacion sostenido en el endeudamiento. Este contexto promueve cambios en el sector
inmobiliario (tanto residencial como de oficinas, retail, etc.), que asume una centralidad ya

no como productor de bienes de uso sino como reserva de valor. La nocién del inmueble



como “activo” en el balance, tanto para las familias como para 10s inversores institucionales,
se volvera central, transformando y alterando de manera profunda las condiciones de

funcionamiento y las relaciones de poder de este sector.

En este marco, la financiarizacion inmobiliaria sera abordada por Aalbers a partir de la
observacion de un doble proceso: “Prestamos atencion al rol clave que juega el mercado de
hipotecas, incluyendo una discusion sobre la securitizacion, pero también al ascenso de
vehiculos de inversion como private equity, hedge funds, empresas que cotizan en bolsa y
REITs (Real Estate Investment Trust) tanto en el mercado inmobiliario residencial como
comercial.”*® (Aalbers et. all., 2020; p. 201). Para estos Gltimos, los inmuebles seran
considerados cada vez mas como un “activo de inversion”, tipicamente definidos como de
bajo riesgo y sobre el que intentaran obtener tasas de rentabilidad comparables a otros
activos. Esto implicara convertir a los inmuebles, que por definicion estan “espacialmente
fijados”, en un activo cada vez mas liquido. En resumidas cuentas, Aalbers define a la
financiarizacion como “(...) el dominio creciente de actores, mercados, prdcticas,
mediciones y narrativas financieras en varias escalas, lo que resulta en la transformacion
estructural de economias, empresas (incluyendo a las instituciones financieras), Estados y
grupos familiares.” (Aalbers, 2019; p. 4) En este sentido, la financiarizacion no es un estado
0 un resultado sino un proceso (Aalbers, 2019; p. 4) en el que cobraré una relevancia central
la dimension estatal: tomando el concepto de “facilitacion” de Harvey, el autor menciona la
importancia que asume el Estado, que a través de distintas practicas re-regulatorias
promovera el ascenso y expansion de estas dinamicas. Resulta necesario destacar, tal como
mencionan Fernandez y Aalbers (2016), que la financiarizacion a nivel global debe ser
entendida como un proceso variado y desigual cuyas caracteristicas para cada experiencia
historica presentan convergencias y divergencias que dependen de un conjunto de elementos.
Segun Socoloff (2019a), para llevar adelante un abordaje concreto de un caso particular,
resulta central entender los modos de regulacion del sector financiero a nivel internacional y
nacional, asi como las transformaciones politicas e institucionales que se producen a nivel
local (Socoloff, 2019; p. 5).

19 La traduccion es propia.



Vayamos ahora un paso mas atras y recuperemos la conceptualizacion que el propio Harvey
(1989) desarrolla para interpretar las transformaciones que el neoliberalismo promueve en
relacion a la intervencion del Estado sobre la cuestion urbana. A partir del concepto de
“empresarialismo urbano”, el autor diagnostica la forma en que el viejo Estado “gestor”
propio de la etapa fordista, deja su lugar a un nuevo Estado “empresarial”. Como parte de la
construccion de la nueva logica neoliberal, la ciudad y los distintos elementos que la
componen son crecientemente visibilizados como dmbitos para la acumulacion de capital, en
el contexto de un mundo en el que las barreras al movimiento de inversiones y flujos
financieros son cada vez menores. En este marco, cobra cada vez mas relevancia la
“facilitacion”, entendida como un conjunto de acciones a través de las cuales el Estado busca
seducir al capital privado para que invierta en su localidad. Herramientas como la asociacién
publico-privada, la privatizacion de bienes inmuebles y de suelo publico pasan a constituirse
en el sentido comun de cualquier gestion politica con incidencia sobre el territorio, bajo el
objetivo de promover la actividad econémica y recaudar impuestos. Aqui, nos interesa
destacar dos elementos: por un lado, la incidencia que estas politicas publicas tienen para
promover la mercantilizacion progresiva de los bienes que componen la ciudad, en el
contexto de una distribucion global regresiva de los ingresos, poniendo en cuestion la
posibilidad de capas cada vez mas amplias de la poblacién de acceder a esos bienes. Por otro
lado, las dindmicas urbanas quedaran cada vez mas subsumidas bajo las logicas y las

contradicciones propias del capital financiero®.

Mientras que Harvey hace hincapié en los cambios acontecidos en el rol del Estado, y Aalbers
profundiza en el estudio de los procesos de financiarizacion inmobiliaria, resulta necesario
aqui reponer algunos enfoques que abordan la reconfiguracion de los territorios y la manera
en que se redefinen los roles y las funciones de las ciudades, en la medida en que es alli en
donde se debera producir la fijacion del capital. Sassen (1995) fue pionera en estos estudios,
analizando la forma en que impactaron a nivel territorial los procesos de globalizacion bajo
patrones neoliberales de privatizacion, desregulacion y apertura de las economias nacionales

a las empresas extranjeras. Esta autora postula asi el debilitamiento de los Estados

20 Sj bien el término de empresarialismo urbano fue planteado por Harvey para analizar las gestiones
municipales en ciudades norteamericanas, el término ha sido utilizado en nuestro pais para analizar no solo
gestiones locales (Di Virgilio y Guevara, 2014), sino también especificamente la utilizacion de tierras pablicas
vacantes del Estado Nacional (Cuenya y Corral, 2011).



Nacionales, a partir de la articulacion de un nuevo sistema basado en la reorganizacion de un
conjunto de “ciudades globales” en las que se concentraran las funciones centrales, no solo
directivas sino también financieras, legales, de gestion, etc. Esto requerira producir las
condiciones fisicas necesarias (tecnoldgicas y de infraestructura) para que se instale alli el
“complejo de servicios corporativos”?! y se lleven adelante las tareas que requiere el proceso
de la globalizacién. Estos territorios, atravesados por las condiciones particulares de las
economias nacionales a los cuéles pertenecen y por sus propias historias, se convertiran asi

en lugares relevantes para la fijacion del capital.

En el mismo sentido que Sassen, ubicamos el trabajo de De Mattos (2010). Partiendo de la
perspectiva de las transformaciones que promueve el proceso de globalizacion neoliberal,
que pone en el centro a las ciudades o regiones metropolitanas como nuevas “unidades
geograficas fundamentales” (De Mattos, 2010; p. 86), el autor se enfocard especificamente
en los cambios que esto conlleva en los paises latinoamericanos. Y si bien una parte
importante de su trabajo profundiza en las cuestiones morfoldgicas, nos interesa aqui la
manera en la que analiza la circulacion de capitales y la forma en que estos “pisan tierra” (De

Mattos, 2010; p. 86).

En este sentido, destaca que las decisiones de inversion de las grandes empresas
transnacionales giran, en primer lugar, alrededor de las caracteristicas de los paises, en tanto
evallian las condiciones que estos ofrecen para invertir: riesgo soberano, competitividad,
esquemas impositivos, etc. No obstante, dentro de un espacio nacional determinado, son las
ciudades o areas metropolitanas las que finalmente se configuran como destinos privilegiados
para el capital. Esto llevaa que “(...) las ciudades interesadas en atraer IED buscan mejorar,
en la medida de sus posibilidades, las condiciones para una mejor valorizacion del capital.
De hecho, en esto radica el fundamento basico de las estrategias de competitividad, que se
han ubicado como uno de los aspectos centrales de la gestion urbana actual.” (De Mattos,
2010; p. 87). Y si bien el propio De Mattos lo destaca, son varios los estudios (Ciccolella,
1999; Ciccolella y Mignaqui, 2011; Ciccolella 'y Vecslir, 2012) que analizan este proceso en

profundidad para el caso de la Region Metropolitana de Buenos Aires y de la Ciudad de

21 Con el concepto, la autora hace referencia a una red de empresas financieras, legales, contables y publicitarias
que operan globalmente pero que deben conocer y asimilar los marcos legales, contables, econémicos y
culturales de cada uno de los paises y ciudades en los que operan (Sassen, 1995; p. 6).



Buenos Aires, constituida como “metropolis latinoamericana” y destino privilegiado de las

inversiones de capital.

2.4 Aspectos metodoldgicos y conceptuales

2.4.1 Definicion de conceptos clave
Es necesario ahora definir algunos conceptos que resultaran claves para el desarrollo de

nuestra investigacion. Siguiendo la propuesta de Christophers (2018), comenzaremos
definiendo al patrimonio inmobiliario del Estado Nacional en un sentido amplio, como el
conjunto de tierras e inmuebles cuya propiedad corresponde al Estado Nacional. Esto
requiere de algunas aclaraciones. La primera es que consideraremos aqui una cantidad
enorme y diversa de propiedades, independientemente del sector u organismo que detente la
propiedad, uso o usufructo del mismo, con la importante excepcion del patrimonio de las
empresas publicas o de propiedad estatal (esta cuestion serd objeto de un tratamiento
particular en el capitulo 2). La segunda es que incorporamos y contemplamos en esta
categoria las distintas situaciones en relacion al estatus juridico de dicho patrimonio, tanto
respecto a su localizacion y normativa (rural o urbano, con o sin normativa especifica) como
a su afectacion (en uso, concesionado, desafectado, innecesario u otras categorias que
historicamente fueron utilizadas por el Estado Nacional). Por ultimo, reafirmar que
dejaremos por fuera de nuestra investigacién todo el patrimonio perteneciente a otras
jurisdicciones publicas: Estados Provinciales, Ciudad Auténoma de Buenos Aires y Estados

Municipales.

Dentro del universo que representa el patrimonio inmobiliario del Estado Nacional, debemos
recortar aquello que definimos como tierra publica vacante. Segin Clichevsky (2002),
“(...) se entiende por tierra vacante a la tierra privada no utilizada que se encuentra
subdividida en parcelas denominadas “urbanas” segun la legislacion vigente (...), asi como
a la tierra de propiedad fiscal que ha sido desafectada de sus anteriores usos.” (Clichevsky,
2002; p. 62). Como intentamos reflejar cuando repasamos la obra de esta autora en los
antecedentes, su preocupacion gira fundamentalmente alrededor de los vacios urbanos. Esto

explica el caracter secundario que tiene en su investigacion la diferenciacion entre tierra



publica y privada, y la importancia que reviste la condicion urbana de las mismas. En este
sentido, su definicion nos aporta solo un elemento, pero que resulta clave para nuestro
trabajo: la condicion de “desafectacion” de las tierras fiscales. Esto nos permite reconstruir
la definicion de tierra pablica vacante, entendida como el conjunto especifico de tierras e
inmuebles del Estado Nacional que, formando parte de su patrimonio inmobiliario, han sido
desafectadas de su anterior funcion y estan por lo tanto disponibles para ser destinadas a un

NuUevo uso.

Intuitivamente, identificariamos a la tierra vacante con la tierra “desocupada’ u “ociosa”; con
los viejos edificios abandonados o subutilizados por el Estado Nacional; o con los cuadros
de estacion o parrillas ferroviarias a las que el proceso historico volvié obsoletas. No
obstante, esta mirada basada en cuestiones morfoldgicas, geogréaficas, arquitectonicas o
incluso sociales, que seria de gran utilidad desde la perspectiva del urbanismo o la
arquitectura, no es la que nos convoca aqui. Contrariamente, en este trabajo la dimension
estatal cobra centralidad. En este sentido, lo que separa a un inmueble o tierra publica “en
uso” de una porcion de tierra publica vacante no es una diferenciacion esencial respecto a las
caracteristicas fisicas o las condiciones de cada parcela o inmueble. Ni siquiera respecto a su
uso u ocupacion real. Es, por el contrario, una decision politica, que se expresa como una
accion burocrético-administrativa que cristaliza en criterios y objetivos a partir de los cuéles
una gestion gubernamental define el caracter vacante de su patrimonio inmobiliario v,
consecuentemente, se pregunta por su destino futuro. En este sentido, lo que organiza nuestra
reflexion no es tanto conocer cual es efectivamente la tierra publica vacante (pregunta que,
sin dudas, reviste enorme interés y demanda a nuestro entender investigaciones mas
profundas), sino mas bien los contextos, criterios y formas en las que el Estado Nacional
establece qué parcelas e inmuebles son definidos como tales. Estos temas seran nuestro

objeto de investigacion a lo largo del capitulo 2.

Ahora bien, el repaso por la historia reciente sugiere que la decision estatal respecto al
caracter vacante de la tierra suele estar asociada a una intencionalidad respecto a su uso o
disposicion futura. Es por eso que resulta fundamental pensar en conjunto y ligar ambos
momentos de la accion gubernamental. Esto nos lleva a la siguiente definicion conceptual y

metodoldgica, que nos permita relevar empiricamente la movilizacion o disposiciéon



(términos que utilizaremos de manera indistinta) de tierra publica vacante. Haremos
referencia con este concepto al procedimiento a través del cual el Estado Nacional se
desprende de manera definitiva de una porcion de su patrimonio inmueble, y a ello
dedicaremos el capitulo 3. La contracara de la movilizacion o disposicion es la apropiacion,
es decir, la accién o conjunto de acciones por las cuales ese patrimonio inmueble finalmente
termina siendo adquirido por una persona fisica o juridica. Tal como veremos en detalle
oportunamente, en uno de los casos abordados la tierra pablica vacante fue transferida por la
AABE al Fideicomiso Pro.Cre.Ar., para que luego éste dispusiera la operatoria para la
construccion y venta de viviendas en el marco de la linea de Desarrollos Urbanisticos. En el
otro caso de estudio, la AABE dispuso (0, en algunos casos, intentd disponer) el patrimonio
publico a favor de agentes empresariales privados a través de los mecanismos de venta directa

0 subasta. Estos casos serén definidos a partir del concepto de privatizacion.

Es importante aclarar aqui que la decision de analizar la enajenacion definitiva de la tierra
publica vacante implicé dejar de lado un enorme conjunto de acciones que llevo adelante la
AABE durante el periodo estudiado. Por un lado, la AABE funcion6 hacia el interior del
Estado Nacional, asignando y desafectando inmuebles a distintas jurisdicciones, e
interviniendo en todos los actos inmobiliarios que estas llevaran adelante (fundamentalmente
alquileres, aunque hay casos de compra de inmuebles, concesiones, asi como de afectacion
de tierras para la realizacion de obras publicas de distinto tipo). Al mismo tiempo, y ya por
fuera de la estructura institucional del Estado Nacional, la AABE asignd permisos de uso,
tanto a actores de la sociedad civil (fundamentalmente ONGs, pero también iglesias y
sindicatos) como a otras jurisdicciones politicas (Provincias y Municipios). Otro campo
relevante lo constituyen los contratos: de alquiler o de concesion, generalmente a actores
privados para el desarrollo de emprendimientos de cardcter comercial. En la medida en que,
en todos esos casos, el Estado mantuvo la propiedad de la tierra, estas acciones quedaron por

fuera de nuestro anélisis.

Esto nos remite a una nocion que utilizaremos en el capitulo 2: el concepto de capacidad
estatal, que tomaremos prestado del pensamiento institucionalista. Segin Bertanou (2014),
“(...) la capacidad estatal es la aptitud de los entes estatales para cumplir los fines

requeridos, aptitud que se desprende del accionar conjunto de sus dotaciones humanas, en



el marco de competencias legitimadas y en uso de recursos organizacionales y de accion
interorganizacional” (Bertranou, 2014; p. 18). Uno de los componentes centrales para
explicar la capacidad de una organizacion estatal es el que refiere a los arreglos
institucionales y la estructura burocrética, es decir, las autorizaciones legales asignadas a
través de leyes, decretos, resoluciones y otras normas, y los medios financieros disponibles
para llevar adelante las tareas planteadas. Este adquiere una relevancia especial cuando la
funcion puesta en juego (en nuestro caso, la administracion y gestion del suelo pablico y los
bienes inmuebles) involucra una compleja pluralidad de instituciones y organizaciones??.
Otro componente relevante (para nuestro caso) de la capacidad estatal es el capital de accion
interorganizacional, es decir, la posibilidad de actuar en conjunto con otras organizaciones

gubernamentales.

Resulta necesario ahora recuperar algunas nociones conceptuales para abordar el analisis de
los actores privados. Como destacamos al inicio de este trabajo, la relevancia de los
resultados observados en la disposicion de suelo publico vacante a favor de agentes
capitalistas nos llevo a observar con mayor detenimiento este fendmeno, particularmente en
la Ciudad de Buenos Aires. A esta cuestion dedicamos el capitulo 4, lo que nos requirié
definir con mayor precisién a estos actores. Para ello recurrimos, inicialmente, al concepto
de Desarrolladores Inmobiliarios vigente en la literatura local, que tomamos de Cuenya y
Corral (2011): “La literatura especializada describe a los desarrolladores (developers)
como agentes del mercado inmobiliario que conjugan varios perfiles: detectan el negocio,
lo estructuran, consiguen el financiamiento o lo aportan con capital propio, llevan adelante
la obra y comercializan el producto final.” (Cuenyay Corral, 2011; p. 15). Para pasar de esta
definicién conceptual a un abordaje empirico del universo de desarrolladores inmobiliarios

en nuestro pais, tomamos la “tipologia de grandes desarrolladores de la Argentina” que

22 |_a complejidad del abordaje de los bienes inmuebles nacionales por parte de la AABE se puede ejemplificar
en un sencillo relato: un bien inmueble que esta asignado a algin organismo publico nacional (por ejemplo, el
Ministerio de Transporte), y que a su vez esta localizado en un territorio particular (el partido de San Martin,
en la Provincia de Buenos Aires) que tiene la facultad de administrar el catastro y de definir normativa. Al
mismo tiempo, este inmueble puede estar atravesado por un conjunto de situaciones particulares: estar ocupado
por villas o asentamientos, o por organizaciones de la sociedad civil, o por personas fisicas o juridicas que lo
usufructdian en situaciones imperfectas. Esto evidencia el involucramiento de actores maltiples: distintas
jurisdicciones del Estado Nacional, del Estado Provincial, del Estado Municipal, y del sector privado en una
multiplicidad de posibles actores.



propuso Socoloff (2018). A partir de una serie de criterios de segmentacion®, la autora
plantea la existencia de tres estamentos diferenciados segun el tamafio de las empresas?,
destacando como conclusiones el carécter reducido del universo de agentes que componen la

fraccion de “grandes desarrolladores”, y la fuerte heterogeneidad que lo atraviesa®.

Mas alla de los contornos propuestos en esta caracterizacion, un tipo de agente cobro
relevancia durante la investigacion: los fondos financieros internacionales. Recurrimos
entonces a la propuesta conceptual de Caputo (2012), que caracteriza a los distintos agentes
del sistema financiero global y su incidencia sobre los paises semi-periféricos®. Los
inversores institucionales (Fondos de Pensién, Fondos Comunes de Inversion, Aseguradoras,
Cajas de Ahorro o Fundaciones) son descriptos como agentes que captan fondos de ahorristas
y los administran con el objetivo de obtener los mayores beneficios?’. Este conjunto se
diferenciara segun su ambito de accion (global, regional, local), su nivel de especializacién
en términos sectoriales (por ejemplo, podran especializarse en inversiones inmobiliarias), y
su caracter activo (si elaboran sus propios esquemas de inversion) o pasivo (en el caso de
replicar indices de referencia). Tal como reflejan distintos autores, la infraestructura (Allen
y Pryke, 2013), el ambiente construido (Kirkpatrick y Smith, 2011; Peck, y Whiteside, 2016)
y lo produccion inmobiliaria residencial y de oficinas méas especificamente (Weber, 2015),
se han convertido en destino para una parte de estos inversores institucionales, en muchos
casos a partir de vehiculos de inversion especificos, con normativas particulares y exenciones

impositivas, entre otras cosas?®.

3 E| volumen de los emprendimientos, el tipo de organizacion societaria, la trayectoria de los empresarios y
sus empresas y el tipo de financiamiento caracteristico.

24 La tipologia completa, tal cual la presenta Socoloff, esta disponible en el Anexo.

25 Este universo de grandes agentes se entrelaza con la existencia de una amplia cantidad de firmas pequefias.
Yujnovsky (1984) postula que las condiciones tecnoldgicas y laborales del sector son el elemento determinante
de esta atomizacion. Socoloff (2018) agrega que la practica del “canje” de tierra por metros cuadrados flexibiliza
las barreras de entrada.

26 E| trabajo esta orientado a entender el funcionamiento del mercado de titulos de deuda publica en la Argentina
durante la vigencia de la Convertibilidad. No obstante, su descripcion de los actores institucionales, pensada
desde la sociologia econdmica, resulta muy clara y configura un punto de apoyo para el abordaje de los fondos
vinculados al sector inmobiliario.

27 Otros agentes financieros relevados por Caputo son: las instituciones financieras multilaterales (FMI,
BM,etc.), las Agencias Calificadoras de Riesgo, los Bancos de Inversion y los Bancos Comerciales (Caputo,
2012).

28 Es el caso de los REITs en EE.UU. (Real Estate Investment Trust), de los Fondos FIBRA en México y Perd
y de las SOCIMI en Espafia. Si bien escapa a los limites temporales de este estudio, es relevante mencionar



Para abordar especificamente a los fondos financieros internacionales orientados al sector
inmobiliario retomamos los planteos de Aalbers et. all., que hacen referencia a “(...)
vehiculos de inversién como private equity, hedge funds, empresas que cotizan en bolsa y
REITs (Real Estate Investment Tust) tanto en el mercado inmobiliario residencial como
comercial.?®” (Aalbers et. all., 2020; p. 201). Para ellos, Aalbers distinguira dos estrategias
de inversion (entre las que no media un cambio radical sino una continuidad con medios y
estrategias que ganan en complejidad), a las que define como “financiarizacion 1.0 y 2.0”
(Aalbers et. all., 2020; p. 208). La primera estad asociada a inversiones de corto plazo,
fuertemente apalancadas a partir de operaciones financieras complejas, que tiene como
objetivo “comprar barato y vender caro” (Aalbers et. all., 2020; p. 207). La segunda esta
orientada a estrategias de inversion de mas largo plazo que buscan construir una “estructura
rentiszica” (Aalbers et. all., 2020; p. 207) que combinara la obtencién de un flujo de renta
por el alquiler de propiedades y la venta de unidades a precios convenientes, junto con el
desarrollo de “estrategias de nicho” a partir de la promocion y valorizacién de zonas

especificas de la ciudad en una fuerte alianza con los poderes y las autoridades locales.

Ahora bien, ¢como vincular conceptualmente la tierra pablica vacante con fondos financieros
internacionales? Para ligar fendmenos y actores globales con proceso locales, recurrimos al
enfoque que proponen Theodore, Peck y Brenner (2009). EI concepto mas reconocido alli es
el de “neoliberalismo realmente existente”, que busca dar cuenta y poner de relieve la
relacién que en cada caso especifico se construye entre los avances de los proyectos de
reestructuracion neoliberales y las fuerzas y fendmenos que a nivel global los promueven,
con los escenarios institucionales y espaciales y con la configuracion de poder heredados en
cada ciudad en particular. Destacamos aqui la dimensién multiescalar del fendmeno de la
neoliberalizacion que, segun los autores, “(...) reconstituye relaciones a distintas escalas -
regionales, nacionales e internacionales- entre actores institucionales y econémicos, como
los Estados locales y el capital financiarizado.” (Theodore, Peck y Brenner, 2009; p. 2). A

esto mismo se refieren Kirckpatrick y Smith (2011) cuando plantean la idea del “re-

que, actualmente en la Argentina, la Comisién Nacional de Valores concretd la creacion de un “Régimen
Especial de Productos de Inversion Colectiva para el Desarrollo Inmobiliario” a través de la Resolucion General
CNV 855/2020. Recientemente, ya se han aprobado algunos fondos de estas caracteristicas que estan
comenzando a hacer emisiones de cuotapartes.

29 La traduccion es propia.



escalamiento”, término que utilizaremos para conceptualizar los intentos gubernamentales
de promover la participacion de un tipo de agente especifico, los fondos financieros
internacionales orientados al sector inmobiliario, en el proceso de privatizaciéon de tierras
publicas vacantes. En la medida en que este re-escalamiento en busca de fondos financieros
internacionales traiga aparejada la incorporacion de “(...) actores, mercados, practicas,
mediciones y narrativas financieras en varias escalas (...)” (Aalbers, 2019; p. 4) podriamos
afirmar que estamos en presencia de un conjunto de acciones o iniciativas gubernamentales

que promueven o aceleran el proceso de financiarizacion.

Por ultimo, nos interesa recuperar un concepto recientemente planteado por Socoloff (2021).
Para el caso de nuestro pais, esta autora ha sugerido algunas caracteristicas (o “adjetivos”)
de lo que define como “el proceso de financiarizacion a la Argentina”, y que queremos
reponer, en tanto entendemos que seran centrales para interpretar algunos de los hechos que
mas adelante analizaremos: “En el marco de un proceso de financiarizacion de la economia
[argentina] en general, e inmobiliaria en particular, podriamos hablar en el territorio
especifico del sector inmobiliario de una suerte de experimentos de financiarizacion. (...)
[La financiarizacién inmobiliaria en la Argentina] No es un proceso evolutivo y progresivo,
sino a partir de experimentos y saltos. (...) El proceso de financiarizacion avanza mediante
marchas y contramarchas, mediante saltos cualitativos, que tienen que ver con saltos
normativos, momentos de alta rentabilidad, momentos de baja tasa de interés, momentos de
alta liquidez internacional, momentos de desregulacion de la entrada y salida de capitales
en el caso de la Argentina, etc. (...)"*® Entendemos (tal como justificaremos en el capitulo
4) que este concepto contribuye a interpretar las iniciativas gubernamentales implementadas
a partir de diciembre de 2015 en relacién a la convocatoria a agentes financieros

inmobiliarios internacionales, asi como también el abrupto final que esta propuesta tuvo.

2.4.2 Preguntas de investigacion
Tal como mencionamos anteriormente, este trabajo se propone el analisis de un dispositivo

institucional y de un conjunto de politicas pablicas en relacion a lo que definimos como tierra

publica vacante. Y si esto nos requirié incorporar elementos teoricos referidos al caracter

30 | os destacados son nuestros.



mercantil de la tierra y de los agentes y tensiones que se organizan alrededor de ella, nuestro
“punto de entrada” en la investigacion se organizd, siempre, alrededor del Estado, la
burocracia y las politicas publicas. Fue en este sentido que planteamos nuestras preguntas de
investigacion y, a partir de ellas, definimos una estrategia metodoldgica que combind
métodos cualitativos y cuantitativos a partir de distintas fuentes de informacién, cuya

descripcion detallada hemos presentado en la introduccion.

En el capitulo 2 nos preguntamos por la novedad de la AABE en tanto aparato burocratico
destinado a la gestidn del patrimonio inmobiliario estatal. Esto nos llevo a reflexionar sobre
los marcos legales e institucionales para la administracion y enajenacion del patrimonio
inmueble y, més especificamente, respecto a la tierra publica vacante. Nos planteamos
también reconstruir el contexto en el cual se produjo el surgimiento de este organismo y la
“cuestion” (Oszlak y O’Donnell, 1982) que vino a abordar, asi como sus principales

caracteristicas y capacidades estatales (Bertranou, 2014 y 2015).

En el capitulo 3 nos planteamos tres tipos de preguntas. Por un lado, quisimos conocer los
distintos mecanismos y procesos administrativos a través de los cuales la AABE llevd
adelante las dos formas de disposicion de tierra publica vacante que analizamos
(transferencias al Fondo Pro.Cre.Ar. y venta directa o subasta). Por otro, nos planteamos
dimensionar en términos cuantitativos este fenémeno, a partir de distintos indicadores:
cantidad de actos administrativos implementados, dimension de las tierras involucradas y
valor de tasacion o venta de las mismas. Por Gltimo, nos preguntamos respecto al destino

asignado a la tierra y, especificamente, por los actores o agentes que las adquirieron.

Tal como explicitamos mas arriba (y argumentaremos con detalle en el comienzo del capitulo
4), los resultados observados en la venta de tierras durante el periodo 2015-2019 nos llevaron
a profundizar en las caracteristicas que este proceso tomo en la Ciudad de Buenos Aires.
Postularemos que, por la relevancia que este proceso adquiri6 tanto en relacion al periodo de
estudio asi como por el tipo de agentes empresarios involucrados, resulta indispensable
indagar con mayor profundidad en sus caracteristicas especificas para interpretar cabalmente
los objetivos puestos en juego y las implicancias que este accionar podria tener. Aqui, nuestro
interrogante central tiene que ver con explorar el rol que la tierra pablica vacante pudo haber

jugado como vehiculo para dinamizar los procesos de financiarizacion inmobiliaria. Para eso,



comenzamos el capitulo preguntandonos respecto a las formas, estrategias y alianzas
implementadas por la AABE para convocar a un tipo especifico de agente econémico, un
conjunto de fondos financieros internacionales orientados al sector inmobiliario, para
participar de las subastas de tierra publica vacante. Luego, nos abocamos a dimensionar los

resultados efectivamente obtenidos.



3 Capitulo 2. El proceso de construccion de la centralizacion estatal:

modelos en la gestion del suelo publico vacante

3.1 Introduccion
El objetivo central de este capitulo es analizar la constitucion de la Agencia de

Administracion de Bienes del Estado (AABE) producida en el afio 2012, destacando sus
principales caracteristicas y remarcando continuidades y rupturas respecto a experiencias
previas de gestion de los bienes inmuebles y de la tierra publica vacante. A fin de abordar
este desafio, nos planteamos una serie de preguntas: ¢en qué contexto se produjo el
surgimiento de este organismo? ¢qué cuestion, en el sentido en que la entienden Oszlak y
O’Donnell (1982), vino a abordar? ¢qué aparatos burocraticos (Oszlak, 1984) estaban
involucrados, hasta ese momento, en la gestion del patrimonio inmobiliario estatal? ¢ cual era
el marco legal existente en relacién a los inmuebles publicos, a su administracion,
enajenacion y concesion? ¢implico la constitucion de la AABE una novedad en relacion al
enfoque y a la capacidad estatal (Bertranou, 2014 y 2015) para gestionar el patrimonio

publico inmobiliario? ;cuales fueron sus caracteristicas distintivas?

Con el objetivo de responder estas preguntas, en este capitulo haremos un recorrido histérico
por los distintos regimenes de gestion y administracion de los inmuebles pablicos y de la
tierra publica vacante implementados por parte del Estado Nacional entre los afios 1977 y
2012, para centrarnos luego en el andlisis de la conformacion de la AABE. En nuestro
abordaje, tendremos en cuenta dos elementos fundamentales: las facultades que detentaron
los distintos organismos involucrados en esta tarea, y el universo de inmuebles sobre los
cuales las mismas se ejercieron, a lo largo de las distintas etapas consideradas. Esto nos
permitird comparar la manera en que esta cuestion fue encarada en distintas coyunturas,
contribuyendo a situar historicamente el significado que implicé la constitucion de la AABE.
Nuestra hipotesis para esta parte plantea que habrian tres momentos que podrian configurarse
como “nudos” (Oszlak y O"Donnell, 1982) para analizar las politicas estatales en relacion a
la tierra pablica vacante y a su cristalizacion institucional: el periodo de la Dictadura Civico-
Militar (1976-1983); el primer gobierno de Carlos S. Menem (1989-1995) y el periodo que



va de 2012 a 2019, atravesado a su vez por dos gestiones presidenciales de signo politico
opuesto (Cristina Fernandez de Kirchner, entre 2012 y 2015, y Mauricio Macri, entre 2015 y
2019). Cada uno de esos tres momentos habria estado marcado por un proceso de
centralizacion, descentralizacion y re-centralizacion en la administracion y gestion de los
bienes inmuebles y la tierra pablica vacante, acompafiado al mismo tiempo por un cambio

significativo en el volumen del patrimonio involucrado.

Este capitulo se organizara de la siguiente manera. Comenzaremos revisando el encuadre
constitucional y normativo que da contexto a la gestion de la tierra publica y de los bienes
inmuebles del Estado Nacional. Luego, revisaremos lo que definimos como “nudos” en la
gestion publica de la tierra vacante: los afios de la Dictadura Civico-Militar y el primer
menemismo. La parte final del capitulo estara destinada a contextualizar el surgimiento de la
AABE vy a analizar sus capacidades institucionales. Cerraremos con un repaso por las

principales conclusiones.

3.2 Lamirada histérica: modelos de gestion para la privatizacion

3.2.1 Elencuadre constitucional y normativo de la tierra publica®!

La cuestion de la tierra pablica tiene en nuestro pais rango constitucional desde la sancion de
la Constitucion Nacional en el afio 1853: en el articulo 67, entre las facultades que se le
atribuyeron al Congreso Nacional, se especifico la de “Disponer del uso y de la enajenacion
de las tierras de propiedad nacional”. Esta facultad resistio el paso del tiempo y los vaivenes
politicos: se mantuvo en la reforma constitucional de 1949 y también luego de su derogacion,
y el mismo texto se encuentra vigente hoy, luego de la Reforma Constitucional de 1994, en
el articulo 75 inciso 5.

No obstante, esta facultad de orden general debia hacerse operativa en dos sentidos: por un

lado, en relacién a la administracion cotidiana de los bienes inmuebles y de la tierra publica,

31 La reconstruccion propuesta en este apartado esta basada en el andlisis de normativa y en la lectura de
documentacion institucional citada en el Anexo Metodoldgico, especificamente Reibel Maier (2015a; 2015b).



que implicaba definir sus usos al interior de la administracion publica y gestionar su reflejo
contable en el balance estatal. Estos puntos quedaron escasamente regulados en las sucesivas
leyes de contabilidad nacional®? hasta la sancion, en el afio 1956, del Decreto Ley 23.354. En
su Capitulo V33, la norma especifico en cuatro articulos cuéles serian los principios que
regirian la Gestion de los Bienes del Estado, poniendo en cabeza del Ministerio de Hacienda
el control contable de dicho patrimonio, pero delegado su administracion en las jurisdicciones
que lo tuvieran asignado en uso. En el afio 1992 se sanciono la Ley 24.156 de Administracion
Financiera y Control del Sector Publico que se encuentra vigente actualmente. El capitulo
referido a la gestion de bienes inmuebles quedd sin modificar durante un largo periodo de
tiempo, hasta que fue derogado en el afio 2018, cuando la Ley 27.431 estableci6 a la AABE
como “organo rector, centralizador de toda la actividad de administracion de bienes

muebles e inmuebles del Estado nacional ®*,

Mas alld del uso y la contabilidad, la otra cuestion que requeria de una delegacion de
facultades originales del Congreso era la enajenacion o venta de bienes inmuebles. Para ello,
en 1949 se aprobo la Ley 13.539, que delegd en el Poder Ejecutivo la facultad para proceder
a la venta de los bienes de dominio privado del Estado que no fueran necesarios para la
ejecucion de obras o el mantenimiento de los servicios publicos. Més alld de las
especificidades, que serian luego abordadas por normativas particulares, la ley delimitaba los
elementos principales de las operatorias de ventas de inmuebles y tierras pablicas: los
organismos, las causas, las formas y los objetivos que debian cumplimentarse para llevar

adelante estos procedimientos. Esta norma mantendria su vigencia hasta el afio 1981, cuando

32 |_as dos leyes de Contabilidad Nacional previas fueron la Ley 428, del afio 1870, y la Ley 12.961, del afio
1947,

33 En su capitulo V, “De la gestion de los bienes del Estado”, el articulo 51 establecia: “La administracion de
los bienes inmuebles del Estado estara a cargo de la Secretaria de Hacienda cuando no corresponda a otros
organismos estatales. Aquellos bienes afectados a un servicio determinado se consideraran concedidos en uso
gratuito a la respectiva jurisdiccion, la que tendra su administracion sin necesidad de reportarse por parte de
ellos al Ministerio de Hacienda. Tan pronto cese dicho uso deberan volver a la jurisdiccion de la Secretaria
de Hacienda. Los presupuestos de las dependencias usuarias deberdn prever los créditos necesarios para
atender los gastos de conservacion.” Y el articulo 54 agregaba: “Toda transferencia de dominio o cambio de
destino de los bienes del Estado debera comunicarse a la Contaduria General, acompafiando los antecedentes
que permitan efectuar las pertinentes registraciones, en la forma y oportunidad que determine el Poder
Ejecutivo”.

34 El articulo 75 de la Ley 27.431 derog6 el Capitulo V del Decreto Ley 23.354. El articulo 78 modifico el
Decreto de constitucion de la AABE (el 1.382/2012), estableciendo con claridad el caracter de érgano rector y
centralizador de la Agencia en materia de bienes muebles e inmuebles. Estas cuestiones se abordan en detalle
mas adelante.



seria reemplazada por la Ley 22.423, sancionada en el contexto de la Dictadura Civico-
Militar.

3.2.2 Centralizacion parcial y privatizacion en la dictadura civico-militar
El afio 1976 y la implantacion de la Dictadura Civico-Militar a través del Golpe de Estado

del 24 de marzo, marcé un punto de inflexién para la sociedad argentina en diversos
aspectos®. Y si bien es posible encontrar amplia bibliografia que aborda las transformaciones
urbanas destacando el rol regresivo asumido por el Estado®, “mucho menos se conoce sobre
los inmuebles vendidos, entregados, concesionados o apropiados por las autoridades
militares durante la segunda mitad de la década del 70.” (Socoloff et. all., 2018; p. 3). Un
analisis cuantitativo de la privatizacion de bienes inmuebles publicos escapa de los limites
de este trabajo®’, pero si podemos analizar las fuertes marcas que este fendémeno dejo en la

estructura legal y burocrética del Estado.

En 1977 se sanciono el Decreto 1.238/77 que cred la Administracion General de Inmuebles
Fiscales (AGIF) a partir de la Direccion General de Administracion de Inmuebles Fiscales
(DGIF) y dependiente de la Secretaria de Estado del Ministerio de Hacienda, centralizando
en este organismo todo lo relativo a la administracion y venta de inmuebles del Estado
Nacional no afectados en uso a otros organismos. La estructura de este 6rgano se conformé

con un Administrador General, un Subadministrador General y cuatro departamentos

% Existe una extensa bibliografia alrededor de este tema. Desde la perspectiva de la economia politica y la
sociologia econdmica, destacamos el estudio de Basualdo, Aspiazu y Khavisse (1986) centrado en las
transformaciones de la estructura econdmica y su base social de sustentacion a partir del predominio del capital
concentrado interno, asi como la importancia de las transformaciones en el rol del Estado. Schvarzer (1983,
1988), por su parte, destaco el creciente rol de la valorizacion financiera y de los actores financieros en el patrén
de acumulacién. Recientemente, Rougier y Odisio (2021) destacaron la enorme cantidad de empresas que eran
propiedad del Estado Nacional en esa etapa. Si bien, como aclaramos en el capitulo 1, el patrimonio inmueble
de las mismas no es objeto de esta investigacion, su existencia (y la perspectiva que asumio el gobierno civico-
militar) contribuye a darle un contexto a las iniciativas implementadas en esos afios.

36 Ver, entre otros, Pirez (2006, 2014, 2016), Fernanez Wagner (2009, 2012), Oszlak (2017). Resulta de
particular interés la revision bibliogréafica que hace Menazzi (2012), para dar cuenta de los multiples enfoques
sobre las politicas urbanas en este periodo. La autora en particular hace énfasis en el caréacter diverso y
heterogéneo de las politicas estatales implementadas en esos afios.

37 Intentamos acceder a informes de gestion que, segln algunos de los entrevistados, fueron elaborados por
distintos &mbitos de la administracion publica en aquella época. No obstante, el contexto de aislamiento y
distanciamiento social vigente durante gran parte del desarrollo de esta investigacion nos imposibilitaron
acceder a las mismas, que se encuentran en fuentes no digitalizadas.



(Técnico, Saneamiento Dominial, Venta de Inmuebles y de Administracion de Inmuebles),
y se nutrié de un amplio plantel con perfiles técnicos y profesionales®. Poco después, el
Decreto N° 2.501/77 autorizé a la AGIF a percibir un 5% del producido bruto de las ventas
de los inmuebles sin destino y de administracion de propiedades — locaciones, arrendamientos
y concesiones — del Estado Nacional en cuya gestion interviniera, en concepto de reintegro
de gastos y servicios técnico — profesionales. Esto le permitio, no obstante ser un organismo

centralizado, contar con recursos propios.

En esos afos se sancionaron dos normativas clave, que rigieron el funcionamiento de la AGIF
en aquel periodo, y cuyas marcas se pueden encontrar ain hoy en la estructura legal y
administrativa del Estado Nacional®®. El Decreto 2.045/80 reglamenté el articulo 51 de la
Ley de Contabilidad, estableciendo la intervencion obligatoria de la Secretaria de Hacienda,
a través de la AGIF, en todos los trdmites vinculados a los bienes inmuebles del Estado,
planteando una estricta definicién del concepto de bienes “sin destino” y estableciendo la
necesidad de conformar una serie de Registros (de inmuebles sin destino, a enajenarse,
arrendados, concedidos en uso precario y de inmuebles requeridos para otros organismos).
También delegd en este organismo la administracion de los bienes inmuebles del Estado
Nacional, considerandose concedidos en uso gratuito aquellos que fueran asignados a alguna
jurisdiccidn. Tan pronto cesara dicho uso, los inmuebles deberian volver a la jurisdiccién de
la AGIF, quien se haria cargo de su asignacion o venta. Un afio después, se sancion0 la Ley
22.423, que derogo la vieja Ley 13.539/49 de venta de inmuebles y las normas que la
complementaban®, configurando un nuevo marco normativo que contintia vigente hasta la

actualidad, aunque con profundas modificaciones. Dicha norma facult6 al Poder Ejecutivo,

38 Una de las personas a las que pudimos entrevistar, Cristina Chacon, comenzo a trabajar en el organismo en

esa época. Al respecto nos decia:
“En sus inicios calculo que éramos cerca de 100 personas, entre administrativos, tecniCcos Yy
profesionales. Ingresamos la mayoria el 1 de junio de 1977, cuando se cred. Eramos arquitectos,
agrimensores, abogados, escribanos. Era un buen plantel de profesionales con ideas mds novedosas.”
(Cristina Chacon, entrevistada por el autor, 29-12-2020).

39 El contenido de estas normas, segin menciona Cristina Chacon, habria sido redactado por técnicos de la

propia AGIF:
“(...) el [decreto] 2.045 y la [ley] 22.423 lo prepararon abogados y escribanos de la AGIF,
compafieros mios. Antes de que saliera publicado como Decreto 2.045/80, nos dieron una charla
explicativa. Era como el padre nuestro, lo recitibamos todos los dias (...).” (Cristina Chacén,
entrevistada por el autor, 29-12-2020).

40 Decreto Ley 11.858/62 y Ley 17.217/67.



a través de la Secretaria de Hacienda, a vender todos los inmuebles de dominio privado del
Estado Nacional que no fueran necesarios para el cumplimiento de sus funciones,
estableciendo los mecanismos de remate publico, licitacion publica o venta directa en casos
especificos (a ocupantes de inmuebles, propietarios linderos, cooperativas de vivienda,

asociaciones o fundaciones y entidades beneficiarias de leyes de fomento).

La sancion de ambas normativas y su implementacion por parte de la AGIF implicaron la
centralizacion de las funciones de gestion y administracion del patrimonio inmobiliario
publico en un organismo. En ese marco, una cuestion merece ser resaltada. En aquellos afos,
el Estado Nacional era propietario de algunas de las empresas mas grandes del pais, cuya
incidencia sobre el conjunto de la economia resultaba significativo (Azpiazu, Basualdo y
Khavise, 1986). Ademas de producir bienes y servicios fundamentales, estas sociedades eran
grandes propietarias de tierras, que en algunos casos funcionaban como soporte de sus
actividades y, en otros, se habian ido acumulando sin un destino determinado a lo largo de
los afios. Sin embargo, y siguiendo los patrones de funcionamiento vigentes en los afios
precedentes®, este patrimonio inmueble se mantuvo por fuera del ambito de accion
especifico de la AGIF: tanto el decreto 2.045 como la Ley 23.423 establecieron que serian
las propias empresas las que, voluntariamente, podrian solicitarle al organismo la venta de

aquellos inmuebles que consideraran innecesarios*.

41 \er, por ejemplo, el Decreto Ley 8.060/57

42 El articulo 7 del Decreto 2.045 establecia que: “Los inmuebles afectados a las entidades autarquicas, empresas
0 sociedades del Estado deberan ser denunciados, si devinieran innecesarios, en los términos del articulo 4° del
decreto N° 3.660/61 al solo efecto de encomendar su venta a la Secretaria de Estado de Hacienda -
Administracion General de Inmuebles Fiscales, organismo que debera ingresar su producido a los recursos
propios de la entidad denunciante con destino a inversiones patrimoniales. Esta denuncia serd optativa en el
supuesto que la respectiva entidad autarquica, empresa o sociedad del Estado poseyera capacidad para la
realizacion de enajenaciones inmobiliarias. La entidad denunciante mantendra la administracion del inmueble
hasta su enajenacion.” (el destacado es nuestro).

Por su parte, el articulo 6 de la Ley 23.423 decia: “Establécese que las entidades autarquicas nacionales,
empresas, sociedades del Estado, encomendaran la venta de los inmuebles a ellas afectados, que resulten
innecesarios para su gestion, a la Secretaria de Hacienda, la cual imputara los importes que recaudare por dicho
concepto a los recursos de la entidad. EI régimen previsto en el presente articulo seré de aplicacion optativa
para aquellas entidades que posean, por sus estatutos, capacidad para la realizacién de enajenaciones
inmobiliarias.”



3.2.3 Menemismo: privatizacion descentralizada
El proceso de profundas transformaciones politicas, econémicas, sociales e institucionales

encaradas a partir del afio 1989, fuertemente influenciadas por los criterios y las propuestas
emanadas del Consenso de Washington, tuvo un impacto muy relevante sobre la
configuracion del Estado Nacional y sus formas de intervencion sobre los distintos &mbitos
de la realidad (Schvarzer, 1998; Heredia, 2011; Nemifia y Schorr, 2016). En ese marco, y tal
como destacan numerosos autores, la privatizacion de activos puablicos cumplié un rol
central, a partir de la venta o concesion de un conjunto de empresas que representaban una
parte sustancial de la produccion nacional, reconfigurando dindmicas y formas de
funcionamiento de porciones significativas de la sociedad (Azpiazu y Basualdo, 2004).
Desde la perspectiva de las politicas urbanas, se han hecho aportes respecto al destino y los
conflictos surgidos alrededor de fragmentos del suelo publico: se ha trabajado mucho el caso
de Puerto Madero, desde distintas perspectivas (Jajamovich, 2018; Cuenya, 2009, 2011 y
2017; Cuenya y Corral, 2011; Corral, 2009 y 2010), asi como el proceso alrededor del
Proyecto Retiro (Cuenya, 2006); ha merecido atencién también la cuestion de la
regularizacion dominial en tierras fiscales, a partir de distintos andlisis alrededor de la Ley
de Regularizacién de Asentamientos Nro. 23.967, la conformacion y evolucion del Programa
Arraigo y el impacto de la “Ley Pierri” (Di Virgilio, Arqueros Mejica y Guevara, 2010 y
2014; Relli Ugartamendia, 2018); también la privatizacion de los ferrocarriles ha sido
abordada desde multiples miradas, aunque la cuestion de sus tierras no ha sido objeto de
analisis en profundidad (Lopez y Waddel, 2007; Mdller, 2018); incluso, la cuestion de la
tierra y los bienes inmuebles aparece referida en investigaciones alrededor de las FF.AA. y

su relacion con el poder politico (Fair, 2011).

Basados en la revision de normativa y en el aporte de las distintas entrevistas, en las proximas
paginas presentaremos evidencia de que este periodo configura un “nudo” significativo para
analizar la cuestion de la tierra publica. En contraste con lo acontecido durante la Dictadura
Civico-Militar, se produjo en esta etapa un proceso de multiplicacion del stock de suelo
disponible por parte de la administracion central del Estado Nacional, como resultado de la
forma en la que se llevé adelante la privatizacion de empresas publicas, y especialmente de
los FF.CC. Este patrimonio ampliado fue gestionado a partir de una fuerte descentralizacion

y fragmentacion, producto de la configuracion de seis regimenes diferenciados en los que se



cristalizaron la dispersion institucional de los inmuebles y de la facultad de administrar el

suelo estatal.

El marco de caracter general para nuestro andlisis lo constituyen los grandes pilares
normativos sobre los que se basaron las reformas de mercado implementadas durante el
gobierno de Menem: la Ley de Reforma del Estado y la Ley de Emergencia Econdmica. Estas
normas y su orientacion le dieron un contexto y un sentido al conjunto de los regimenes de
gestion del suelo publico vacante que veremos mas adelante. La Ley 23.697 declard la
emergencia economica, eliminando subsidios y subvenciones; reformando la Carta Organica
del Banco Central y suspendiendo distintos regimenes de promocion, entre otras cuestiones.
En particular, dedicd el Capitulo XX V1 - Articulos 60, 61 y 62*® a legislar sobre la venta de
inmuebles del Estado Nacional, instando al Estado central y descentralizado a desprenderse
de todos los bienes que no fueran necesarios para su gestion, de la misma manera que a entes
y empresas estatales, que lo podrian hacer por si mismas o encomendando esa gestion a la
Secretaria de Hacienda (de la que dependia la AGIF en esa época). Por su parte, la Ley 23.696
de Reforma del Estado declar6 en estado de emergencia la prestacion de los servicios
publicos y establecié un conjunto de procedimientos para llevar adelante las privatizaciones
y promover la participacion del capital privado en dichas actividades. También establecio la
noémina de las empresas a privatizar o concesionar, segin el caso. Inicialmente, estos

procesos quedaron en manos de los Ministerios en cuya jurisdiccion se encontraba la empresa

43 Los articulos decian lo siguiente:

Art. 60.- El Poder Ejecutivo Nacional centralizara, coordinara e impulsara las acciones tendientes a agilizar
las ventas de los inmuebles del dominio privado del Estado, de sus entes descentralizado o de otro ente en que
el Estado Nacional o sus entes descentralizados, tengan participacion total o mayoritaria de capital o de la
formacion de las decisiones societarias, que no sean necesarios para el cumplimiento de sus funciones o
gestion.

Art. 61.- A los efectos indicados en el articulo anterior los organismos y entidades deberan presentar, dentro
del plazo de treinta (30) dias contados a partir de la vigencia de la presente ley la némina de la totalidad de
los inmuebles que posean y de los que se encuentren, ademas, en condiciones de ser vendidos y una estimacién
del plazo para proceder a su realizacion.

Igual remision debera realizarse con relacién a los inmuebles con respecto a los cuales el Estado Nacional y
sus entes descentralizados, sea locador o locatario.

Art. 62.- Sustitayese el articulo 6° de la Ley N° 22.423 por el siguiente:

"Establécese que las entidades autarquicas nacionales, empresas, sociedades del Estado, encomendaran la
venta de los inmuebles a ellas afectados, que resulten innecesarios para su gestién a la Secretaria de Hacienda,
la cual imputara los importes que recaudare por dicho concepto a los recursos de la entidad. El régimen
previsto en el presente articulo sera de aplicacion optativa para aquellas entidades que posean por sus
estatutos capacidad para la realizacién de enajenaciones inmobiliarias. Con caracter previo a toda tramitacion
tendiente a la adquisicion de inmuebles, los mencionados organismos deberan requerir informacién a la
Secretaria de Hacienda sobre la existencia de bienes disponibles".



0 ente a privatizar. La venta de empresas del Estado implicé en los hechos la privatizacion
de enormes cantidades de suelo y bienes inmuebles, cuyas dimensiones no han sido
debidamente estudiadas. No obstante, no es alli en donde se ubica nuestro objeto de
investigacion*: nos compete mas bien seguir el destino de la inmensa cantidad de bienes que
no fueron vendidos como patrimonio de las empresas, 0 que siguieron en manos del Estado
porque la privatizacion se promovié en el formato de concesion, como sucedid

especificamente con el caso de los ferrocarriles.

Es a partir del afio 1991, momento en que Domingo Cavallo asume como Ministro de
Economia y Obras y Servicios Publicos*, cuando la dindmica de venta de inmuebles cobra
velocidad a partir de la sancion del DNU 407/91, que reglamento los articulos 60, 61 y 62 de
la Emergencia Econdmica®®. La norma delegdé en la AGIF todos los procedimientos
necesarios para liquidar los bienes de la administracion central, descentralizada y entes o
empresas que se lo encomendaran; establecié que todos los bienes inmuebles publicos cuyo
uso no estuviera debidamente justificado quedarian automéaticamente encomendados a AGIF
para su venta; y permitié la venta de inmuebles ocupados o con deficiencias de titulo,
catastrales, registrales u otras formas de irregularidad. Un afio después se cred la
Subsecretaria de Administracion de Bienes, de la cual dependeria la ex AGIF, reconvertida
en Direccidn Nacional de Bienes del Estado (DNBE). Poco después, a través el Decreto 1.836
del afio 94, se produce un hecho clave: se transfieren al Estado Nacional los derechos reales

de los bienes inmuebles de las empresas publicas en liquidacion que quedaban como

44 Tal como planteamos en el Capitulo 1 de esta tesis, cuando definimos al patrimonio inmobiliario del Estado
Nacional decidimos dejar por fuera de esta categoria a las tierras e inmuebles que fueran propiedad de empresas
publicas o estatales. En este sentido, y siguiendo la propuesta de Christophers (2018), entendemos que hay una
diferencia cualitativa entre la privatizacién de una empresa entre cuyos activos se incluyen inmuebles y tierras,
y la venta de patrimonio inmueble “en tanto tierra”, es decir, en procesos en los que lo que se vende es exclusiva
0 primariamente un bien inmobiliario.

4 A partir de la asuncion de Menem en julio de 1989, se sucedieron tres Ministros de Economia en el lapso de
dos afios: Roig, Rapanelli y luego Erman Gonzalez. La llegada de Cavallo como “superministro” al Ministerio
de Economia y Obras y Servicios Publicos se produjo en marzo de 1991. En julio de 1996 seria reemplazado
por Roque Fernandez.

46 Segln relata Chacon,

“En este periodo [1989-1991] no hubo demasiada actividad respecto del accionar de la AGIF, que se

paralizo bastante. (...) la llegada de Cavallo al Ministerio le dio un nuevo impulso a la gestién de los
bienes. Dijeron "Bueno, aca lo que se necesita es aplicar rapidamente los articulos 60, 61 y 62 de la
Ley de Emergencia Econémica, y empezar a vender" ” (Cristina Chacén, entrevistada por el autor, 29-
12-2020).



remanentes de los procesos de privatizacion, y se asigna su administracion a la DNBE. Segun
datos recabados en las entrevistas, por este decreto fueron incorporados a la DNBE cerca de
4.900 inmuebles®.

No obstante, quedaron exceptuados de este movimiento los bienes ferroviarios. Su relevancia
debe ser puesta de manifiesto, no solo por el volumen de suelo que representaban (y aun
representan), sino también por su localizacion: la historia del desarrollo territorial de nuestro
pais esta atravesada por la llegada del ferrocarril, cuyos cascos de estacion y playas de
maniobra se convirtieron en muchos casos en espacios a partir de los cuales se estructuraron
zonas, pueblos y ciudades (Liernur y Aliata, 2004; Torres, 2006; Schvarzer, 2007). El hecho
de que en este caso se optara por la concesién (ademéas del cierre de ramales y de la
liquidacion de la empresa FF.CC. Argentinos) dio lugar a que se constituyeran dos regimenes
especificos: uno para los bienes ferroviarios concesionados, que en el afio 1993 quedarian
bajo la 6rbita de la Comision Nacional de Regulacion del Transporte (CNRT)?; otro para los
bienes ferroviarios no concesionados, que en el afio 1996 serian transferidos a un nuevo
organismo, el Ente Nacional de Administracion de Bienes Ferroviarios (ENABIEF), creado
a través del decreto 1.383/96. Vale destacar que todos los bienes afectados al ENABIEF

fueron declarados “innecesarios” y por lo tanto pasibles de ser vendidos.

En el afio 2000, durante la presidencia de De la Rua, el Decreto 443/00 fusion6 la DNBE con
el ENABIEF, dando lugar al Organismo Nacional de Administracién de Bienes del Estado
(ONAB), antecedente inmediato de la AABE. Esta sintética reconstruccién nos permite
destacar dos elementos. Por un lado, la continuidad institucional entre la AGIF, creada en
1977, posteriormente convertida en DNBE en los afios 90, y luego en el ONAB en el afio
2000, que tuvo histéricamente la responsabilidad de administrar los bienes innecesarios que
eran parte del patrimonio de la administracion central y descentralizada. Por otro, la
incorporacion a este organismo de un enorme universo de inmuebles que habian pertenecido
a distintas empresas publicas, y que no habian sido vendidos en los procesos de privatizacion,

ni se encontraban bajo el régimen de concesidon como numerosos bienes ferroviarios.

47 Este dato fue provisto por una de las personas entrevistadas. No fue posible acceder a documentacion publica
que certificara estas afirmaciones.
“8 Decretos 1836/93 y 455/94.



Resulta necesario ahora analizar si, tal como planteamos mas arriba, este patrimonio
ampliado se administr6 de manera descentralizada, a partir de la conformacion de diversos

marcos normativos y de su dispersion en diversos espacios institucionales.

En el marco de laimplementacion de la Ley 23.697, se sancion0 en el afio 1992 la Ley 24.146
que, en conjunto con otras reglamentaciones posteriores*®, configuré un régimen especifico
de transferencia de inmuebles contextualizado en el Articulo 60 de dicha ley. Las
transferencias debian hacerse a provincias, municipios y comunas con el fin de ser destinadas
a programas de rehabilitacion y desarrollo urbano e infraestructura; construccion de
viviendas de interés social; generacion de espacios publicos y equipamiento; o actividades
deportivas o productivas. En el caso de que dichas entidades se encontraran ocupando las
tierras con anterioridad a la sancién de la ley, las transferencias serian obligatorias y gratuitas.
En contraprestacion, quedarian condonadas todas las deudas que el Estado Nacional tuviera
(impuestos, gravamenes o tasas), siendo la jurisdiccion beneficiada con el inmueble la
responsable de asumir todos los costos de regularizacién y escrituracion. La ley también
autorizaba la transferencia de inmuebles destinados a vivienda del personal de los entes y
empresas estatales que estuvieran ocupados por entidades de bien pablico o familias de
escasos recursos, a quiénes se les otorgarian facilidades crediticias. La aplicacion de esta
normativa quedo en cabeza de la Subsecretaria de Bienes del Estado, y de los organismos

que posteriormente la reemplazaron.

Otro marco de actuacion fue el que se conformd con la sancion de la Ley 23.967, a través de
la cual se regul6 la transferencia de tierras fiscales nacionales a favor de provincias o
municipios para su posterior venta a ocupantes actuales o para la incorporacion de las mismas

a planes sociales de tierra y vivienda®. Su aplicacion qued6 en manos de la Comision de

49 ey 24.383, Ley 24.768 y Decreto Reglamentario 776/93.

>0 Este marco legal se conformd en el contexto de la instalacion en la agenda publica de la cuestion de la tenencia
de la tierra y la regularizacion de la urbanizacion popular. Al respecto, dice Relli Ugartamendia: “En la
introduccion en la agenda publica de la cuestién de la tenencia de la tierra y la regularizacion de la
urbanizacion popular, confluyeron diferentes factores. Por un lado, las reivindicaciones de las organizaciones
de pobladores/as de asentamientos y villas que pudieron hacerse mas explicitas luego de unos afios de gobierno
democrdatico (...). Por otro, la profunda Reforma del Estado que incluyo un verdadero desguace de empresas
e inmuebles publicos mediante sus privatizaciones. Una parte de los bienes que se querian privatizar estaba
ocupada por villas y asentamientos y, en busca de compradores, quiénes mejor que los mismos habitantes.”
(Relli Ugartamendia, 2018; p. 84).



Tierras Fiscales — Programa Arraigo®. Y si bien una parte importante de los inmuebles fueron
transferidos a las jurisdicciones provinciales y municipales para que luego estos los
administraran, también el Estado Nacional intervino en la venta directa a sus ocupantes.
Inicialmente la Comision de Tierras Fiscales hacia operativas estas transferencias y ventas a

través de la AGIF-DNBE, aunque luego asumi6 directamente estos procedimientos®?.

Otro conjunto de bienes inmobiliarios de inmensa relevancia corresponde a los que estaban
en manos de las FF.AA., la Prefectura y la Gendarmeria. Las circunstancias histéricas del
pais determinaron que estas fuerzas de seguridad, pero fundamentalmente el Ejército,
acumularan enormes extensiones de tierra, muchas de ellas ubicadas en zonas rurales o
periféricas, pero también otras que, con el paso del tiempo y la expansion de las ciudades,
quedaron ubicadas en zonas urbanas®. En el marco de relaciones de tension entre el Poder
Ejecutivo y las FF.AA. (Fair, 2011), en el afio 1991 se sanciond la Ley 23.985, que implicd
la conformacion de un régimen especifico para la venta de bienes inmuebles en manos de los
militares: delegé en las FF.AA. la definicion del caracter innecesario de los inmuebles bajo
su gestion, y puso en cabeza del Ministerio de Defensa la continuidad de los procedimientos
para su enajenacion. Ademas, establecid condiciones especificas en relacion al método de
venta, a la posibilidad de utilizar mecanismos de contratacion directa, a la forma de tasar los
inmuebles, etc. El otro elemento central (ademas de la delegacion de facultades), lo

constituy6 el hecho de que los recursos producidos por las ventas se asignarian directamente

51 La Comision de Tierras Fiscales — Programa Arraigo fue creada a través del Decreto 846/91 en el afio 1991.

En 1992, el Decreto 591/92 designé a esta Comision como autoridad de aplicacion de la Ley 23.697.

52 Dice al respecto Cristina Chacon:
“En sus origenes y hasta el ario 1995, Arraigo se encargaba de los censos, constitucion de las formas
asociativas a quienes vender; requerir la tasacién y la AGIF/DNBE de los estudios dominiales y
catastrales, confeccién y suscripcion de los boletos de compraventa; cobranza, etc. A partir de 1995
y con el dictado de distintos decretos, se aumentaron las facultades de Arraigo para vender, cobrar,
para modificar boletos, para...y ahi nosotros nos separamos de ellos.” (Cristina Chacon, entrevistada
por el autor, 8-1-2021).

>3 Seglin declaraciones del el Ex Comandante en Jefe del Ejército entre 1991 y 1999, Gral. (RE) Martin Balza:
“Esas tierras vienen desde posterior a la Conquista del Desierto y a la organizacion del Ejército con
Ricchieri, fines del siglo XIX, pero, sobre todo, el afio 1901. (...) A partir de ese momento, en el
Ejército tenia una cantidad que no puedo ni yo precisar, de inmuebles de todo tipo, desde campos de
instruccién distintos hasta inmuebles en zonas que, a veces, uno dice "pero estan en el centro de la
ciudad" porque, cuando el Ejército moderno se cred, eso no estaba en la ciudad, estaba en la periferia.
La ciudad se extendio y fueron quedando adentro los inmuebles.” (Gral. RE Martin Balza, entrevistado
por el autor, 22-1-2020).



a los presupuestos de las tres fuerzas. La Ley 24.159 incorpord a este régimen a la

Gendarmeria Nacional y a la Prefectura Naval Argentina, bajo las mismas condiciones®*°,

Un Gltimo®® esquema de gestion del patrimonio inmueble del Estado Nacional se configurd
a partir de la sancién del Decreto 1.279/89, a través del cual se cred la Corporacién Antiguo
Puerto Madero Sociedad Anonima (CAPMSA), en la que el Gobierno Nacional y el Gobierno
de la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires se constituyeron como socios igualitarios.
El gobierno nacional aportd tierras, pertenecientes originalmente a la Administracion
General de Puertos, la empresa FF.CC. Argentinos y la Junta Nacional de Granos, y el
Gobierno de la Ciudad definid la normativa para desarrollar el nuevo barrio. Esto implico la
configuracién de un régimen mas para la administracion y gestion del suelo publico, cuyos

contornos Yy objetivos especificos se configuraron alrededor de los intereses empresariales®”.

> La sancion de esta ley parece haber estado motorizada por una confluencia de intereses entre el Poder
Ejecutivo Nacional y la conduccion de las FF.AA. Las mismas, al igual que el resto del Estado, estaban
atravesando un proceso de fuerte ajuste presupuestario (Fair, 2011), y de racionalizacion de sus estructuras de
funcionamiento. Al mismo tiempo, el Ejecutivo manifestaba interés por volcar al mercado algunos de los
predios militares que habian quedado localizados en zonas urbanas. La delegacion de las decisiones y
procedimientos de venta junto con la entrega de los recursos que surgieran de las mismas, tal como qued6
cristalizado en la ley, parecen expresar el punto de equilibrio entre ambas necesidades. Dice al respecto el Gral.
(RE) Martin Balza:

“El presidente habia dicho ‘Sefior, n0osotros queriamos hacer esto, pero esto estd ocupado por el
Ejército. Es del Estado nacional, pero esta ocupado’ y el Ejército se desprende de esto, pero si lo que
se vende va a Renta General de la Nacion... por eso no habia interés de ninguna Fuerza.” Y continda:
“El Ejército [lo] recibi con un presupuesto que era un tercio del que habian tenido los jefes anteriores
a mi. (...) Tenemos muchas cosas que hacer, ni hablar cuando implementamos el Servicio Militar
voluntario, que teniamos que remodelar todo. Y yo para todo eso necesitaba plata. Una parte es
importante si esto entra cumpliendo todas las disposiciones de esta ley [por la Ley 23.985] . (Gral.
RE Martin Balza, entrevistado por el autor, 22-1-2020).

%5 Seguin datos provistos por el Ejército, entre 1992 y 1999 esa fuerza enajend 49 inmuebles por un total de
poco mas de 66 millones de pesos / dolares. Y al afio 1999, se encontraban “disponibles para su enajenacion”
otros 83 inmuebles. A esto se agregaban convenios de permuta por un total de 21,5 millones de pesos / dolares,
concesiones de uso por casi 5 millones y otros ingresos por servidumbres. Mas alla de estos datos (que son
parciales, en tanto no incluyen lo sucedido con la Armada y la Aeronautica, ni tampoco con Prefectura y
Gendarmeria), vale destacar que este régimen fue clave en la dispersion de las facultades para administrar el
patrimonio inmueble, asi como en el volumen de inmuebles incluidos en el mismo. Fuente: Memorias del
Ejército Argentino. 1992-1999. (p. 150).

%6 Ultimo no en términos temporales, sino exclusivamente expositivos.

>7 Clichevsky (1996) pone hincapié en la importancia dada a este sector en el desarrollo del proyecto y en la
ausencia de participacion de otros actores de la sociedad civil; Cuenya y Corral (2011), por su parte, entienden
este caso como un modelo del empresarialismo urbano a partir de la configuracion de una alianza publico-
privada.



3.2.4 Post 2001: el momento de la critica
La asuncion de Néstor Kirchner como presidente de la Nacion en el afio 2003 trajo una serie

de transformaciones en las politicas del Estado Nacional, que se expresaron en particular en
el campo del acceso a la vivienda y al habitat. Por un lado, se asisti6 a una “reaparicion de la
cuestion de la vivienda” (Del Rio, 2014; Ugartemendia, 2018), expresada en la
implementacion del Programa Federal de Viviendas y de sus distintos subprogramas
(Construccion de Viviendas | y 11, Urbanizacion de Villas y Asentamientos, Emergencia
Habitacional, Solidaridad Habitacional, Mejoramiento de Viviendas-Mejor Vivir), con una
importante inversion publica (Del Rio, 2011; Ostuni, 2011). Ahora bien, en un estudio
especifico de la implementacion de las politicas nacionales de vivienda en la Provincia de
Buenos Aires, Del Rio y Duarte (2012) demuestran dos cuestiones que nos resultan
relevantes. La primera de ellas marca que, méas alla del financiamiento nacional para las
politicas de vivienda, la responsabilidad de proveer el suelo para la localizacion de las
mismas fue delegado en la provincia y los municipios®. Y estos, apurados ante la posibilidad
de no llegar a ejecutar los créditos presupuestarios disponibles, recurrieron a distintas
modalidades de adquisicion de suelo provisto por el sector privado que, si bien les
permitieron cumplir con los plazos requeridos, los proveyeron de suelos de escasa calidad
urbana. Algo similar plantea Barreto, quién destaca que la provision de suelo para la
construccidn de viviendas estuvo “guiada[s] generalmente por la ldgica de la oferta privada
del suelo” (Barreto, 2012, p. 27).

Por otro lado, fue muy importante la politica del Estado Nacional orientada a promover la
regularizacion dominial y el acceso a la tierra y la vivienda concebida como un derecho. En

esta direccion, hubo una continuidad y profundizacion del Programa Arraigo, que fue

%8 Los propios investigadores parte de la premisa de que el Estado Nacional no disponia de tierras de calidad
para poner a disposicion de las politicas de construccion de viviendas: “La escasa disponibilidad publica del
suelo dificulto la ejecucidn de las politicas habitacionales impulsadas por el Estado ” (Duarte y Del Rio, 2012;
p. 44). Y contintan: “Por disponibilidad piublica nos referimos a la tierra que cumple con al menos dos
condiciones: por un lado, no estar construida, es decir encontrarse en condicion de baldia; por otro lado,
pertenecer a los bienes de dominio privado del Estado. La primera de las condiciones resulta esencial para
gue pueda ser utilizada en la ejecucion de los planes de construccion de vivienda nueva. Asimismo, cuando la
tierra no es de propiedad estatal se hace necesaria la adquisicion de la misma. Dentro del &rea de estudio, el
Estado no se caracteriza, salvo excepciones en algunos municipios, por disponer de tierra pablica para ser
destinada a la politica de vivienda social, por lo que la adquisicion de suelo resulté fundamental para poder
concretar la politica habitacional disefiada desde el gobierno nacional. ” (Del Rio y Duarte, 2012; p. 44).



incorporado a la Direccion Nacional de Tierras de la Comisién Nacional de Tierras para el
Héabitat Social, cuyo trabajo se orientd hacia la regularizacion de asentamientos, la
produccion de loteos sociales y la formacion de productores de habitat (Ugartemendia, 2018).

En relacién a la cuestion que estamos observando, el periodo estuvo marcado por
continuidades y algunas novedades. Se mantuvo un abordaje descentralizado y fragmentario
de la tierra publica vacante y los bienes inmuebles, quedando este tema subsumido a las
cuestiones especificas de la agenda primaria en la cual se insertaba: la vivienda, la
regularizacion dominial y la cuestion ferroviaria. Esto impidio que se expresara una mirada
integral alrededor de los bienes inmuebles publicos. Tal como vimos precedentemente, el
ONAB se cre6 a partir de la fusion del ENABIEF (que traia los bienes ferroviarios no
concesionados) y la DNBE, que traia los bienes declarados innecesarios en el marco del
Decreto 2.045/1980 y los bienes de empresas privatizadas no ferroviarias transferidos por
Decreto 1.836/94. Persistia el régimen de las FF.AA., la CAPMSA, los regimenes
particulares (regularizacion, transferencia a provincias). Pero a esto se adicion6 un elemento:
en el proceso de conformacion de este nuevo organismo, el ONAB “perdié” la gestion del
Registro Nacional de Inmuebles Privado del Estado Nacional, quedando en manos de la
Contaduria General (desde donde se ejercio una mirada contable de esta tarea). No obstante
estas similitudes con el periodo previo, encontramos también diferencias: la abierta critica de
la fraccion politica gobernante en ese periodo al modelo de ajuste y privatizacion de los 90
se expresd a su manera en el ONAB. En esos afios, la politica de venta y concesion de
inmuebles habria quedado relegada a unos pocos casos especificos, mientras se avanzaba en
los procesos de regularizacion (de viviendas, de tierras rurales, de silos) y se trabajaba en la
informatizacion del registro de bienes a partir de la creacion del sistema informatizado de
gestion de bienes llamado INFOBIEN®,

59 Esta afirmacion se sustenta en tres fuentes. En primer lugar, nos remitimos a documentacion institucional
(Reibel Maier, 2015a; p.49). En segundo lugar, nos remitimos a la revision de la normativa implementada por
el ONAB vy disponible en Infoleg y Boletin Oficial. Por Gltimo, nos basamos en la entrevista mantenida con
Cristina Chacon, quién fue integrante y luego funcionaria de los sucesivos organismos administradores de
bienes (AGIF, DNBE, ONAB, AABE), quién afirmé que se construy6 en el ONAB un:
“(...) paradigma en la administracion de los bienes innecesarios del Estado Nacional que reemplazé
la visién liquidadora de esos bienes llevadas a cabo en la década de los 90, por esta otra que le
otorg0 el cardcter de un activo patrimonial de estratégico valor econémico y social (...).” (Cristina
Chacon, entrevistada por el autor, 23-1-2021).



En relacion a los bienes ferroviarios, en el afio 2008 se sanciono la Ley 26.352 que creo la
Administracion de Infraestructuras Ferroviarias S.E. (ADIF S.E.) una empresa estatal a la
que se le otorgo la competencia de administrar todos los bienes ferroviarios (concesionados
a privados y desafectados) y la Sociedad Operadora Ferroviaria del Estado (SOF S.E.), que
podria explotar servicios ferroviarios (por si misma o por terceros) y administrar los bienes
inmuebles que la ADIF le transfiriera. Una parte importante de estos bienes, asi como del
personal necesario para administrarlo, fueron transferidos desde el ONAB®, que quedd de
esa manera desprovisto de una parte del patrimonio cuya responsabilidad de administracion

habia tenido.

En resumen, sin abordar un balance especifico que se pueda hacer sobre cada una de las
lineas de intervencion llevadas adelante entre 2003 y 2012 en materia de bienes inmuebles
publicos (cuestion que excede los intereses de este trabajo), es posible afirmar que la
sumatoria de todas ellas no permite hablar de un abordaje integral y centralizado de las tierras
pablicas y de los bienes inmuebles del Estado, ni de la existencia de algun organismo
responsable por promover una mirada global sobre el patrimonio publico inmobiliario. Esta
situacion se modifico cuando se sanciono el decreto de constitucion de la AABE, que a su

vez se dio en el marco del lanzamiento del Plan Pro.Cre.Ar., a mediados del afio 2012.

€0 Decreto Reglamentario 752/2008 y Resolucion MINPLAN 1413 de 2008.



Infografia 1. Esquema simplificado en relacion a la gestion de los bienes del Estado

| TRES “NUDOS” EN RELACION A LOS DISPOSITIVOS DE GESTION Y ADMINISTRACION DE LA TIERRA PUBLICA |

1976-1983 1989 - 1995 2012-2019

Ley de Emergencia Econdmica (Ley 23.697 del afio
1989). Venta de bienes innecesarios

Ley de Privatizacién de empresas publicas (Ley
23.696 del afio 1989). Empresas publicas en
general y FR.CC. en particular

AGENCIA DE ADMINISTRACION DE

AGIF Transferencia a favor de provincias, municipios o ) BIENES DEL ESTADO
(No incluye bienes de comunas (Ley 24.146 del afio 1992)

(Incluye bienes ferroviarios y de las FFAA)

empresas publicas ni de las
FFAA)

Ley de Tierras Fiscales y Programa Arraigo
Decreto 846/81 y Ley 23.967 del afio 1991

Bienes de las FFAA, Prefectura y Gendarmeria
Ley 23.985 del afic 1991 y Ley 24.159 del afio 1992

Corporacién Antiguo Puerto Madero SA Corporacion Antiguo Puerto Madero SA
Decreto 1279/89 Decreto 1279/89

Fuente: elaboracién propia en base a las fuentes citadas en la introduccion.

3.3 Laconstitucién de la AABE: centralizacion y capacidades para la administracion
del suelo publico

3.3.1 Economiay politica: la tierra publica como recurso
Es en estas condiciones que llegamos a mediados del afio 2012, cuando se constituye la

AABE a partir de la sancion del DNU 1.382/2012. Originalmente, fue concebida®! como una
Agencia con facultades para la administracion del conjunto del patrimonio publico
inmobiliario, que debia ser utilizado en funcion de dos objetivos centrales: promover la
actividad econdémica, especificamente en la rama de la construccion, y garantizar el acceso a

61 Este argumento se sustenta en tres fuentes: el analisis de la normativa, especialmente de los considerandos;
entrevistas en profundidad con autoridades politicas responsables de la elaboracion de la normativa y la gestion
de la ONAB vy luego de la AABE; y el discurso pronunciado por la entonces Presidenta Cristina Fernandez de
Kirchner en el acto de lanzamiento del Pro.Cre.Ar. (disponible en:
https://www.youtube.com/watch?v=e2ws6g3gS00).



https://www.youtube.com/watch?v=e2ws6q3qS00

la vivienda®. En esa direccion, la AABE debia rastrear y poner en disponibilidad tierra
publica del Estado Nacional que se encontrara vacante. Para eso, el organismo fue dotado de
una serie de herramientas que concentraron en su vertice amplias facultades: la centralizacion
de todos los actos inmobiliarios del Estado Nacional (compra, venta, alquiler, concesion,
entrega de permisos precarios onerosos o gratuitos); la elaboracion y administracion de un
Registro Nacional de Bienes Inmuebles actualizado; la concentracion de la relacion con el
sector privado; y la capacidad de fiscalizar junto con el poder de policia para definir el destino

de terrenos e inmuebles asignados a todas las dependencias del Estado Nacional.

Ahora bien, como nos preguntabamos al inicio del capitulo: ¢en qué contexto se produjo el
surgimiento de este organismo? ¢Qué cuestion vino a abordar? Y, resueltos estos
interrogantes y en vista de las facultades que normativamente se le asignaron, ¢nos permiten
estas condiciones hablar de un proceso de re-centralizacion en la administracion y gestion de

los bienes inmuebles y la tierra pablica vacante, tal como planteamos en nuestra hipotesis?

Lo primero que resulta indispensable marcar es que la AABE fue creada dos meses después
del lanzamiento del Plan Pro.Cre.Ar., en cuyo marco debe ser interpretada. La transformacion
del organismo fue concebida con el fin de constituir una herramienta burocratico-
institucional dotada de una cantidad de funciones que debian contribuir a implementar y
dinamizar este nuevo programa de gobierno, y es en ese contexto (y no solo en su
especificidad) que debe ser pensada. Esto es lo que decia al respecto quién fuera designado

como Vicepresidente del organismo, Martin Reibel Maier:

“Esta idea de poder organizar una agencia surge (...) con la idea de pensar a la
tierra como un instrumento para la recuperacion del valor social. ¢(Como fue la
génesis? En 2010 se empieza a pensar todo en conjunto con el programa Pro.Cre.Ar.,
porque una cosa iba de la mano de la otra: el programa Pro.Cre.Ar., la linea de
Desarrollo Urbanistico, casi que fue la excusa para poder organizar los bienes del
Estado.” (Martin Reibel Maier, Vicepresidente de la AABE entre 2012 y 2015,
entrevistado por el autor, 3-11-2020)

62 Aqui solo mencionamos estos objetivos. Trabajaremos con mas precision sobre esta cuestion en este capitulo,
y profundizaremos en ellos y en los diferentes abordajes planteados por las distintas gestiones politicas, en el
capitulo 3.



Resulta necesario, en consecuencia, presentar las principales caracteristicas del Pro.Cre.Ar.
En junio de 2012, la entonces presidenta Fernandez de Kirchner sancioné el DNU 902/2012
de creacion del Fondo Fiduciario Publico Programa Crédito Argentino del Bicentenario para
la Vivienda Unica Familiar, Pro.Cre.Ar. EI Fondo perseguia un objetivo doble®?: facilitar el
acceso a la vivienda propia por parte de sectores medios y medio bajos de la poblacion que
tenian dificultades para acceder a créditos hipotecarios®, al mismo tiempo que promover la
generacion de empleo a partir del impulso a la construccion como politica de desarrollo
econdémico y social. En este marco, los bienes inmuebles que el Estado habia declarado
innecesarios en los afios 90 pasaban a tener ahora un valor sustancial y estratégico: ademas
de representar un capital inmenso, podrian funcionar como el soporte en el que llevar adelante
la linea que recibio el nombre de “Desarrollos urbanisticos”®®. Dos meses después, se

sanciono el Decreto 1.382/2012, que constituyd la AABE en reemplazo del ONABE.

¢Cual fue el contexto en el que se disefio este Programa y se definié incorporar la tierra
publica vacante como objeto de nuevas politicas publicas? Un primer elemento remite a la
situacion economica. Es un lugar comdn en la bibliografia revisada plantear que el Gltimo

periodo de gobierno de CFK (2011-2015) estuvo marcado por la profundizacion de

63 La descripcion esta tomada de Barenboim y Elinbaum (2018). Trabajaremos en detalle sobre el
funcionamiento del Pro.Cre.Ar. en el proximo capitulo.
84 Tal como plantea Socoloff (2019b) en base a distintas estadisticas provistas por organismos multilaterales y

por el Banco Central de la RepuUblica Argentina, el mercado de crédito hipotecario en nuestro pais se mantuvo
en el periodo 2002-2015 en dimensiones muy restringidas en comparacién con economias de magnitudes
similares de América Latina. Esto se atribuye al impacto de la crisis econémica atravesada por el pais en el afio
2001, producto entre otras cosas del descalce de monedas entre depésitos y préstamos, y a la posterior
pesificacion de los depdsitos. Esta situacion resultd en una fuerte retraccion de la oferta de crédito hipotecario
por parte de los bancos privados, que estuvo disponible Gnicamente para los hogares que dispusieran de un
capital inicial muy significativo en relacién al valor de la propiedad a adquirir y que gozaran de altos ingresos
demostrables.

Segun estadisticas del BCRA citadas por Socoloff (2019b), para el afio 2013 apenas el 6% de las operaciones
inmobiliarias en Buenos Aires se realizaban a través de créditos hipotecarios. Segln estadisticas del Direccion
General de Estadistica y Censos (Ministerio de Hacienda y Finanzas GCBA) sobre la base de datos del Colegio
de Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires, en el periodo 1993-2001 el promedio de escrituras anuales
realizadas con hipoteca en esta jurisdiccion fue del 52%, mientras que para el periodo 2002-2015 esta incidencia
se redujo al 13%.

En el Anexo se presentan distintos graficos e infografias que proveen informacion al respecto.

® En esta linea, el Estado aportaba el terreno, desarrollaba el proyecto urbano y financiaba la obra. Las
viviendas terminadas eran entregadas a los derecho habientes a través de un sorteo, quienes se comprometian a

pagar un crédito a tasa subsidiada (Barenboim y Elinbaum, 2018). La descripcion de esta linea esta trabajada
en profundidad en el capitulo 3.



contradicciones y desequilibrios que se habian venido acumulando en los afios anteriores
(Gerchunoff y Kacef, 2016: Kulfas, 2016: Porta, Santarcangelo y Schteingart, 2017)%, los
cuales derivaron en un proceso de estancamiento econémico. En el marco de una gestion de
la economia que priorizaba los objetivos politicos (ya fueran estos de inclusion social, como
destacan Porta et. al., 2017; o de acumulacion politica, como plantean Gerchunoff y Kacef,
2016), resultaba indispensable sostener y mejorar los niveles de empleo, del salario real y de
la distribucion de ingresos. En esa clave es que los distintos autores interpretan el lanzamiento
del Pro.Cre.Ar.: un programa de estimulo a la construccion, que se configuraba como una
poderosa herramienta anticiclica, con un fuerte impacto en la generacion de empleo, de
encadenamientos productivos y cuyo impacto debia ser veloz (Lescano, 2017). En el contexto
de un Estado con crecientes dificultades fiscales, la tierra publica vacante emergia como un
recurso disponible, cuyo costo parecia ser accesible®’, simplificando su incorporacion al

programa.

Al mismo tiempo, la eleccion de un Programa de estas caracteristicas se daba en el contexto
de los evidentes limites que se venian planteando al esquema de funcionamiento del Plan
Federal de Viviendas. Como vimos anteriormente, la llegada del kirchnerismo al poder en
2003 habia estado marcada por la “reaparicion de la cuestion de la vivienda”, en particular a
partir de la inversion pablica en la construccion de viviendas sociales (Del Rio, 2011; Ostuni,
2011; Del Rio, 2014; Ugartemendia, 2018). No obstante, son varios los autores que destacan
que, hacia fines de los afios 2000, y especial (aunque no exclusivamente) en el conurbano
bonaerense, el agotamiento del stock de suelo subdividido a partir de la implementacion de
la Ley 8.912 (Fernandez Wagner, 2009; Del Rio, 2014), se hacia evidente no solo en la
persistencia e incremento de las situaciones de déficit habitacional, sino incluso en la
imposibilidad del gobierno de acceder a la compra de suelo privado (Barreto, 2012; Del Rio
y Duarte, 2012: Del Rio, 2014).

6 “En el plano macroeconémico se acumulaban un conjunto de problemas. Entre los mas serios, destacaban
la apreciacion cambiaria sostenida, cuellos de botella importantes en el sector de energia, el deterioro de la
balanza comercial, una inflacion que no bajaba del 25% anual, un déficit fiscal incipiente y una caida no menor
en el nivel de las reservas internacionales. (...) Al mismo tiempo, el ritmo de actividad economica ya mostraba
signos claros de desaceleracion. (Porta, Santarcangelo y Schteingart, 2017; p. 21).

67 a cuestion del valor de incorporacion de las tierras al Pro.Cre.Ar. serd tratada con detalle en el capitulo 3.



Estas iniciativas se ubicaron, al mismo tiempo, en un contexto politico determinado.
Recordemos que, apenas unos meses antes del lanzamiento del Pro.Cre.Ar. y la constitucion
de la AABE, en octubre de 2011, CFK habia triunfado en las elecciones presidenciales con
un historico 54%, el mayor respaldo electoral desde el retorno de la democracia (Tereschuk,
2011), sacandole mas de 37 puntos de ventaja a su competidor inmediato y acumulando un
enorme poder politico institucional, tanto al interior de su coalicion de gobierno, donde se
consoliddé como la representante indiscutida del espacio y “duefia” de los votos, como en
relacién al sistema politico institucional, a partir de la conformacion de numerosas bancadas
propias en ambas camaras del Congreso Nacional®®. En ese marco, munida de ese poder, la
Presidenta tuvo la capacidad para avanzar en iniciativas de relevancia, algunas de las cuales
involucraban al Congreso (por ejemplo, la nacionalizacion de YPF en abril de 2012) y otras,
implicaban la reorganizacion de fragmentos de la burocracia estatal y de sus recursos y
facultades, desplazando a distintas “capas” de funcionarios y ubicando alli a “jovenes
militantes” que se iban configurando como su nticleo de confianza mas intimo (Retamozo y
Trujillo, 2019). Entre estas Gltimas ubicamos no solo al Pro.Cre.Ar., sino también a la
AABE®, que implicaba “recuperar” para la gestion centralizada un patrimonio que habia
quedado desperdigado y en manos de grupos o fracciones que lo usufructuaban en funcién

de sus intereses particulares.

Un ejemplo de esto se vincula con lo que sucedia con los bienes que estaban bajo gestion del
ONAB. Los testimonios recogidos en entrevistas en profundidad realizadas a funcionarios
involucrados en la gestion en el periodo 2012-20157° coinciden en plantear el escaso poder
de intervencion de aquel organismo y su captura por parte de grupos de distintas pertenencias.

En ese sentido se expresaba un funcionario relevante del Ministerio de Economia, quien

8 Ollier (2014) plantea el caso como un ejemplo de Presidencia Dominante, lo que le habria permitido a
Fernandez de Kirchner contar con abundantes recursos para asumir el control de la gestion politica.

69 Agrega M. Reibel Maier:

“Luego, para con diferentes organismos que lo detentaban y que de repente dejaban de detentarlo [en
relacion al poder de decision sobre los bienes del Estado] (...) tenia mucho que ver también la impronta
presidencial: no es lo mismo hacer esto con el 54.6% de los votos que hacerlo con el 40%. Se pudo
por eso.” (Martin Reibel Maier, Vicepresidente de la AABE entre 2012 y 2015, entrevistado por el
autor, 3-11-2020)

0 El listado completo de entrevistados y sus cargos esta disponible en el Anexo Metodoldgico.



estuvo a cargo de la gestion del Pro.Cre.Ar. en representacion de ese organismo durante el
periodo 2012-2015:

“La oscuridad de la ONAB tenia que ver, me parece, con distintas cuestiones. El
modo en el cual distintas capas de funcionarios, de cuadros medios, iban recalando
en ese lugar por ldgicas que tienen que ver con tener gente que viene de distintas
corporaciones, ya sean politicas, sindicales o demas que van dejando como sus
“capitas” ahi en el ONAB (...)”. (Fernando Ostuni, responsable del MECON ante la
Pro.Cre.Ar. entre 2012 y 2015, entrevistado por el autor, 8-12-2020).

En esta misma clave postulamos gque hay que ubicar el accidente ferroviario que se produjo
en la estacion de trenes de Once, el 22 de febrero de 2012, y que se cobré la vida de 52
personas’®. Este suceso marco un punto de quiebre en relacion a la politica ferroviaria: tal
como plantean Rebdn y Pérez (2017), frente a la situacion de crisis, el gobierno nacional
buscé responder construyendo una oportunidad para implementar algunas transformaciones.
Esto, que se reflejo institucionalmente en el pasaje de la Secretaria de Transporte desde el
Ministerio de Planificacion al nuevo Ministerio del Interior y Transporte?, implicd modificar
los pardmetros que guiaban la gestion ferroviaria y, al mismo tiempo, las alianzas
preexistentes en el marco de los actores del sistema, fundamentalmente vinculados a los
sindicatos historicos del sector. Es en este contexto que creemos que deben ser interpretados
los citados comentarios del funcionario del Ministerio de Economia respecto al control que
distintas “capas” de la burocracia ejercian sobre porciones de suelo ferroviario, y que habrian

perdido lugares de gestidn e incidencia con la conformacion del nuevo organismo.

Un ultimo elemento que aparece como relevante en relacion a la conformacion de la AABE
se vincula con la capacidad que el naciente organismo le podria dar a la Nacion para incidir
o traccionar una agenda urbana a nivel provincial y municipal. En este sentido, es importante
rescatar como funciona la distribucion de competencias respecto al ordenamiento urbano

territorial en nuestro pais, entre la Nacion, las provincias y los municipios, para entender

1 Aquel dia, un tren de la Linea Sarmiento cuya gestion estaba concesionada en manos de la Empresa Trenes
de Buenos Aires (TBA) entré en la Estacién de Once, no detuvo su marcha y colisiond con los paragolpes de
contencion. Este fue el tercer accidente méas grave en la historia ferroviaria del pais. El hecho dio lugar a dos
juicios, en los cuales resultaron condenados 18 empresarios, 2 funcionarios politicos de jerarquia y el conductor
que se encontraba a cargo de la formacion.

72 Decreto 874/2012.



como se relacionan los actores en juego’®. Tal como destacan Catenazzi y Reese (2011) y
Maldonado (2013), dichas competencias se encuentran localizadas fundamentalmente en los
municipios, que son los encargados de la aprobacion del planeamiento, de su ejecucion y del
control urbanistico. Las provincias, por su parte, tienen la capacidad para legislar marcos
generales sobre el ordenamiento urbano-territorial, estableciendo criterios sobre el uso, la
ocupacion y la subdivision del suelo, la provision de equipamientos, entre otros aspectos. No
obstante, son apenas cinco las provincias que en la actualidad tienen normas vigentes (PBA,
Mendoza y Jujuy). La Nacion, por su parte, podria fundamentar su intervencion sobre la
cuestion apelando a objetivos de carécter general que estan expresados en la Constitucion
Nacional’*, no obstante lo cual su participacion se restringe al posible establecimiento de
normas de “presupuestos minimos”’°. En este marco, la posibilidad de disponer de porciones
de suelo publico localizadas en zonas urbanas destacadas, le daba al gobierno nacional un
recurso fundamental para “activar” politicas, para interactuar con otras jurisdicciones a partir

de la provision de un recurso fundamental para las gestiones locales como es el suelo’"’,

3 “Estudiar como se organiza el territorio y qué le corresponde a cada entidad en materia de ordenamiento
urbano-territorial es necesario para entender el juego de los actores involucrados, sus posibilidades y
limitaciones” (Madlonado, 2013, p. 96).

74 La Constitucion Nacional, en distintos articulos, le asigna al Congreso la facultad de “Proveer lo conducente
al desarrollo humano y al progreso econdmico”, “al crecimiento armonico”, “al poblamiento de la Nacion”, “a
la prosperidad”. (Articulo 75, incisos 18 y 19; Articulo 125)

7> Articulo 41 de la CN.

76 Fernando Ostuni nos comentaba:

“El Estado [Nacional] activando politicas de suelo, es algo que se producen en la medida que los
Estados subnacionales vienen haciendo “agua” con esto. (...) Entonces, frente a este “quilombo”, la
onda era decirle a los Estados municipales y provinciales, che, ustedes pueden participar en esto,
vengan, sumense; (...) Porque cada desarrollo urbanistico tiene una normativa que 1o habilite. Pero
los tipos [por los intendentes] no manejaban las obras, mas alld de que se las apropiaban
simbdolicamente, pero no la manejaban.” (Fernando Ostuni, responsable del MECON ante la
Pro.Cre.Ar. entre 2012 y 2015, entrevistado por el autor, 8-12-2020).
7 Agrega M. Reibel Maier en una direccion similar:

“Todas las ciudades crecen alrededor de esos enormes bienes, esos enormes terrenos que muchas
veces quedan como grandes baldios, espacios inutilizados (...) que no son posible ser empleados por
parte de los municipios, los gobiernos o las ciudades para poder desarrollarse. Entonces, solos los
municipios venian en bisqueda de esta nueva herramienta que significaba destrabar afios y afios de
conversacion indtiles porque las normativas siempre estaban del lado, por ejemplo, de un capitan de
las FF.AA. o de un jefe de ferrocarril que dejaba claro que eso era de los ferrocarriles o de las
FF.AA.” (Martin Reibel Maier, Vicepresidente de la AABE entre 2012 y 2015, entrevistado por el
autor, 3-11-2020)



3.3.2 Centralidad y centralizacion en la conformacion de la AABE
Pasemos a analizar las principales caracteristicas institucionales que le dieron forma a la

AABE. EI organismo se configuré como una agencia descentralizada en el ambito de la
Jefatura de Gabinete, con autarquia econdmico-financiera y con personeria juridica propia,
conforméndose como la continuidad institucional del ONAB. La conduccién del organismo
quedod constituida por un Presidente y un Vicepresidente, con rangos de secretario y
subsecretario respectivamente, cuya designacion estaria a cargo del Poder Ejecutivo
Nacional. Esto le dio a la AABE autonomia administrativa, en tanto no era dependiente de
ningln ministerio y tenia control completo de sus expedientes, tramites y presupuesto’®. Por
otro lado, y lejos de la tradicion europea que postulaba a las Agencias como entes autbnomos
respecto al poder politico y mas vinculados a las organizaciones de la sociedad civil”®, en
este caso la AABE quedd ubicada en un lugar de pertenencia y dependencia politica, al ser
designados sus funcionarios por el PEN y reportar a la Jefatura de Gabinete, un rol que ha
cobrado fuerte relevancia en la Argentina como delegacion de la autoridad presidencial
(Coutinhio, 2018)%,

8 Dice al respecto Pedro Comin Villanueva, Vicepresidente del organismo entre diciembre de 2015 y diciembre
de 2019:

“Otra de las ventajas de la AABE es que sea una agencia. Vos, la capacidad de hacer, con un marco
regulatorio tipico de un Ministerio o de la Administracién central, es imposible. Al ser una entidad
autarquica, tiene su propio régimen, que vos ejecutas tu guita, que juridicos es tuyo, no del ministro,
0 sea, lo decidiamos el presidente y yo, Ramoén [por Ramén Lanus, Presidente de la AABE] y yo, y
después toda la linea era nuestra. A la hora de gestionar esta bien pensado que sea una agencia, como
la AFIP, que son un submundo, que dependen de Jefatura, pero los papeles, la firma, es toda mia, no
necesito salir. Ahi estuvo bien pensado también.” (Pedro Comin Villanueva, Vicepresidente de la
AABE entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019, entrevistado por el autor, 27-10-2020).

79 Desde una perspectiva institucionalista, Bertranou (2014) destaca que en los dltimos veinte afios, y en el
marco de las orientaciones propuestas por el New Public Management (Nueva Gestién Publica), proliferaron
un conjunto de agencias publicas que se postulaban como especializadas y auténomas, cuyo objetivo era
profesionalizar y desburocratizar la gestion publica. Este fendomeno, que se desarrolld con caracteristicas
particulares en distintos paises, fue prolifico en la Argentina, en donde se crearon mas de 50 agencias
especializadas en el nivel nacional. En ellas, se detecta como rasgo saliente la idea de autonomia respecto a los
procesos administrativos centrales y la busqueda de densidad profesional, mas alld de su logro efectivo
posterior. En este sentido, y a diferencia de lo que acontecid por ejemplo en Europa, la autonomia en general
no fue pensada en términos politico institucionales, sino mas bien operativos, financieros y administrativos
(Bertranou, 2014, pégina 13).

80 Agrega Comin Villanueva:



Esta situacion de pertenencia politica del organismo se vio reforzada por los perfiles de
quienes estuvieron a cargo del mismo en los dos periodos de gobierno analizados. Durante
2012-2015, el Presidente de la AABE (y anteriormente del ONAB), fue Antonio Alberto
Vulcano, un historico funcionario politico del rifion de Néstor Kirchner y de Cristina
Fernandez de Kirchner, quién los acompafio desde su gestion al frente de la Provincia de
Santa Cruz. Como Vicepresidente fue nombrado Martin Reibel Maier, un joven que
desarrollé un perfil técnico vinculado a los bienes inmuebles publicos en su carrera
administrativa en el Estado, pasando primero por el ORSNA®!, luego por la Corporacion
Antiguo Puerto Madero y desembarcando finalmente en el ONAB, desde donde trabajé en
su reconfiguracion como AABE. Ademas de su experiencia previa en la tematica, Reibel
Maier se destaco por su vinculo personal con Mé&ximo Kirchner (hijo de Cristina Fernandez
y principal referente de la organizacion politica “La Campora”) y por su asumida pertenencia
a ese “grupo politico”. Su designacion debe ser leida como parte de la “recuperacion” de la
gestion del patrimonio inmueble desde la centralidad del Poder Ejecutivo Nacional, como

analizdbamos maés arriba.

Durante la presidencia de Mauricio Macri, entre 2015-2019, el organismo estuvo conducido
por Ramén Lands como Presidente. Formado como abogado y con una Maestria en Gestion
de Politicas Publicas en EE.UU., desde joven manifestd una vocacion politica que se tradujo
en una militancia social-cristiana, y luego en el partido RECREAR de Ricardo Lopez Murphy
y Esteban Bullrich, una de las principales expresiones del liberalismo local a principios de
los afios 2000. En el afio 2009 comenz6 a trabajar “‘full time” en la gestion en la Ciudad de
Buenos Aires, bajo el liderazgo de Horacio Rodriguez Larreta. Alli conoci6 y tuvo roce con
varios funcionarios que serian luego relevantes para su rol en la AABE, entre los que se
destacan Guillermo Dietrich (quién fuera Ministro de Transporte de la Nacion durante la
presidencia de Macri) y Juan José Méndez, Secretario de Transporte de la Ciudad de Buenos
Aires durante la gestion de Rodriguez Larreta entre 2015 y 2019. Segun el propio Lands, su

designacion al frente de la AABE cont6 con el aval del Presidente Macri, de su poderoso Jefe

“Y aparte, esta muy bien que dependa de Jefatura de Gabinete, porque vos tenés el poder de
ordenarlos a todos.” (Pedro Comin Villanueva, Vicepresidente de la AABE entre diciembre de 2015
y diciembre de 2019, entrevistado por el autor, 27-10-2020).

81 Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aeropuertos.



de Gabinete Marcos Pefia, y también de su “referente politico”, Horacio Rodriguez Larreta®.
Como Vicepresidente del organismo fue designado Pedro Comin Villanueva. Abogado con
una importante experiencia de gestion en el Gobierno de la Ciudad en la gestion de bienes
inmuebles, habia ocupado los cargos de Gerente de Legales de la Direccion de Bienes del
Ministerio de Desarrollo Economico, llegando a ser luego Director General de Bienes de ese
Ministerio, organismo al que defini6 como “El AABE de la Ciudad, aunque con otra

potencia, l6gico ",

El segundo elemento en el que nos detendremos tiene que ver con las competencias asignadas
a la AABE. Entendemos que hubo alli un elemento destacado, tal como afirmaron

funcionarios pertenecientes a gestiones politicas de signos opuestas. Asi decia Reibel Mair:

“La Agencia es la transferencia de una facultad que tiene la Constitucion, el
Congreso Nacional (...) a un darea especifica del Ejecutivo. De ahi la fortaleza, de
ahi la potencia. Potencia que obviamente esta arraigada en sus facultades por sobre
todas las cosas de afectar y desafectar inmuebles. Es un poco el eje. Y el universo de
inmuebles.” (Martin Reibel Maier, Vicepresidente de la AABE entre 2012 y 2015,
entrevistado por el autor, 3-11-2020)

Y en el mismo sentido se manifestaba Comin Villanueva:

“Mird, la potencia del AABE viene por las competencias.” (Pedro Comin Villanueva,
Vicepresidente de la AABE entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019,
entrevistado por el autor, 27-10-2020).

Las tres herramientas centrales para analizar este aspecto son el decreto de constitucion de la
AABE Nro. 1.382/12%, el DNU 1.416/2013, que amplié dichas competencias, y el decreto

82 Entrevista realizada a Ramon Lanus el 16 de noviembre de 2020. Ver Anexo Metodoldgico.

8 Entrevista realizada el 27 de octubre de 2020. Ver Anexo Metodoldgico.

8 Entre los considerandos del Decreto 1382/2012, hay dos frases que resultan explicativas (y que la
documentacion revisada y analizada en el apartado anterior justifican):

“Que (...) en la actualidad existe una multiplicidad de normas que rigen en la materia para la administracion
y disposicion de inmuebles, configurando un plexo normativo que no se ajusta a las necesidades actuales y
futuras de tales bienes en razon de su fragmentacion normativa.”

“Que existe una dispersion de inmuebles en distintas jurisdicciones del Estado Nacional que imposibilita su
disposicion y administracion integral por parte del PODER EJECUTIVO NACIONAL, siendo necesario contar
con una herramienta de administracién de inmuebles que posibilite disponer de los mismos de manera &gil y
dindmica para la formulacion de los diversos planes, programas y proyectos difundidos por sus diversas
Jjurisdicciones.”



reglamentario Nro. 2.670/15. A esto se agregaran otras normativas a través de los cudles se
establecieron algunas modificaciones o incorporaciones, a las que nos referiremos
puntualmente (en el Anexo presentamos una linea de tiempo con las normas principales). A
partir del andlisis de estas normativas, sumado a las contradicciones y complejidades
detectadas en la gestion del patrimonio inmobiliario estatal en la revision historica
presentada, asi como de algunos elementos destacados por los entrevistados, decidimos
elaborar una clasificacion en la que agrupamos las competencias de la AABE en cuatro
grandes campos: centralidad estatal, centralizacion de la informacién, control de la relacion

con el sector privado y poder de policia. A continuacion, describimos cada una de ellas.

Al plantear la centralidad estatal de la AABE, nos referimos a que el organismo concentr
todas las tareas referidas a la disposicion de bienes al interior de la estructura estatal. En este
sentido, se le asign6 la funcién de coordinar toda la actividad inmobiliaria estatal
(adquisicién, derechos reales de propiedad, locacidn, asignacion de uso), de disponer sobre
bienes inmuebles declarados innecesarios, de definir y establecer estandares de uso racional
de los bienes inmuebles, de asignar y reasignar bienes inmuebles a distintas jurisdicciones
(agregado por la ley 27.431/2018) y de adquirir inmuebles (agregado por la ley 27.431/2018).
Vale destacar aqui también que al organismo se le encomendd la funcion de efectuar el
saneamiento y perfeccionamiento dominial, registral y catastral de los titulos inmobiliarios

estatales, un tema de alta complejidad.

Al mismo tiempo, la Agencia fue la encargada de la centralizacion de la informacion respecto
al patrimonio inmobiliario estatal: dado que el Estado carecia de un registro actualizado de
su patrimonio inmobiliario, se cre6 el Registro Nacional de Bienes Inmuebles del Estado
(RENABE), vy se le adjudico a la AABE su implementacién. La provision de informacion
por parte de los organismos de la Administracion Publica Nacional era de caracter
obligatorio, y esta exigencia llego a reforzarse a partir de condicionalidades econdmicas®.
Al mismo tiempo, result6 relevante el tipo de informacién incluida, que excedia la mera
informacidn contable para dar lugar a un registro georreferenciado, con informacion dominial

y catastral, de superficie, de administracion, de ocupacion, de destino y uso y de valuacion,

8 La Resolucion AABE 83 del afio 2017 establecio que la AABE solo giraria los fondos recaudados por el
usufructo de los inmuebles a sus jurisdicciones de origen contra la entrega de los registros de la informacion
necesarios para completar el RENABE.



dando lugar a una herramienta de gestion del patrimonio inmobiliario cuyos fines podian
ampliarse. A este banco de datos se agreg6 luego el Registro Nacional de Barrios Populares
(RENABAP), creado a través del Decreto 358/17, aunque su gestion fue luego transferida al
Ministerio de Desarrollo Social a través de la DA 298/2018°%°.

Otro elemento que marca un fuerte contraste con la normativa previa tuvo que ver con
centralizar en la AABE toda la relacion del Estado con el sector privado alrededor de los
bienes inmuebles. En este sentido, fue la AABE la encargada de transferir y enajenar bienes
inmuebles desafectados (aunque para ello dependia de una autorizacion previa del Poder
Ejecutivo), de celebrar contratos de concesion de uso, de conceder el uso precario y gratuito
ante requerimiento de instituciones privadas (agregado por la ley 27.431/2018) y de fiscalizar

y controlar bienes inmuebles asignados en uso o concesionados.

Un Gltimo aspecto que rescatamos, y que resulta central en relacion a los bienes inmuebles
publicos, tiene que ver con el uso que se le da a los mismos. En este sentido, la AABE fue
dotada de la capacidad de fiscalizar y controlar los bienes inmuebles publicos, tanto aquellos
asignados a distintos organismos del sector publico nacional, como aquellos bienes
concesionados a empresas prestatarias de servicios publicos, tarea que debia desarrollar en
coordinacion con los entes reguladores. En esa direccién, la AABE fue autorizada a requerir
el uso de la fuerza publica e, incluso, a presumir el uso indebido y desafectar el inmueble en

caso de no poder inspeccionarlo por falta de colaboracion de otros organismos.

Ahora bien, si las competencias descriptas evidencian un proceso de re-centralizacién en la
administracion del patrimonio inmueble pablico, el otro elemento central a tener en cuenta
estuvo dado por el universo de inmuebles que quedaron bajo la gestion de la AABE. En
contraposicion a la dispersién implementada en los afios 90 y vigente ain durante el
“interregno” de 2003-2012, tanto los bienes de las FF.AA. como los bienes ferroviarios (sin
dudas y como ya hemos marcado, una de las mayores reservas de bienes inmuebles y tierra
publica vacante), pasaron a estar bajo la dependencia del nuevo organismo. El decreto
1.382/2012 derogo, a través de su articulo 19, las Leyes 23.985 y 24.159 y una serie de

decretos que habian configurado el régimen especifico de administracion de bienes por parte

8 Si bien el RENABAP paso a estar administrado por el Ministerio de Desarrollo Social, a través del Decreto
1096/2018 se reafirmé a la AABE como su organismo de aplicacion.



de las FF.AA., Gendarmeria y Prefectura. A su vez, el articulo 16 modificé la Ley 26.352 de
constitucién de la ADIF S.E., transfiriendo a la AABE la competencia sobre los bienes
ferroviarios desafectados del servicio. De esta manera, cristalizaron legalmente los

determinantes politicos que mencionabamos anteriormente.

Una ultima dimension sobre la que trabajamos tiene que ver con la cuestion presupuestaria.
Tal como lo estableci el decreto de su constitucion, la AABE se podria financiar con partidas
presupuestarias asignadas por la Ley de Presupuesto, por donaciones, por intereses y
beneficios resultantes de la gestion de sus propios fondos y activos y por otros ingresos
producto de la gestion del organismo. Ademas, el decreto establecia que los ingresos
provenientes por la adquisicion o enajenacion de inmuebles, de la constitucion o extincion
de otros derechos reales o personales sobre los mismos y de locaciones, asignaciones o
transferencias de su uso, ingresarian directamente a las cuentas del Tesoro Nacional. Un
primer andlisis se orienta a evaluar los datos de ejecucion presupuestaria (Grafico 1), lo que
nos permite afirmar que no es alli en donde se destacaron las capacidades del organismo: la
AABE no concentré un porcentaje relevante del presupuesto publico nacional total (el
devengado por el organismo se ubica, entre 2012 y 2019, en valores que oscilan entre el
0,012% vy el 0,017% del total). Tampoco se evidencia algin salto significativo en su
presupuesto en el periodo circundante a su constitucion en reemplazo del ONAB: analizado
a precios constantes, hay un salto entre 2012 y 2013, pero que esta sucedido por una
retraccion y posterior estancamiento. Estos datos son comprensibles si tenemos en cuenta
que el organismo no tenia a su cargo obras ni programas que implicaran transferencia de

recursos a organizaciones o sujetos de derechos.



Graéfico 1. Presupuesto destinado al ONAB-AABE

ONAB (2010-2012) y AABE (2013-2019)
Presupuesto Devengado a precios constantes (base = 2010) en millones de
pesos y participacion del presupuesto del organismo sobre el presupuesto
total del Estado Nacional
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Fuente: elaboracion propia en base a datos provistos por la pagina de Presupuesto Abierto
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Ahora bien, mucho mas relevante resulta analizar lo que sucedio con los fondos provenientes
de la enajenacion de activos. En este sentido, el cambio de gobierno ocurrido en diciembre
de 2015 y la asuncion de Mauricio Macri dio lugar a una modificacion importante respecto
a la gestion de este tipo de ingresos. Si inicialmente estos recursos irian a la cuenta general
del Tesoro, la Ley 27.341 de Presupuesto sancionada a fines del afio 2016, previamente al

comienzo de las subastas de terrenos, introdujo dos novedades. Hacia un lado, establecié que
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el 70% de los fondos recaudados por cualquier operacion con un inmueble publico
(enajenacion, locacidn, etc.) serian asignados a la jurisdiccion presupuestaria o entidad que
detentara su efectiva custodia, quedando el restante 30% para el Tesoro Nacional. Hacia otro
lado, establecio que en el caso de encontrarse los bienes afectados en el marco de un
fideicomiso o convenio urbanistico concertado entre la AABE y la jurisdiccion local en la
que se encontraran ubicados los bienes, se podria asignar los ingresos correspondientes al
“mayor valor” (es decir, la plusvalia surgida producto del cambio de zonificacion o indicador
urbanistico) a obras contratadas por el Estado nacional, provincial o municipal que se
Ilevaran a cabo en esa misma localidad. Es asi que una cuestion que inicialmente abordamos
en términos presupuestarios, entendemos que también se constituye como un capital de
accion interorganizacional (Bertranou, 2014; Bertranou, 2015) en dos niveles: al interior del
Estado Nacional, le dio a la AABE la posibilidad de ofrecer un incentivo a otras
jurisdicciones, ya que en caso de desprenderse de activos inmuebles contarian con ingresos
de capital; lo mismo sucedio en la relacion del Estado Nacional con las jurisdicciones
provinciales y municipales, que en muchos casos encontrarian en estos proyectos no solo la
posibilidad de funcionalizar vacios urbanos, sino ademas financiar obra publica en sus

distritos®’.

3.4 A modo de conclusién

A lo largo de este capitulo presentamos informacién que nos permitié justificar las
afirmaciones que nos planteamos inicialmente: evidenciamos que hubo en la historia reciente
tres “nudos” en relacidn a la politica de administracion de bienes inmuebles y tierra publica
vacante del Estado Nacional. En el periodo 1976-1983 se dio un proceso de centralizacion
en la administracion de este patrimonio a partir de la conformacién de la AGIF y de la sancidn
de dos normas clave que regirian la cuestion en los afios venideros, llegando su incidencia
hasta fines del afio 2019: el Decreto 2.045/1980 (que reglamentd la gestion de bienes en el
marco de la Ley de Contabilidad) y la Ley 22.423, que establecid los criterios y condiciones

para implementar la venta de inmuebles innecesarios, reemplazando una ley del afio 1949.

87 Tal como veremos en el siguiente capitulo, este aspecto cobré una relevancia fundamental durante la
presidencia de Mauricio Macri.



No obstante, el volumen del patrimonio involucrado bajo la gestion del novel organismo fue
limitado, en la medida en que quedaron excluidos los bienes de las empresas publicas, que
en aquella época tenian una incidencia econémica y patrimonial muy destacada. La AGIF,
como organismo dependiente de la Secretaria de Hacienda — Ministerio de Economia,
implemento durante esos afios una politica de racionalizacion, a partir de la privatizacion y

enajenacion de un conjunto de bienes inmuebles publicos.

El siguiente “nudo” se conformé en los primeros afios del menemismo. La informacion
analizada nos permitié corroborar la existencia de un marcado proceso de descentralizacién
en la gestion del patrimonio publico inmobiliario, a partir de la conformacion de seis
regimenes distintos durante los afios 90. Los mismos se expresaron como normas Yy reglas de
funcionamiento que, en algunos casos, cristalizaron en disefios institucionales especificos,
entre los que se destacan el caso de los bienes de las FF.AA. y los bienes ferroviarios. Este
fendmeno se produjo en el contexto de una situacion paradojal: al mismo tiempo que el
Estado Nacional desplegaba un intenso proceso de privatizacién de tierras y bienes
inmuebles, el stock patrimonial de la administracion central y descentralizada se
incrementaba como resultado de la liquidacion de los entes residuales de las empresas
publicas que habian sido privatizadas y el posterior traspaso de los derechos reales de
propiedad. En este sentido, podemos afirmar que la l6gica que predominé en el accionar
publico en aquellos afios estuvo guiada por el proceso de racionalizacion del Estado que

enmarcaron las leyes de Reforma del Estado y de Emergencia Econdmica®.

Abordamos luego la conformacién de la AABE, que se produjo de la mano y en el contexto
del lanzamiento del Pro.Cre.Ar., un programa de caracter anticiclico que buscaba promover
el crecimiento econdémico a partir del fomento a la industria de la construccién, y en cuyo
marco las tierras publicas vacantes del Estado Nacional aparecieron como un recurso
destacado como capital y, fundamentalmente, como soporte para la construccion de

viviendas en la linea que se llamaria de “Desarrollos Urbanisticos”. En este marco, se

8 En este marco general, no obstante, florecieron las situaciones particulares: en algunos casos, el Estado vendi6
sin intervenir en los proyectos urbanos posteriores; en otros, se comprometié fuertemente en la configuracion
de alianzas publico-privadas para consolidar la inversién de capitales en zonas consideradas prioritarias. Aplicé
politicas compensatorias con las FF.AA., en las que deleg6 la administracién y venta de sus tierras y, sobre
todo, de los ingresos resultantes de las mismas. También supo aprovechar las reivindicaciones de los sectores
populares y sus planteos por la regularizacién dominial, asi como pudo articular alianzas politicas con actores
locales a partir de la transferencia de tierras



configuro una situacion de “oportunidad politica a partir de la confluencia de tres elementos:
en primer lugar, el holgado triunfo electoral de CFK en las presidenciales de 2011, que le
permitié consolidar su poder ante el sistema politico en general, pero también al interior de
su propia coalicion gobernante, expandiendo su control sobre areas que hasta el momento se
encontraban en manos de burocracias o fracciones que las manejaban con autonomia. Esto
se superpuso con el choque de trenes en Once Yy la reorganizacion institucional y politica que
sobrevino sobre los organismos publicos de gestion y regulacién del transporte ferroviario,
habilitando un resquicio por el que se extendieron las competencias de la AABE para tomar
el progresivo control de los bienes ferroviarios. Por ultimo, la posibilidad de disponer de
fracciones de suelo publico localizadas a lo largo del territorio, le dio al Estado Nacional una
importante herramienta de “activacion” de politicas urbanas y de hébitat a nivel local,
compensando de esa manera la ausencia de instrumentos legales disponibles para llevar

adelante esas iniciativas.

Finalmente, analizamos las competencias de la Agencia y pudimos evidenciar el fuerte
proceso de re-centralizacion de las capacidades de gestion del patrimonio inmueble a partir
de una cantidad de roles y funciones asignadas al organismo, que definimos a partir de cuatro
conceptos: centralidad estatal, centralizacién de la informacion, control de la relacion con el
sector privado y poder de policia, a lo que se agreg6 (a partir de fines de 2016) la posibilidad
de disponer de los fondos recaudados por la venta de activos inmuebles, dotando al
organismo del capital de accidn interorganizacional necesario para dinamizar procesos tanto
al interior del Estado Nacional, como en relacién a las jurisdicciones provinciales y
municipales. Estas competencias se ejercieron sobre un universo de inmuebles expandido,
fundamentalmente a partir de la derogacion del régimen especifico con el que contaban las
FF.AA., Gendarmeria y Prefectura y la asignacion a la AABE de la facultad de definir el

destino de los bienes ferroviarios desafectados del servicio.

En el siguiente capitulo abordaremos el analisis de la AABE “en movimiento”. Para ello,
indagaremos en el funcionamiento de dos politicas publicas, dos formas a través de las cuéles
el Estado Nacional se desprendio6 de suelo publico vacante: el Plan Pro.Cre.Ar. y la politica
de venta de tierras publicas. Para ello, relevaremos los procedimientos legales y

administrativos a través de los cudles estas politicas se implementaron; luego, buscaremos



dimensionar el volumen y la localizacion de la tierra publica vacante involucrada,
diferenciando para cada estrategia de disposicion de tierra, los dos periodos politicos bajo
andlisis; y por ultimo, conceptualizaremos el tipo de actores y agentes involucrados, tanto en

el desarrollo de la tierra como en su apropiacion final.



4  Capitulo 3. Del Pro.Cre.Ar. a la privatizacion:

prioridades en la disposicion del suelo publico vacante

4.1 Introduccion
Hasta el momento, hemos mostrado la relevancia del concepto de tierra publica vacante del

Estado Nacional y hemos destacado los momentos que, en la historia reciente del pais, se
configuraron como ‘“nudos significativos” en su gestion y administracion. Luego
presentamos evidencias que permiten afirmar que, a partir de su constitucion en el afio 2012
y de manera progresiva en los afios subsiguientes, la AABE concentrd las facultades de
gestion inmobiliaria estatal. Con el objetivo de fortalecer este argumento, analizaremos
cudles fueron las politicas que, de manera efectiva, llevo adelante el organismo en el periodo

gue nos interesa.

Nuestro abordaje estard centrado exclusivamente en el estudio de la disposicion de suelo
publico vacante® entre 2012 y 2019. En estos casos (y a diferencia de lo que ocurre con otras
herramientas de las que dispone la AABE), el Estado se desprende de manera definitiva de
una parte de su patrimonio inmueble, cobrando enorme relevancia el momento mismo vy las
condiciones de esa enajenacion: es alli en donde se albergan una serie de decisiones cuyo
impacto (urbano, habitacional, econdmico) se ira configurando a lo largo de muchos afios®.

Se jerarquiza asi la relevancia de analizar este fendbmeno, a partir de una serie de preguntas:

8 Tal como lo anticipamos en la Introduccion y lo desarrollamos en las definiciones conceptuales y
metodolégicas del capitulo 1, entendemos por disposicion o movilizacion (términos que utilizaremos de
manera indistinta) de tierra pablica vacante al procedimiento a través del cual el Estado Nacional se desprende
de manera definitiva de una porcidn de su patrimonio inmueble. La contracara de la movilizacién o disposicién
es la apropiacidn, es decir, la accion o conjunto de acciones por las cuales ese patrimonio inmueble finalmente
termina siendo adquirido por una persona fisica o juridica. Tal como veremos en detalle a lo largo de este
capitulo, en uno de los casos abordados la tierra pablica vacante fue transferida por la AABE al Fideicomiso
Pro.Cre.Ar., para que luego éste dispusiera la operatoria para la construccion y venta de viviendas en el marco
de la linea de Desarrollos Urbanisticos. En el otro caso de estudio, la AABE dispuso (o, en algunos casos,
intent6 disponer) el patrimonio publico a favor de agentes empresariales privados a través de los mecanismos
de venta directa o subasta. Estos casos seran definidos a partir del concepto de privatizacion.

% Tal como podremos observar en este capitulo y en el siguiente, la dimension temporal resulta un elemento
central en los procesos que involucran la movilizacidn de suelo en general, y de suelo publico en particular. Los
procedimientos juridico-administrativos, las dindmicas constructivas e incluso los fenémenos de valorizacion
inmobiliaria se despliegan en temporalidades que exceden los limites de la investigacién que aqui llevamos
adelante. Es por ello que algunas de las consecuencias de las acciones e iniciativas abordadas en este trabajo
solo podréan ser diagnosticadas y analizadas a la luz del paso del tiempo.



¢Cuales son los procesos y las herramientas a través de las cuales se implementa esta politica?
¢Qué dimensiones tiene, qué volumen de tierras implica y dénde se encuentran localizadas?
¢Qué contraprestacion recibe a cambio el Estado? ¢Cual es el destino asignado a dichas
tierras? Y, en consecuencia, ¢qué actores o agentes se ven involucrados en estos procesos?
A partir de las respuestas que surjan frente a estas preguntas, ¢es posible plantearse algunas
hipotesis respecto a la manera en que estas politicas contribuyen a la reconfiguracion de los
agentes que operan sobre el mercado de suelos y, por lo tanto, a la dindmica misma de ese
mercado, con la incidencia que consecuentemente esto tendra (en una direccion u otra) en las

posibilidades de acceso al habitat de distintos sectores de la poblacion?

Tal como venimos destacando, la gestion del Estado Nacional (y especificamente de la
AABE) durante el periodo 2012-2019 estuvo en manos de espacios politicos que se auto
percibieron como antagénicos y que se enfrentaron electoralmente en el afio 2015. Las
declaraciones de funcionarios de uno y otro espacio en relacion a la tierra publica vacante
parecieran construir dos modelos de politicas a implementar radicalmente opuestas®. En
consecuencia, los interrogantes formulados en el parrafo precedente se reconfiguran a partir
de una pregunta de investigacion: ¢hubo diferencias y contrastes en las politicas de
disposicion de tierra publica vacante implementadas por las dos gestiones gubernamentales

que estan bajo la lupa? ¢0 primaron los matices, las continuidades y los puntos en comdn?

%1 El 20 de mayo de 2014, la entonces presidenta Fernandez de Kirchner presidié la inauguracién de una nueva
sede del Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, en un viejo edificio publico recuperado por la AABE. En
su discurso, manifestaba: “Yo creo que hoy estamos inaugurando algo mas que la recuperacion de un inmueble
del Estado, que se encontraba, hace 40 afios, o tal vez un poco menos, totalmente abandonado. Que se hizo a
través de lo que fue la reorganizacion de la administracién de los bienes del Estado y con la conformacion de
la AABE, que fundamentalmente lo que persigue es recuperar el valor social del patrimonio del Estado, sean
tierras, sean edificios, sean oficinas abandonadas.” El discurso completo estd disponible en
https://www.cfkargentina.com/viviendas-y-nueva-sede-del-ministerio-de-justicia-y-ddhh-y-37-millones-de-
nuevos-dni-emitidos/

En octubre de 2017 Ramoén Lanus, el Presidente de la AABE, se presentaba en ExpoConstruir 2017 y afirmaba:
“Hay tres iniciativas que, desde el mandato del Presidente, tienen el objetivo de favorecer la industria de la
construccion. La primera (...) tiene que ver con registrar los inmuebles del Estado que no estaban bien
registrados e inventariados. Implica que uno va encontrando inmuebles que no tiene sentido que los siga
teniendo el Estado. Y la decision de ponerlos en el mercado tiene que ver con la oportunidad de que ese
inmueble en manos de un privado va a poder generar un proyecto de vivienda, de comercio, de lo que fuere, y
va a activar la industria de la construccion.” Disponible en
https://www.youtube.com/watch?app=desktop&v=hFzBUv4Bqyg



https://www.youtube.com/watch?v=xRmSmpweTuY&feature=youtu.be
https://www.cfkargentina.com/viviendas-y-nueva-sede-del-ministerio-de-justicia-y-ddhh-y-37-millones-de-nuevos-dni-emitidos/
https://www.cfkargentina.com/viviendas-y-nueva-sede-del-ministerio-de-justicia-y-ddhh-y-37-millones-de-nuevos-dni-emitidos/
https://www.youtube.com/watch?app=desktop&v=hFzBUv4Bqyg

Con el objetivo de enfrentar este desafio, en este capitulo abordaremos el andlisis de dos
politicas publicas diferenciadas, dos formas a traves de las cuéles el Estado Nacional se
desprendio de suelo publico vacante: el Plan Pro.Cre.Ar. y la politica de venta de tierras
publicas. Partiendo del supuesto de que ambos programas se extendieron a lo largo de todo
el periodo analizado (2012-2019), relevaremos los procedimientos legales y administrativos
a traves de los cuales éstos se implementaron; luego, buscaremos dimensionar el volumen 'y
la localizacion de la tierra pablica vacante involucrada, diferenciando para cada estrategia de
disposicion de tierra, los dos periodos politicos bajo analisis; por ultimo, conceptualizaremos
el tipo de actores y agentes involucrados, tanto en el desarrollo de la tierra como en su
apropiacion final. A partir de este relevamiento empirico, intentaremos detectar
continuidades y rupturas que nos permitan responder a la pregunta de fondo que ordena este
capitulo: ¢es posible detectar orientaciones predominantes en las politicas publicas de
disposicion de suelo publico vacante por parte del gobierno kirchnerista entre 2012 y 2015,

y del gobierno de Cambiemos entre 2015 y 2019?

A fin de organizar el abordaje de la informacidén empirica que relevamos, trabajaremos desde
la siguiente hipotesis principal, que implica una respuesta posible a la pregunta recién
esbozada. Siguiendo el planteo de Jaramillo (1988), postularemos que durante el primer
periodo (2012-2015) el Gobierno habria priorizado la disposicion de tierras pablicas vacantes
para producir medios de consumo colectivos, especificamente viviendas, destinadas a
sectores sociales medios y medio-bajos, restringiendo la participacion empresaria al rol de
empresas constructoras. Por su parte, en el periodo siguiente (2015-2019) el gobierno se
habria orientado fundamentalmente hacia un funcionamiento que caracterizamos a partir del
concepto de “empresarialismo urbano” (Harvey, 1989), en la medida en que habria facilitado
el acceso de un conjunto de agentes del capital a grandes porciones de tierra pablica a partir
de su venta en el mercado, fundamentalmente de aquella ubicada en la Ciudad de Buenos
Aires. Como hipétesis secundaria, sostendremos que estas politicas diferenciadas implicarian
disponer el suelo publico en manos de fracciones sociales o agentes que operan en el mercado
de tierras e inmobiliario con légicas distintas. En el primer caso, nos referimos a sectores no
propietarios que buscarian acceder a una vivienda, es decir, fundamentalmente a un valor de

uso; en el segundo caso, por el contrario, la tierra quedaria en manos de fracciones del capital



que operan para la obtencion de ganancias a partir de la produccion de bienes inmobiliarios

para su circulacién en el mercado (Harvey, 1982).

Nos parece importante explicitar aqui tres aclaraciones. La primera cuestion refiere al
necesario recorte que implico nuestro trabajo empirico y, de alli, a los limites interpretativos
de nuestra investigacion. No pretendimos profundizar en explicaciones causales en relacion
al por qué de los procesos que estamos analizando. Ejemplos de esos enfoques podemos
encontrar en Christophers (2018), que analiza la ideologia neoliberal de los funcionarios
britanicos como factor explicativo de las politicas de privatizacion, o en Socoloff et.al.
(2018), que a la dimension ideoldgica le agregan las racionalidades politicas de gobierno.
Tampoco nos centraremos en las disputas politicas como elementos dinamizadores de las
intervenciones estatales sobre la tierra (Del Rio, 2016; Canestraro, 2016) ni en la dimension
de los acuerdos politicos inter e intra gubernamentales en los procesos de disposicion de
suelo (Adisson y Avrtioli, 2019).

Esto nos lleva a un segundo elemento a remarcar, que remite a la complejidad de la
competencias politico-institucionales involucradas en la gestion del suelo, y a las condiciones
politicas de posibilidad para la movilizacion de la tierra publica vacante. Tal como
mencionaramos en el capitulo 1, si bien es el Estado Nacional el que ostenta la propiedad de
las tierras que constituyen el objeto de andlisis en esta investigacidn, son las Provincias, los
Municipios y la Ciudad de Buenos Aires quienes detentan las competencias de zonificacion
y ordenamiento territorial, otorgan indicadores urbanisticos, y habilitan permisos de obra y
construccion, entre otras cuestiones. Habida cuenta de esta situacion, la gestién articulada
entre el Gobierno Nacional y las autoridades politicas locales resulta un elemento necesario
para viabilizar la movilizacién de las tierras en cuestion, resultando la alineacion de intereses
un elemento fuertemente dinamizador. En este sentido, y aunque escapa a los limites de
nuestra investigacion empirica, resulta necesario remarcar que entre 2012 y 2015 el Gobierno
Nacional y el de la Ciudad de Buenos Aires estuvieron enfrentados politicamente, mientras
que entre 2015 y 2019 estuvieron gobernados por representantes de la misma coalicion

politica.

Este aspecto nos conduce a una Ultima cuestion, que tiene que ver con el estatuto que tiene

la Ciudad de Buenos Aires en este capitulo en particular, y en general en el conjunto de la



investigacion presentada en este manuscrito. Las paginas que siguen tienen como objetivo
analizar el accionar de la AABE en todo el territorio nacional, buscando al mismo tiempo
dimensionar el impacto que sus politicas tuvieron en cada uno de los distritos que componen
el pais. Seran los propios resultados a los que arribemos a partir del analisis empirico de la
evidencia relevada, los que le otorguen relevancia interpretativa a las tierras situadas en la
Ciudad de Buenos Aires, y a su movilizacion a través de la venta via subastas. Sera esta
conclusién, que desarrollaremos en la parte final de este capitulo, la que nos llevaré a indagar

posteriormente lo acontecido en ese distrito.

Este capitulo estara organizado en dos partes. En la primera, llevaremos adelante el andlisis
de la movilizacion de tierras en el marco del Pro.Cre.Ar.; en la segunda, nos enfocaremos en
el caso de la venta de tierras publicas vacantes. En ambos casos, el punto de corte lo
constituiran las dos gestiones politicas que estamos comparando: la de Cristina Fernandez de
Kirchner, entre 2012 y 2015, y la de Mauricio Macri, entre 2015 y 2019. Por ultimo,

presentaremos algunas conclusiones.

4.2 De la redistribucion al desarrollo inmobiliario: dos modelos en la gestién del
Pro.Cre.Ar.

4.2.1 Lacuestion de la tierra pablica vacante
El Pro.Cre.Ar. (Programa de Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica

Familiar) fue implementado a partir de la sancién del Decreto 902/2012, durante la
Presidencia de CFK. El programa® fue concebido con un doble objetivo: por un lado, se
plante6 como una medida contra-ciclica orientada a incentivar la industria de la construccion
a nivel local y a estimular la generacion de empleo. Por otro, se buscaba promover el derecho
a la vivienda y al habitat en sectores medios y medios bajos, tradicionalmente atravesados
por una doble exclusion: no accedian a las viviendas a través de una postulacion a programas
sociales, pero tampoco lograban adquirir una vivienda propia a traves del mercado via

ahorros o crédito hipotecario (Cosacov, 2012). La implementacion se llevo a cabo mediante

92 |a descripcion del Programa Pro.Cre.Ar. estd tomada fundamentalmente de la lectura y anélisis de la
documentacion oficial, asi como del andlisis que llevan adelante Barenboim y Elinbaum (2018).



la constitucion de un Fondo Fiduciario, financiado a partir de tres elementos: aportes
monetarios que realizaba el Estado Nacional, tanto a través del Tesoro como del Ministerio
de Economia; deuda emitida por el Fondo Fiduciario con avales del Estado Nacional y que
se ofertaba plblicamente®; y a partir de la incorporacion de tierras fiscales que proveyo el
Estado Nacional, los Estados provinciales y los municipios, que no solo conformarian el
patrimonio del Fondo sino que ademés funcionarian como soporte para la implementacion
de una linea en particular, la de Desarrollos Urbanisticos®. Con estos fondos, el Fideicomiso
a su vez otorgaba creditos a tasas subsidiadas para acceder a alguna de las lineas promovidas:
lineas con terreno (construccién, ampliacion y refaccién); lineas sin terreno (compra de
terreno y construccion, vivienda a estrenar); Desarrollos Urbanisticos; Generacion de Suelo
(lotes con servicios). ElI Banco Hipotecario fue designado como Fiduciario, y al mismo
tiempo se conformo6 un Comité Ejecutivo que se constituyé como el 6rgano decisorio y de
supervision, y en el que estaban incluidos la ANSES, el Ministerio de Economia, el

Ministerio de Planificacion y la AABE®.

El suelo publico estuvo destinado, fundamentalmente, a la linea de Desarrollos Urbanisticos
en la cual se seleccionaban terrenos estatales que tuvieran potencial de desarrollo urbano en
zonas con déficit habitacional, y sobre estas parcelas se implementaba un proyecto urbano
elaborado por los equipos técnicos de alguno de los organismos involucrados en el
Pro.Cre.Ar. En el modelo original implementado hasta 2015, se licitaba la obra y se
contrataba una empresa constructora que debia entregar las unidades terminadas. En paralelo,
las viviendas eran sorteadas, y quiénes resultaban seleccionados eran beneficiarios de un
crédito a tasas subsidiadas que les permitia pagar la propiedad en un plazo de entre 20 y 30
afios®®. Durante la gestion de la AABE 2015-2019, se incorporé un modelo de Desarrollos

Urbanisticos en acuerdo con desarrolladoras inmobiliarias en un formato de alianza publico-

9 Una parte importante de esa deuda fue adquirida por el Fondo de Garantia de Sustentabilidad (FGS).

9 Aclaramos aqui que nuestra investigacion no contempl6 la linea de Lotes con Servicios.

% Esta composicion atraveso transformaciones con la sancion de la nueva estructura de Ministerios conformada
por el Presidente Macri (Decreto 13/2015) y con el Decreto 146/2017 que introdujo algunos cambios en el
Decreto 902, entre otros otorgandole la Presidencia del Comité al Ministerio de Interior y Obras Puablicas, que
a su vez la delegd en la Secretaria de Vivienda y Hébitat.

% EI detalle de la confeccion de los proyectos y su novedad en términos de una politica de habitat puede
encontrarse en Barenboim y Elinbaum (2018). Alli también hay un anélisis de las tasas de interés establecidas

para las distintas lineas en funcion de los niveles de ingreso de los tomadores, y su comparacion en términos
reales, demostrando el caréacter subsidiado de los mismos.



privada a partir del mecanismo de permuta: el Estado aportaba el terreno, la empresa privada
desarrollaba el proyecto y la obra, y luego entregaba al Pro.Cre.Ar. un porcentaje de las
viviendas construidas, que el Fondo sorteaba junto con el crédito para poder costearlas. El

resto de las viviendas eran comercializadas en el mercado por la empresa desarrolladora®’.

Siguiendo la hipdtesis que nos habiamos planteado, decidimos relevar la disposicion de suelo
publico en el marco del Pro.Cre.Ar. a partir de la observacion de los Balances presentados
por el Fideicomiso. Segun lo que alli se consignaba, los terrenos debian ser incorporados al
Fondo como “Aportes en Especies”. A cambio, el Estado Nacional®® (el Fiduciante) recibia
un Certificado de Participacion (CP) por un monto en pesos equivalente al establecido para
dicha parcela por el Tribunal de Tasacion de la Nacion®. Estos CP tenian un caracter
innegociable y le daban al Estado Nacional el derecho al cobro proporcional de los importes
remanentes en el Fideicomiso, al momento de su liquidacién (el Fondo tenia una duracion de
30 afos), y una vez canceladas las obligaciones del mismo!®. A su vez, el costo de estos
terrenos era incorporado al precio de venta de las viviendas construidas, que era fijado como
un proporcional de la suma del terreno mas el costo de la obra (con sus re-determinaciones

de precios). Segun Barenboim y Elinbaum (2018), esto daba lugar a un esquema de costos

97 La descripcion de esta linea la tomamos de tres fuentes. Por un lado, el Balance Pro.Cre.Ar. del afio 2016

hace referencia a esta iniciativa. Las diferencias surgen también de los modelos de licitacion empleados en un

caso y en otro. Por Gltimo, nos remitimos a lo que relataba Ramén Lands, Presidente de la AABE entre 2015 y

2019:
“[Nuestro interés era] tratar de que esa tierra genere una dinamica positiva en generacion de viviendas
y en actividad econdmica y empleo vinculado con la construccidn. Y entonces hicimos un par de
experimentos. Me acuerdo de dos que salieron, que llegaron a adjudicarse en Rosario y en Parana,
donde aportamos una obra que estaba proyectada para el Pro.Cre.Ar., para hacerla con fondos
propios, y dijimos: “Senores, acd tememos este terreno”, se lo tiramos por la cabeza a un
desarrollador y le prestamos plata para que pueda hacer el desarrollo. Pero toda la gestion de la obra
la hace el desarrollador. Entonces yo te doy el terreno, y ademas el terreno me lo pagas al final de la
obra con unidades terminadas, no con plata; entonces, yo te estoy financiando el terreno, te financio
parte de la construccion, pero vos te ocupas de la construccion y vos te ocupas de venderla.” (Ramon
Lanus, Presidente de la AABE entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019, entrevistado por el autor,
16-11-2020).

%8 El mismo mecanismo se utilizd con los terrenos aportados por municipios y provincias.

99 Este factor se corregia por una prima o factor de descuento, segtin el valor patrimonial que tuviera el Fondo

en el ultimo balance

100 seguin se explicitaba en los Balance de Pro.Cre.Ar., la lista de prioridades de pago tenia este orden (del

primero al Gltimo): impuestos del Fideicomiso; gastos del Fiduciario en el cumplimiento de sus objetivos;

honorarios del Fiduciario; gastos y aranceles de obtencion y mantenimiento de autorizaciones y publicaciones

ante autoridades competentes; honorarios y gastos del colocador de VRD (valores representativos de deuda);

gastos derivados de la Asamblea de Tenedores y/o los que irroguen la disolucién y liquidacién del Fideicomiso.



que eran similares a los del sector privado, y la diferencia fundamental radicaba en el nivel

de tasa de interés ofrecido por el Pro.Cre.Ar.

En los Gréficos 11 y 111 presentados a continuacion podemos ver tanto la cantidad de terrenos
incorporados al Pro.Cre.Ar. por la AABE anualmente, asi como el valor de incorporacion de
los mismos, tomado a precios constantes del afio 2019, en el periodo que se extiende entre
2012 y 2019. Para cada afo, se presentan los terrenos incorporados por el organismo en ese
afio, asi como la sumatoria total de terrenos incorporados desde el afio 2012 en adelante. Si
tomamos como punto de corte el afio 2015 y evaluamos los datos correspondientes a los dos
periodos politicos que estamos comparando, podemos ver una incidencia levemente mayor
en los primeros afios (2012 a 2015), cuando se incorporan 26 terrenos (casi el 60% del total

de los 44 terrenos incorporados). (Gréafico I1)

Graéfico Il. Cantidad de terrenos transferidos a Pro.Cre.Ar. procedentes de la AABE.
Total pais. Afios 2012 a 2019.
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Fuente: elaboracion propia en base a Balances Pro.Cre.Ar. (2012-2019)

Se contabiliza la cantidad de terrenos que segun el Balance fueron incorporados al patrimonio del
Pro.Cre.Ar. provenientes de la AABE, que recibié como contraparte un CP.



Estos bienes representan poco mas del 55% del valor total incorporado en los 8 afios
relevados. Es decir que, contrariamente a lo que intuiamos, los resultados observados
evidencian una continuidad respecto a la incorporacion de tierras al Pro.Cre.Ar. en las dos
etapas politicas bajo andlisis, que dificilmente puedan justificar la existencia de orientaciones

diferenciadas entre ambas experiencias. (Gréafico 1)

Graéfico I11. Valor de incorporacion de los terrenos incorporados a Pro.Cre.Ar.
procedentes de la AABE. Total pais. Afios 2012 a 2019.
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Fuente: elaboracidn propia en base a Balances Pro.Cre.Ar. (2012-2019)

Nota: Los valores de los terrenos estan expresados en precios constantes, tal como fueron calculados en el
Balance 2019. El afio de incorporacion, no obstante, se obtuvo del anélisis del Balance de cada afio.

Sin embargo, conscientes de las limitaciones derivadas de la existencia de una sola fuente

para relevar la disposicion de suelo en el marco del Pro.Cre.Ar.1%, nos planteamos la

101 En el capitulo 1 hicimos referencia a las limitaciones que planteaba la informacion recabada, y a la necesidad
de cruzar multiples fuentes para poder seguir el derrotero de la tierra publica vacante.



necesidad de adentrarnos con cierto detalle en los pasos del procedimiento juridico y
administrativo llevado adelante para la efectiva incorporacion de tierras del Estado Nacional
al Fondo Pro.Cre.Ar. Esto nos permitié desagregar en varias instancias lo que, segun los
Balances, aparecia como una decision simple e inmediata. En primer lugar, los terrenos
debian ser desafectados de su jurisdiccion de origen, en la medida en que alli revistaban como
inmuebles sin destino o innecesarios para la gestion especifica del servicio al que se
encontraban afectados. Luego, en el mismo acto administrativo o en otro posterior (segun el
caso), dichos bienes eran transferidos al Pro.Cre.Ar., de manera tal que quedaban afectados
a esa funcion. Alli comenzaba para la administracion publica una dificil tarea técnica: rastrear
los titulos de propiedad, hacer la delimitacién definitiva de los predios, llevar adelante la
inscripcion catastral, etc. Este procedimiento, liderado por la AABE, resulté ser de gran
complejidad: la extensa (y por momentos descuidada) historia del patrimonio inmueble
estatal se conjugaba con la descentralizacidn de los registros de propiedad y catastro, a lo que
se agregaba la division de algunos de los terrenos méas grandes en un sinnumero de predios
mas pequefiosi®®. Una vez realizado el saneamiento (que incluia el pago de deudas fiscales)
la AABE solicitaba la tasacién del predio al Tribunal de Tasaciones de la Nacién, luego de
lo cual se firmaba la escritura traslativa de dominio a manos del Pro.Cre.Ar'%, Resulta
importante remarcar que, en algunos casos y habida cuenta de las demoras que ocasionaba
todo el tramite de saneamiento, la AABE (a instancias del Comité Ejecutivo del Pro.Cre.Ar.)
firm6 “Convenios de Posesion” con las empresas constructoras, lo que les permitia a éstas
comenzar los trabajos antes de la firma de la escritura, acortando asi los tiempos de gestién

de los emprendimientos.

102 Esto sucedid, por ejemplo, con el lote de Estacion Buenos Aires, que segin declaraciones de funcionarios
estaba compuesto por noventa y un predios, que requerian cada uno un tramite especifico.

103 Reconstruimos el proceso a partir de la lectura de la normativa, entrevistas a funcionarios jerarquicos del
organismo y a partir de un Informe de Gestion para el periodo 2016-2019 de la Direccion de Asuntos
Comunitarios de la AABE.



Infografia Il. Flujograma de transferencia de tierras hacia Pro.Cre.Ar.
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Fuente: elaboracion propia a partir de entrevistas, andlisis de normativa e Informes de Gestion de la AABE.

A partir de esta descripcion y de las diversas fuentes de informacion disponibles, elaboramos
una serie de categorias que nos permiten evaluar con mayor nivel de detalle, no solamente la
dimension que tuvo la politica de movilizacién de suelo en el marco del Plan Pro.Cre.Ar.,
sino también su despliegue temporal y, en consecuencia, las diferencias en términos de
prioridad que cada gestion de gobierno le otorgd (ver Infografia I1). Una primera categoria
corresponde a los terrenos afectados al Pro.Cre.Ar. Nos referimos al listado de inmuebles
incluidos en el DNU 902/2012%, que fueron desafectados de sus jurisdicciones de origen y

14 Dice el Articulo 4, inciso B del DNU 902/2012:

Art. 4: El patrimonio del FONDO estar4 constituido por los bienes fideicomitidos, que en ningln caso
constituyen ni serén considerados como recursos presupuestarios, impositivos o de cualquier otra naturaleza
que ponga en riesgo el cumplimiento del fin al que estan afectados, ni el modo u oportunidad en que se realice.
Dichos bienes son los siguientes:

(...)

Inciso b) Los bienes inmuebles que le transfiera en forma directa el ESTADO NACIONAL.

A tal fin, desaféctanse los bienes detallados en el Anexo, que a la fecha de entrada en vigencia del presente
decreto no se encuentren desafectados, por revestir caracter de inmuebles sin destino o innecesarios para la
gestion especifica del servicio al que se encontraban afectados.

La custodia de los bienes incluidos en el Anexo que integra la presente, permanecer4 a cargo de sus
reparticiones de origen, las que deberan garantizar el resguardo, la integridad y la disponibilidad de los
inmuebles, hasta tanto el ORGANISMO NACIONAL DE ADMINISTRACION DE BIENES, a solicitud del
COMITE EJECUTIVO, disponga su transferencia directa al FONDO, previa delimitacion definitiva de los
predios a partir de un estudio técnico, catastral y dominial a cargo del ORGANISMO NACIONAL DE
ADMINISTRACION DE BIENES y su tasacion por parte del TRIBUNAL DE TASACIONES DE LA NACION.



quedaron bajo la custodia de esos organismos, a la espera de que la AABE (en ese momento
aun ONAB), a solicitud del Comité Ejecutivo del Pro.Cre.Ar., dispusiera su transferencia al
Fondo. Tal como referia el vicepresidente de la AABE entre 2012 y 2015, Reibel Maier, estos
bienes se constituyeron como una “reserva’ o “un resguardo” a los cuales el programa
apelaria en busca de una localizacion para llevar adelante los desarrollos urbanisticos'®. No
obstante, nos encontramos ain en una instancia preliminar, en la medida en que esas tierras
no han sido efectivamente transferidas al Fondo. En los graficos IV y V pueden verse las
hectareas y la cantidad de terrenos incluidos en el DNU. Del total de 1.800 hectareas
“reservadas” destaca el caso de la Provincia de Buenos Aires, con mas de 700, y la Provincia
de Cdrdoba, con més de 300. El caracter fuertemente federal de la iniciativa, que contempla
22 provincias, contrasta con la ausencia de La Rioja, y del significativo caso de la Ciudad de

Buenos Aires.

Asimismo, el ORGANISMO NACIONAL DE ADMINISTRACION DE BIENES podra realizar relevamientos

para proponer al COMITE EJECUTIVO la incorporacion al FONDO de nuevos inmuebles, los que podran ser

desafectados por el ORGANISMO NACIONAL DE ADMINISTRACION DE BIENES y seguiran el mismo

procedimiento establecido en el presente articulo.

105 Decia Reibel Maier en relacion a esto:
“Cuando creamos el 902, [N.d.R.: el DNU de constitucion del Pro.Cre.Ar.] ahi tiene un listado de
terrenos. Son 1800 hectareas urbanas en todo el pais que todavia estan proliferando (...) Entonces la
posibilidad de ubicar en el DNU de Pro.Cre.Ar., que solo para la vivienda Unica, familiar y
permanente de los argentinos, la mayor cantidad de tierra, era poder resguardar esa tierra para
futuros problemas. Asi fue, se utilizaron parte, pero hay muchas tierras que son muy interesantes que
no se pudieron utilizar, en un proceso de tres afios y medio, cuatro, de mucha aceleracion. Entonces,
hoy predominan tierras muy interesantes, pero también nos permitimos dejar una puerta que me
permita a mi, y al Presidente de la Agencia en su momento, poder desafectar tierras para también
enviarlas al Pro.Cre.Ar. Entonces, hoy por hoy, de todos los barrios de Pro.Cre.Ar. que los podés ver,
debes tener mitad de tierras que se utilizaron del Decreto, y otra mitad de tierras que desafectabamos
nosotros, que publicamos en el Boletin Oficial y transferimos.” (Martin Reibel Maier, Vicepresidente
de la AABE entre 2012 y 2015, entrevistado por el autor, 3-11-2020)



Gréafico 1V. Hectareas afectadas a Pro.Cre.Ar. por el Decreto
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Grafico V. Terrenos afectados a Pro.Cre.Ar. por el Decreto 902/2012
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En una categoria siguiente, ubicamos a los terrenos que ya cuentan con una instruccion
explicita por parte de la AABE de ser transferidos al Pro.Cre.Ar a través de una
Resolucion!®. Como puede verse en el Grafico VI, entre 2013 y 2015 la AABE firmé trece

Resoluciones de este tipo*®’

, atraves de las cuales comprometid un total de 27 terrenos y mas
de 230 hectareas. Lo significativo es que, a partir del 2016 y con la nueva gestion, no se firmo

ninguna nueva Resolucion de Transferencia.

Gréfico VI. Cantidad de terrenos y hectareas con Resolucion de transferencia a
Pro.Cre.Ar. Total pais. Afios 2012 a 2019.

Terrenos con Resolucién de Transferencia a Pro.Cre.Ar
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Fuente: elaboracion propia en base a Resoluciones AABE 2012-2019

196 Todas las Resoluciones tuvieron la misma forma. Citamos aqui como ejemplo la Resolucion AABE
1/2013:

Articulo 1° — Danse por desafectados de las jurisdicciones a las que pertenecen, los inmuebles, cuyos datos
identificatorios y jurisdiccion se detallan en la planilla que, como Anexo, forma parte integrante de la presente.
Art. 2° — Transfiéranse al FONDO FIDUCIARIO PUBLICO (PROGRAMA CREDITO ARGENTINO DEL
BICENTENARIO PARA LA VIVIENDA UNICA FAMILIAR (Pro.Cre.Ar.), previa delimitacion definitiva de los
predios, los inmuebles desafectados por el articulo 1° de la presente resolucion.

107 E| listado de Resoluciones completo es el siguiente: N° 1/2013, N° 49/2013, N° 60/2013, N° 82/2013, N°
114/2013, N° 23/2014, N° 17/2014, N° 43/2014, N° 46/2014, N° 70/2014, N° 114/2014, N° 138/2014 y N°
33/2015



Mas certeza aun respecto al destino de la tierra nos da la presencia de los ya mencionados
Convenios de Posesion, por los cuales las empresas contratistas podian empezar las obras de
los Desarrollos Urbanisticos en tanto se completaban los procesos de saneamiento. Fueron
quince las Resoluciones de este tipo (Grafico VII) durante todo el periodo analizado'®,
involucrando 37 terrenos por un total de 478 hectareas. La temporalidad es similar al caso
anterior: salvo una Resolucion firmada en el afio 2016, las restantes corresponden al periodo
2012-2015, y no hay ninguna entre 2017 y 2019.

Grafico VII. Cantidad de terrenos y hectareas incorporados a Pro.Cre.Ar. con

Convenio de Posesion. Total pais. Afios 2012 a 2019.
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Fuente: elaboracion propia en base a Resoluciones AABE 2012-2019

108 Resoluciones AABE N° 41/2013, N° 50/2013, N° 65/2013, N° 83/2013, N° 115/2013, N° 15/2014, N°
18/2014, N° 24/2014, N° 44/2014, N° 47/2014, N° 71/2014, N° 183/2014, N° 91/2015, N° 122/2015 y N°
31/2016



Habida cuenta de estos datos, que ponen de relieve la productividad del gobierno kirchnerista
en relacion a la incorporacion de tierras al Pro.Cre.Ar., en contraste con la falta de iniciativas
en este sentido por parte del gobierno de Cambiemos. (Cémo se explica la informacion
presentada en los Balances? Sin dudas, lo que se expresa alli es la dimensidn temporal de una
politica compleja como la que involucra la transferencia de tierra publica vacante. Un
ejemplo puede ayudar a poner esto en evidencia. Tomemos los casos de los desarrollos
urbanisticos de Estacién Buenos Aires y Estacion Saenz, ubicados en la Ciudad de Buenos
Aires, y particularmente significativos por el volumen de tierras involucradas en una
localizacion privilegiada. Estos terrenos no fueron incorporados en el Decreto 902/2012 de
reserva de tierras. En el 2014 se sanciond la Resolucion AABE 46/2014 que desafectd dichos
terrenos y ordend su transferencia al Pro.Cre.Ar., y luego la Resolucion AABE 47/2014 a
través de la cual se aprob6 el Convenio de Posesion que puso en manos de empresas
contratistas los terrenos de Estacion Buenos Aires y Estacion Séenz para que las obras
avanzaran'®. No obstante, fue recién en el afio 2019 cuando ambos terrenos pudieron ser
incorporados formalmente al Fondo, valuados en $ 1.102.- millones de pesos,

aproximadamente el 20% del patrimonio total en suelo pablico nacional incorporado.

Reafirmamos sintéticamente las conclusiones que pudimos extraer del analisis de las
Resoluciones y los Balances observados. Mientras que los datos provistos por los Balances
son fundamentales para conocer la dimension de conjunto de la politica en cuestion, son las
Resoluciones las que ponen en evidencia la iniciativa o voluntad politica del Poder Ejecutivo

Nacional a la hora de dinamizar una agenda de trabajo. Esto nos remite, en Ultima instancia,

109 A fines del 2012, la Legislatura de la Ciudad de Buenos Aires, el organismo responsable de fijar la normativa
constructiva para todos los terrenos ubicados en esta jurisdiccion, sanciond la Ley 4.474, que estableci6 los
criterios urbanisticos que deberian contemplarse en el desarrollo de esos dos Playones. La horma conté con el
apoyo de la bancada oficialista, que respondia al Jefe de Gobierno Mauricio Macri, y de la principal bancada
opositora, el Frente para la Victoria, alineada politicamente con el gobierno de la entonces presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner. En la misma sesién, y con la misma mayoria parlamentaria, se sanciond la Ley 4.477 a
través de la cual se doto de normativa a los playones ferroviarios de Palermo, Liniers y Caballito (también de
propiedad del Estado Nacional) y se promovidé avanzar en su enajenacion. Retomaremos estos casos en el
préximo apartado, referido a la venta de tierras.



a la complejidad en el despliegue de las politicas pablicas y a la consecuente dindmica inter-

temporal que las implica.

4.2.2 Lacuestion de los agentes
Para abordar la segunda parte de nuestra hipotesis, que se pregunta por la dimension de los

agentes involucrados en la apropiacién del suelo publico vacante, utilizamos el modelo de
“contratismo” propuesto por Connolly (2018), que nos permite elaborar un esquema que
contribuye a visualizar de manera dinamica el funcionamiento del Plan Pro.Cre.Ar. en sus
dos versiones. En la Infografia 111 vemos el disefio original, utilizado en el periodo 2012-
2015, lo que nos permite ubicar con claridad los tres agentes implicados que nos interesa
destacar’'?: el Gobierno Nacional, las empresas contratistas!'' y los beneficiarios o
derechohabientes. Vale la pena aqui hacer algunas precisiones. En relacion a los
beneficiarios, el programa estableci6 como condiciones que la unidad fuera destinada a
vivienda Unica, familiar y de ocupacion permanente, y que los beneficiarios no fueran
propietarios o co-propietarios de otro inmueble. Esto funciond como una garantia del destino
habitacional otorgado al inmueble. En el caso de las empresas, su participacion se limitd a
ejecutar tareas de construccion como contratistas publicas realizando la ganancia de
construccion (Topalov, 1979; Connolly, 2018; Yujnovsky, 1984), y no tuvieron acceso a la
propiedad de la tierra ni a llevar adelante desarrollos inmobiliarios orientados al mercado.
Esto inhibia la posibilidad de que dichas empresas apostaran a realizar una ganancia a partir

de la valorizacién inmobiliaria, estrategia central de las empresas desarrolladoras.

Por ultimo, resulta importante especificar dos cuestiones alrededor de la incorporacion de

terrenos por parte del Gobierno Nacional. Por un lado, en la medida en que el valor del mismo

110 Sin duda los actores involucrados en el proceso son muchisimos: distintas jurisdicciones del Estado
Nacional, provincial y municipal; actores bancarios y financieros; sindicatos; camaras empresarias; sectores
profesionales; por citar algunos. Destacamos aqui los que resultan relevantes para nuestra argumentacion.

111 Eg fundamental aqui recuperar lo que plantea Harvey (2006, capitulo 12, acapite V). La circulacion del
capital en el ambiente construido define una serie de “papeles” o roles para los agentes econodmicos,
independientemente de quién los desempefie. En este sentido, destacamos que en este modelo las empresas
cumplen el rol de contratistas que desarrollan la obra, independientemente de cudl sea su actividad principal en
relacion al sector inmobiliario. La aclaracion cobra relevancia en la medida en que una parte importante de las
empresas contratistas son también desarrolladoras, aunque no es su rol en este caso: no consiguen el terreno,
no desarrollan el proyecto, no comercializan las unidades terminadas y por lo tanto no participan de la
valorizacion inmobiliaria que podria generarse.



fue incorporado al costo final de la vivienda, costo que a su vez estuvo subsidiado por la tasa
de interés exigida, la cesion de la tierra se convirtio en vehiculo de una importante
transferencia de recursos hacia los sectores beneficiarios. Por otro lado, en tanto estos
terrenos no estaban contabilizados en el patrimonio del Estado Nacional ni hubo que derivar
recursos del presupuesto nacional para su compra, funcionaron como un enorme
apalancamiento cuyos costos fiscales, aparentemente, resultaban “nulos” para el erario
publico. Viene al caso la manera en que el Vicepresidente de la AABE, Pedro Comin

Villanueva, se referia al respecto de esta cuestion:

“Los desafectas [en relacidn a los bienes inmuebles del Estado Nacional] para algo
y los usés, o les das valor contable en el balance y los reflejas, que es lo que hace
Australia. Australia tiene todo el balance del Estado como si fuera una empresa.

’

Nosotros lo tenemos activado como si fuera “1 bien”. ;Cuénto vale? 0. No, no es 0.
A Catalinas Norte lo vendimos en 400 palos verdes [N.d.R.: la recaudacion total por
la venta de Catalinas Norte Il ascendié a U$S 263,5 millones]. No vale cero, vale 400
millones de dolares, pero para eso tenés que hacer un plano, tenés que relevarlo,
tenés que hacer una subasta, tenés que venderlo, tenés que hacer un montén de
cosas.” 1'% (Pedro Comin Villanueva, Vicepresidente de la AABE entre diciembre de

2015 y diciembre de 2019, entrevistado por el autor, 27-10-2020).

En la Infografia IV graficamos la implementacion del Pro.Cre.Ar. en la versidn que se intentd
llevar adelante durante el periodo 2015-2019, y que hemos llamado de “alianza publico-
privada”. Encontramos dos diferencias significativas con el modelo anterior. Por un lado, la
participacion empresaria: en este caso, ya no se da en el rol de constructora que ejecuta un
contrato financiado por el Estado, sino de una Desarrolladora Inmobiliaria, que a partir del
apalancamiento que implica acceder al terreno sin adelantar capital y la posibilidad de
obtener crédito publico, desarrolla el proyecto y la construccion. A esto se agrega el destino
de las viviendas construidas: si bien una parte se mantiene dentro del esquema del

Pro.Cre.Ar., las restantes son comercializadas en el mercado. Es esto Gltimo lo que le permite

112 En el mismo sentido se expresaba el periodista Mario Wainfeld en una nota publicada poco después del
lanzamiento del Pro.Cre.Ar., citando a fuentes oficiales: “(...) hay disponible un “PBI hundido”, un patrimonio
inmobiliario estatal subaprovechado, balcanizado entre distintas reparticiones o entes residuales. He ahi otro
mensaje interesante, un modo virtuoso de sacarle el jugo al patrimonio publico.” (disponible en:
https://www.paginal2.com.ar/diario/elpais/1-196552-2012-06-17.html).



https://www.pagina12.com.ar/diario/elpais/1-196552-2012-06-17.html

a la empresa desarrolladora apostar a realizar una ganancia de capital producto de la

valorizacion inmobiliaria.

Infografia I11: modelo de Pro.Cre.Ar. original
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Infografia 1V: modelo de Pro.Cre.Ar. de “alianza publico-privada”
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4.3 Los procesos de privatizacion de tierras publicas: de la excepcion al
empresarialismo urbano
En esta seccion, presentaremos la informacion recolectada respecto a los procesos de
privatizacion de bienes inmuebles y de tierra pablica vacante llevados adelante por la AABE
en todo el pais entre 2012 y 2019. Para ello, analizaremos los distintos mecanismos legales
y administrativos implementados, el volumen y la localizacion del patrimonio publico
involucrado, asi como las contraprestaciones econémicas exigidas por el Estado Nacional.
El corte temporal que utilizaremos es el que distingue los dos periodos de gobierno bajo
analisis: 2012-2015 y 2015-2019. EI objetivo es, tal como postulamos inicialmente, rastrear
continuidades y rupturas en los procesos de privatizacion de tierra pablica vacante, asi como
evaluar si algun distrito en particular se destac6 por sobre el resto como localizacién de suelo

publico enajenado.

4.3.1 2012-2015. la excepcién como norma
Durante el periodo 2012-2015, el Estado Nacional llevé adelante una serie de acciones en

diversos puntos del pais a fin de privatizar bienes inmuebles o tierra publica vacante. No
obstante, es dificil encontrar una légica general entre los distintos proyectos, y més bien lo
que se puede observar son mecanismos especificos disefiados para situaciones particulares.

Estas operaciones se encuentran resumidas en el Cuadro I.

Por un lado, y recurriendo a alternativas posibles en el marco de la legislacion vigente!3, el
Poder Ejecutivo Nacional, a través de la AABE, llevé adelante la enajenacion de dos predios
mediante el mecanismo de venta directa. En un caso, fueron 7,3 hectareas ubicadas en el
partido de Tres de Febrero (Provincia de Buenos Aires), vendidas a la empresa Coto S.A.,
quién previamente se encontraba ocupando el inmueble en virtud de una Concesion de Uso
otorgada por el Estado Mayor General del Ejército. El otro caso correspondié a un predio de
mas de 22 hectareas ubicado en la Provincia de Santa Cruz, que fue vendido a la empresa
YPF (estatizada dos afios antes), en cuyo beneficio se habia extendido un permiso de uso

precario con opcion de compra apenas unos meses antes.

113 | os dos decretos de venta directa son el Decreto 2282/2014 y el 1980/2015. En ambos, se hace referencia a
la Ley 22.423 de venta de inmuebles, y al Decreto 407/1991 referido a la venta de inmuebles publicos.



Otro caso, que involucrd cantidades significativas de tierra publica, correspondié a los
Playones Ferroviarios de Palermo, Caballito y Liniers, ubicados en la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires 114115 En este caso, se optd por desafectar los terrenos de su jurisdiccion de
origen (la ADIF S.E.), y conformar una Sociedad Anonima (S.A.) con participacion de
ANSES (90%) y el MECON (10%) a la que la AABE le debia transferir a titulo gratuito los
terrenos. La S.A., a su vez, debia gestionar los terrenos destinandolos a desarrollos
inmobiliarios, y las posibles rentas, utilidades y beneficios serian integrados al Fondo de
Garantia de Sustentabilidad (FGS), que eventualmente los podria utilizar para el
soterramiento del FF.CC. Sarmiento o alguna otra obra de infraestructura. El proceso avanzo
de manera dispar: se sancion6 una normativa en la Legislatura portefia (el mismo dia y con
el mismo apoyo parlamentario que permitié la rezonificacion de los playones de Estacion
Buenos Aires y Estacion Saenz) que definié la normativa urbana para los tres playones
ferroviarios. Pero luego, se convoco a un Concurso de Proyectos a traves de la Sociedad
Central de Arquitectos (SCA) que solo avanzé para el caso de los Playones de Palermo. Las
ventas de estos terrenos, finalmente, comenzaron a implementarse durante la gestion de
Mauricio Macri al frente del Ejecutivo Nacional. Los tres playones sumados totalizaban mas
de 63 hectareas de tierras publicas nacionales, de las cuales 22 se destinarian a desarrollos

urbanisticos privados, habilitando la construccion de 544 mil metros cuadrados®2®.

El ultimo caso es el que corresponde al Proyecto Isla de Marchi, ubicado también en la
Ciudad de Buenos Aires'!’. El mecanismo planteado era similar al de Playones Ferroviarios:
los terrenos, originariamente en manos de la Direccion de Construcciones Portuarias y Vias
Navegables (MINPLAN), debian ser transferidos por la AABE, a titulo gratuito, a favor de
una sociedad anénima constituida por la ANSES (90%) vy la Secretaria de Comunicacion
Publica (10%). En este caso, el terreno de 11,2 hectéreas debia destinarse al desarrollo de un

Polo Industrial Audiovisual, para lo cual ANSES convoco a un Concurso de Proyectos. El

114 | a normativa que reconstruye este proceso es la siguiente: Decreto PEN 1723/2012; Resolucion de ANSES
7/2013 y Decreto PEN 1416/2013. La Ley de la Ciudad es la Nimero 4477, sancionada el 20 de diciembre de
2012.

115 Dos antecedentes muy interesantes en relacion a los proyectos que circularon alrededor de los Playones
Ferroviarios de la CABA son Mignaqui y Arias (2008) y Mignaqui (2010).

116 Datos provistos por la Ley CABA 4.477.

117 | a normativa que reconstruye este proceso es la siguiente: Decreto PEN 1.722/2012; Resolucion ANSES
412/2012 y Decreto PEN 1.416/2013.



proyecto ganador fue el de la empresa RIVA S.A., y su desarrollo debia darse a partir de un
incierto mecanismo de “asociacién publico-privada”!!®, No obstante, el Estado Nacional
nunca avanzé en la negociacion con el Ejecutivo local para darle normativa a la tierra, y
tampoco se evidenciaron novedades respecto a las inversiones necesarias para avanzar. El
proyecto quedd estancado, hasta que en el 2017 fue retomado, con importantes

modificaciones, durante la gestion presidencial de Mauricio Macri.

118 Tanto en los fundamentos de los distintos actos normativos, como en la presentacion que hizo Cristina
Ferndndez de Kirchner del proyecto ganador del concurso, se hacia referencia a la “alianza ptblico-privada”
como el mecanismo planteado para atraer inversiones que permitieran desarrollar este Polo Audiovisual. No
obstante, no encontramos ninguna referencia concreta respecto a los compromisos especificos que debian
asumir el Estado y el sector privado en esta alianza.



Cuadro I. Listado de iniciativas de privatizacion de suelo publico vacante llevadas adelante por la AABE en el periodo 2012-

2015
Nombre del . Mecanismo de DESFII‘IO de la Superficie Superficie Metros .
Ubicacion tierra/ . . Precio
Proyecto venta Total vendible construibles
Comprador
Sin datos Provincia  de | Venta Directa Emprendimiento | 7,3 hectareas 7,3 hectareas No corresponde | PESOS $ 268.700.000. 25% en
Buenos Aires / comercial / COTO concepto de anticipo + 36 cuotas
Partido de Tres S.A. iguales, mensuales y consecutivas
de Febrero (sistema francés) con una tasa
nominal anual de 18,85%
Sin datos Provincia de | Venta Directa Industria /| 22,3 hectareas 22,3 hectareas No corresponde | $ 3.550.000.-, a ser integrada en un
Santa Cruz / Yacimientos pago unico al contado.
Localidad  de Petroliferos
Punta Loyola Fiscales S.A.
(YPFS.A)
Playones CABA / | No qued¢ establecido. | Desarrollo 14,3 hectareas 5 hectareas 115.000 mts? Ver capitulo 4
Ferroviarios Palermo Finalmente, se utilizé | Inmobiliario
el mecanismo de
subasta
CABA / Liniers | No quedo establecido. | Desarrollo 29,4 hectéareas 10,3 hectéareas 175.000 mts? No corresponde
Finalmente, no se | Inmobiliario
avanzé
CABA / | No qued¢ establecido. | Desarrollo 19,7 hectéreas 6,9 hectareas 155.000 mts? No corresponde
Caballito Finalmente, no se | Inmobiliario
avanzo
Islade Marchi | CABA / La | Noquedd establecido. | Alianza Publico- | 11,2 hectéreas No establecido No establecido | No corresponde
Boca Finalmente, no se | Privada

avanzé

Fuente: elaboracidon propia en base al analisis de normativa nacional y de la Ciudad de Buenos Aires.




4.3.2 2015-2019. La venta como meta, la CABA como destino

A partir de diciembre de 2015, con el cambio de gobierno nacional, llegaron a la AABE las

nuevas autoridades!®®

. Tal como destacamos previamente, esto implico un alineamiento entre
este organismo nacional y las autoridades del Gobierno de la Ciudad. Répidamente, la AABE
puso en marcha un mecanismo politico, legal y administrativo para implementar de manera
sistematica la enajenacion de tierra publica vacante ubicada en todo el pais. Si bien existieron
situaciones particulares, derivadas de procedimientos preexistentes'??, de las caracteristicas
de algunas parcelas de tierra o de intereses puntuales que pudieran existir en las
administraciones locales (provinciales o0 municipales), el mecanismo fue repetido. El Poder
Ejecutivo, a través de un Decreto presidencial o de una Decisién Administrativa del Jefe de
Gabinete!?!, autorizaba a la AABE a desprenderse de un listado de lotes del Estado Nacional
que eran considerados innecesarios. A partir de eso, la AABE debia llevar adelante una serie
de procedimientos para poner en disponibilidad dichos inmuebles, que culminaban con la
realizacion de una subasta publica. El circulo se cerraba con la aprobacién final por parte de
la Jefatura de Gabinete de Ministros de todo lo actuado, luego de lo cual se avanzaba en el
pago (segun las condiciones establecidas en las bases de la subasta) y con la firma de la

escritura traslativa de dominio.

A lo largo de los cuatro afios de gestion, el Poder Ejecutivo sancion6 diez Decretos y cinco
Decisiones Administrativas (el listado completo puede verse en el Anexo), que autorizaron
la enajenacion de 158 lotes, la transferencia de 12 lotes y la otorgacién del Derecho Real de

119 sus perfiles ya fueron destacados en el capitulo 2.

120 E5 ¢| caso especifico de los Playones Ferroviarios de Palermo. Tal como vimos, durante la gestion de Cristina
Fernandez de Kirchner se autoriz6 su venta, se transfirieron los terrenos a una sociedad anonima con capital
estatal y se llevo adelante el concurso del Master Plan. En el afio 2017, la AABE firm6 un Convenio con la
empresa Playas Ferroviarias de Buenos Aires S.A., por el cual el organismo quedé mandatado por la empresa
para llevar adelante las subastas de las parcelas. Es similar la situacion con el predio de Isla de Marchi, con la
diferencia de que alli no se avanz6 en la reformulacién del proyecto urbano ni en el parcelamiento, y menos
adn en las ventas.

121 E| Decreto 225/2017 dispuso que el Jefe de Gabinete podria autorizar la venta de inmuebles del Estado
Nacional siempre y cuando su valor de tasacién no superara un determinado monto.



Superficie de 3 lotes*??. En el Cuadro Il puede verse como se distribuyeron la cantidad de

lotes y la superficie puesta en disponibilidad a lo largo del pais y el exterior'?,

Cuadro Il. Cantidad de lotes y superficie autorizada para la venta por la AABE. Total

pais para el periodo 2015-2019.

LOTES* SUPERFICIE

CABA 84 1.928.929
PBA 40 7.049.166
Cordoba 9 122.473.901
Santa Fe 9 467.031
Exterior 8 14541
Corrientes 6 77.859.770
Mendoza 5 100.206.073
Neuquén 3 216.789
Salta 3 3.511
Santa Cruz 2 378.770
Jujuy 1 69.520

TOTAL 170** 310.667.371

Fuente: elaboracion propia en base al andlisis de normativa, a dos informes de gestion presentados por las
autoridades de la AABE al finalizar su mandato en el 2019, a relevamientos de informacién periodistica y al
analisis de normativa urbana sancionada en algunas localidades.

* Dentro de la categoria “Lotes” se incluyen los lotes autorizados para la venta, para la transferencia o para el
otorgamiento de Derechos Reales de Superficie

** E| total difiere respecto al nimero planteado en el parrafo anterior, debido a que hubo lotes que fueron
autorizados a la venta en el periodo precedente (Playones Ferroviarios de Palermo) y lotes que se autorizaron a
la venta y luego a la transferencia.

122 Como ya mencionamos en una nota anterior, ademas la AABE fue mandatada por la empresa Playas
Ferroviarias S.A. para subastar los lotes del Playdn Ferroviario de Palermo. Estos predios seran contemplados
a la hora de evaluar los procedimientos de ventas.

123 Dos aclaraciones metodologicas son importantes aqui. Por un lado, en la categoria de “lote” estan incluidos
cuatro tipos de inmuebles diferentes: pequefios departamentos, lotes con zonificacion, vacios urbanos de
dimensiones considerables y campos de varios miles de hectareas. Por otro, en la medida en que no estamos
incorporando aqui el andlisis de los proyectos urbanos desarrollados en los terrenos sin zonificacidn, tomamos
como referencia de superficie los lotes completos, sin contemplar las cesiones que en cada jurisdiccion
provincial o local establecian las distintas normativas urbanas vigentes.



Segun sus caracteristicas, los lotes destinados a la venta pueden ser divididos en cuatro
grandes universos. Por un lado, encontramos grandes lotes en desuso ubicados en la
centralidad urbana, usualmente vinculados al FF.CC. (y en algunos casos al Puerto): cascos
de estacion, playas de maniobra o viejas parrillas ferroviarias. En estos casos, el
procedimiento para la venta incluia el desarrollo de un proyecto urbano en conjunto con las
autoridades locales'?*, poniéndose alli en juego no solo el vinculo con potenciales
compradores sino también el perfil del espacio urbano generado!?®. Por otro lado,
encontramos parcelas urbanas con zonificacion. Independientemente de que tuvieran 0 no
alguna construccion, se ponian a la venta como soporte para el desarrollo de proyectos de
desarrollo inmobiliario. En tercer lugar, encontramos enormes extensiones de tierra rural,
fundamentalmente de origen militar, que fue movilizada con el objetivo de promover la
actividad agropecuaria y forestal. Por altimo, hallamos inmuebles en desuso, desafectados o
subutilizados (departamentos, casas u otro tipo de inmuebles), generalmente de poco valor y

que se subastaban como valor de uso.

A partir de los datos presentados, surgen algunas cuestiones que vale remarcar. Las
provincias de Cordoba, Mendoza y Corrientes, con pocos lotes en venta, destacan por las
enormes cantidades de tierras puestas en disponibilidad. En todos los casos, esto se explica
por la presencia de grandes campos cuyo destino era la actividad agropecuaria o forestal. En
las tres provincias se presentan también importantes proyectos urbanos sobre tierras
ferroviarias (en el caso de Mendoza Capital y Cordoba Capital) o portuarias y militares (en
el caso de Corrientes). La Provincia de Buenos Aires combina distintos elementos:
superficies rurales, el frente costero de Campana, varios vacios urbanos (en general
vinculados al FF.CC.) en partidos del conurbano y el interior de la provincia, asi como
departamentos y lotes mas chicos. Asi se explica la gran cantidad de lotes y de superficie

disponible. Pero el caso mas destacado corresponde a la CABA: la cantidad de lotes en venta

124 para este punto en particular, resulta relevante la existencia de acuerdos de intereses entre los objetivos
planteados por el Estado Nacional, y los de la jurisdiccion local.
125 E| analisis del tipo y las caracteristicas del proyecto urbano generado en cada uno de estos lotes podria ser

objeto de una investigacion en si misma. Algo de esto encaramos en el capitulo 4, en relacién a los proyectos
ubicados en CABA. Aqui resulta suficiente con plantear el evidente contraste que surge entre un proyecto que
promueve, por ejemplo, la construccion de torres corporativas AAA, frente a otro que se propone la
construccién viviendas multifamiliares de baja escala, u otro que promueve el desarrollo de espacios verdes
publicos.



representa practicamente el 50% del total. A su vez, estos lotes suman casi dos millones de
metros cuadrados (200 hectareas), que estan ubicados en su totalidad en el tejido urbano, en
un distrito en el que el precio de venta del metro cuadrado presenta los valores més altos de
Argentina (en comparacién con ciudades como Rosario y Cordoba, a las que casi dobla en

valor) e incluso de la region latinoamericana®?®.

Es necesario ahora aproximarnos a los resultados que tuvo la politica implementada. En el
Cuadro I11 mostramos la cantidad de lotes vendidos'?’. Fue necesario incluir la categoria de
“Transferencia” que corresponden a un conjunto de inmuebles que fueron originalmente
puestos en venta pero que, ante el fracaso sucesivo de las subastas, o la perspectiva de la
finalizacion del ciclo politico del gobierno con posterioridad a las elecciones primarias del
afio 201928, fueron transferidos al Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires. Esta informacion
se complementa con la que relevamos en el Cuadro 1V, en donde podemos ver la recaudacion

obtenida por las ventas llevadas adelante.

En seis de las diez provincias, no se concretd ninguna venta. En el caso de los inmuebles
ubicados en el exterior y en la Provincia de Buenos Aires se confirmaron algunas ventas,
pero de baja significacion econdmica. Veamos entonces con mas detalle el resto de los casos.
En Santa Fe, los cuatro lotes que se vendieron fueron a su vez subdivididos en 22 parcelas a

partir del desarrollo de proyectos urbanos, y si bien cuatro de ellas fueron de mayor tamafio

126 Seguin datos elaborador por el Centro de Investigacion en Finanzas de la UTDT, en mayo de 2017 el valor
del metro cuadrado de departamentos en CABA se ubicaba en U$S 2.659.- para un departamento ubicado en la
zona norte de la Ciudad, lo que representaba el cuarto lugar en AL luego de Rio de Janeiro, Santiago de Chile
y Montevideo. Rosario se ubicaba en el noveno lugar, con un valor de U$S 1612.- y Cérdoba en el décimo, con
un valor de U$S 1.542. En marzo de 2019, la CABA habia pasado a ocupar el primer lugar, con un valor de
U$S 3.050.- por metro cuadrado. Retomaremos la cuestion en el capitulo 4. Fuente:
https://www.utdt.edu/ver_contenido.php?id_contenido=17165&id_item menu=24981

127 Tal como mencionamos previamente, un lote puede a su vez subdividirse en una cantidad de parcelas.
Ejemplos de esto son los proyectos de Catalinas Norte o Estacion Colegiales (en CABA), los campos de la
localidad de Ordofiez (en Cérdoba) y el Barrio Candioti (en Santa Fe). En este cuadro, figuran como vendidos
aquellos lotes en los cudles se vendié al menos una parcela (Estacion Colegiales es uno de estos casos, alli se
vendieron 5 parcelas de un total de 9). El detalle de los resultados de las subastas, especificamente para el caso
de la Ciudad de Buenos Aires, lo veremos en el capitulo siguiente.

128 En el afio 2019 se llevaron adelante las elecciones para elegir autoridades ejecutivas nacionales en la
Argentina. Siguiendo lo establecido por la normativa vigente, las primarias se realizaron el 11 de agosto de
2019, y las definitivas el 27 de octubre del mismo afio. Luego de los resultados de las primarias, que mostraron
una ventaja muy significativa para la dupla Alberto Fernandez — Cristina Fernandez de Kirchner por sobre el
binomio que tenia al frente a Mauricio Macri, se implementaron una serie de cambios e iniciativas en el gobierno
de MM para intentar revertir los resultados, pero también para dar un cierre muchos aspectos de la gestion
Ilevada adelante en los afios anteriores, antes de la finalizacion del mandato.



https://www.utdt.edu/ver_contenido.php?id_contenido=17165&id_item_menu=24981

(alrededor de 1.500 metros de superficie) y se vendieron en valores cercanos al millon de
dolares, la gran mayoria fueron lotes pequefios, de alrededor de 200 metros cuadrados y con
valores que se ubicaron entre los 100 y 150 mil délares. La recaudacion total en esta provincia

se ubicd apenas por debajo de los 8 millones de ddlares.

El caso de Cordoba es muy distinto. Aqui, el grueso de la recaudacion se produjo a partir del
parcelamiento y posterior venta del campo de Ordofez, ubicado en el sudoeste de la
Provincia, en la zona nucleo de la pampa himeda. A través de un mecanismo que incluyo la
participacion de la Provincia, el Municipio, distintas entidades agropecuarias y bancos
publicos que proveyeron financiamiento, se vendieron un total de 48 lotes de entre 50 y 350
hectareas destinados a la actividad agropecuaria. Los valores se ubicaron entre los 600 mil y

los 2 millones de ddlares, generando una recaudacion total de mas de 78 millones de délares.

Mas alla de estos casos, tanto por cantidad de lotes como por recaudacion, la Ciudad de
Buenos Aires se destaca por sobre el resto. Fueron vendidos 27 lotes, subdivididos a su vez
en 41 parcelas, por los que la AABE percibi6 un total de US$ 567 millones, el 87% del total
ingresado por ventas durante todo el periodo analizado. Salvo algunas pocas excepciones,
sobresalieron los lotes destinados al desarrollo de iniciativas orientadas a sectores premium
del mercado, tanto residencial como de oficinas comerciales. Esto se puso en evidencia en el
valor promedio de los lotes, que se acercé a los U$S 14 millones, aunque hubo subastas que
Ilegaron a los U$S 50 millones. A su vez, el monto total recaudado por ventas se ve engrosado
por el caso de los inmuebles transferidos al GCBA!?. En un caso, se transfirieron doce
inmuebles a través de un complejo mecanismo politico-administrativo en el que se
involucraron varios organismos del Estado Nacional y del Estado de la Ciudad (tanto el Poder
Ejecutivo como el Legislativo). Al mismo tiempo, la Nacion le transfirié a la Ciudad una

deuda de US$S 175.- millones con la Corporacion Andina de Fomento, préstamo que se habia

129 Es muy importante aclarar que toda la informacion respecto a la cuestion de las transferencias tiene caracter
PROVISORIO, por dos motivos. Por un lado, la opacidad en los procedimientos y las dificultades para acceder
a la informacidn que lo valida, no nos permiten afirmar que hemos podido relevar la totalidad de los inmuebles
transferidos. Por otro lado, la mayor parte de los procesos administrativos se encuentran en alguna instancia
judicial que pone en duda su efectiva implementacion, ya que la mayor parte de las demandas (presentadas por
ONGs vy, en algunos casos, por el propio Estado Nacional) piden retraer las transferencias, para evitar que
Nacién se despatrimonialice y la Ciudad avance en las ventas.



utilizado para financiar la Obra del Paseo del Bajo'*®. El otro caso corresponde a ocho predios
que ya habian sido autorizados para la venta, y que el Gobierno Nacional transfirié al GCBA
como compensacion por el aporte de este Ultimo a las obras llevadas adelante en los viaductos
ferroviarios de los trenes San Martin y Mitre*!. Si bien en el Convenio firmado entre ambas
jurisdicciones el valor utilizado es el de la tasacion en pesos presentada por el Tribunal de
Tasacion de la Nacién, todos esos inmuebles fueron subastados previamente (con resultado
negativo), por lo cual tomamos como referencia el monto de base de la subasta, que totaliz6
poco mas de U$S 141 millonest®. Por dltimo, registramos la transferencia de 10 predios, 4
de ellos correspondientes al Playon Ferroviario de Palermo y 6 correspondientes al Playon
de Caballito. En este caso, es la Empresa Playas Ferroviarias S.A., la desarrolladora original
de ambos predios, la que transfiere los lotes a la Ciudad. Tasados en un total de poco mas de
USS 29 millones, esos lotes debian “pagar” la infraestructura necesaria para el avance de los
proyectos urbanos en ambos playones, que originalmente debia estar a cargo de Playas

Ferroviarias, y que ahora quedaba a cargo del GCBA.

Si sumamos los montos transferidos, el Estado Nacional enajend tierras, entre 2015 y 2019,
por un valor total de U$S 1.001.- millones. EI 91% de ese total, U$S 913.-, correspondieron
a tierras ubicadas en la Ciudad de Buenos Aires; le siguen en volumen la provincia de
Cordoba (U$S 78 millones, 8% del total), Santa Fe (U$S 8 millones, 1% del total) y

residualmente la Provincia de Buenos Aires y el exterior.

1301 a obra del Paseo del Bajo resulta un tema de gran interés para pensar en su vinculacion con la movilizacion
de suelo publico, en tanto fue financiado en gran medida con la venta de activos. Si bien su analisis excede a
los limites de este trabajo, en el Anexo presentamos una infografia que resume los aspectos principales de este
proceso. La Ley de la Ciudad Nro. 6.131 sancionada en diciembre de 2018 aprobo el mecanismo descripto mas
arriba, luego de lo cual el Ejecutivo Nacional sanciond el Decreto 87/2019 y la DA 45/2019 que transfirio los
citados inmuebles.

131 La elevacion de los viaductos ferroviarios, al igual que el Paseo del Bajo, representa otro punto de entrada
para la investigacion alrededor de la relacion entre tierra publica vacante y financiamiento de obra publica.
Nuevamente, su estudio pormenorizado excede los limites de esta investigacion.

132 E] referido Convenio entre el Ministerio de Transporte, la AABE, el GCABA y AUSA fue firmado el 13 de
noviembre de 2019. Posteriormente, el 5 de diciembre de 2019, se sancioné la Ley de la Ciudad Nro. 6290 que
lo aprobé en este distrito.



Cuadro I11. Cantidad de lotes autorizados para la venta, vendidos y transferidos por la

AABE en el periodo 2015-2019

LOTES LOTES LOTES
AUTORIZADOS | VENDIDOS TRANSFERIDOS

CABA 84 28 21
PBA 40 3
Cordoba 9 2
Santa Fe 9 4
Exterior 8 1
Corrientes 6
Mendoza 5
Neuquén 3
Salta 3
Santa Cruz 2
Jujuy 1

TOTAL 170 38 21

Fuente: elaboracion propia en base al analisis de normativa, a dos informes de gestion presentados por las
autoridades de la AABE al finalizar su mandato en el 2019, a relevamientos de informacién periodistica y al
andlisis de normativa urbana sancionada en algunas localidades.



Cuadro 1V. Recaudacion (en U$S) por ventas y transferencias llevadas adelante por la AABE en el periodo 2015-2019

RECAUDACION | TRANSFERENCIAS | TRANSFERENCIAS TRANSFERENCIAS TOTAL
VENTAS PASEO DEL BAJO* VIADUCTOS** PLAYONES***
CABA 567.106.753 175.000.000 141.699.000 29.948.951 913.754.704
PBA 639.000 639.000
Cordoba 78.448.000 78.448.000
Santa Fe 7.934.373 7.934.373
Exterior 600.000 600.000
Corrientes
Mendoza
Neuquén
Salta
Santa Cruz
Jujuy
TOTAL 654.728.126 175.000.000 141.699.000 29.948.951 1.001.376.077

Fuente: elaboracién propia en base al analisis de normativa, a dos informes de gestion presentados por las autoridades de la AABE al finalizar su mandato en el
2019, a relevamientos de informacion periodistica y al analisis de normativa urbana sancionada en algunas localidades.

* Junto con los inmuebles, el Gobierno Nacional le transfirié al GCBA el saldo de la deuda con la CAF por el préstamo para la ejecucion de la obra del Paseo del
Bajo, por un monto de U$S 175.000.000.-

** Si bien el convenio firmado entre el Gobierno Nacional y el GCBA hace referencia al valor de tasacion de los inmuebles en pesos corrientes, para este calculo
utilizamos el valor base de las subastas de estos inmuebles, que en todos los casos quedaron desiertas.

*** E| Convenio firmado entre Playas Ferroviarias de Buenos Aires S.A. y el Ministerio de Desarrollo Urbano de CABA estableci6 los valores de los predios

transferidos.




4.4  Algunas conclusiones: busquedas redistributivas vs. estimulos al mercado
Si revisamos los datos relevados en las péginas precedentes, estamos en condiciones de

confirmar la primera parte de la hip6tesis que nos planteamos en un comienzo: el cambio de
gobierno en el afio 2015 implicd un giro en la orientacion de la politica de la AABE en
particular, y del Poder Ejecutivo en general, en relacion a la disposicion de suelo publico a
favor del Pro.Cre.Ar. Durante el periodo 2012-2015 esta politica fue prioritaria,
expresandose en actos administrativas, cantidad de terrenos y volumen de tierras
involucradas. Contrariamente, a partir del cambio de gobierno, esta agenda perdio dinamismo
hasta pasar a ser practicamente nula®33, observandose casi exclusivamente la continuidad de
los procedimientos iniciados con anterioridad. Posteriormente, y a partir del modelo
propuesto por Connolly (2018), pusimos en evidencia la primacia que en el periodo
kirchnerista tuvo la disposicion de suelo como valor de uso a favor de los beneficiarios o
derechohabientes del Plan Pro.Cre.Ar. y la participacion del sector empresario en el rol de
empresas constructoras, mientras que durante el gobierno de Cambiemos se intentd
incorporar a este esquema la cesion de tierras a favor de empresas desarrolladoras para su

posterior circulacién y valorizacion en el mercado inmobiliario.

Si en lugar de poner el foco en los cambios observados entre un periodo politico y el
siguiente, nos centramos en las caracteristicas del esquema implementado entre 2012 y 2015,
creemos que la evidencia presentada puede ser leida a partir de la perspectiva tedrica
planteada por Jaramillo (1988). En esos afios, el gobierno nacional dispuso importantes
fracciones de tierra publica vacante para proveer medios de consumo colectivos a sectores
sociales medios y medio-bajos que, imposibilitados de acceder a una vivienda a través del

mercado, priorizaron el caracter de valor de uso de la tierra. Este mecanismo implic6 dejar

133 podria argumentarse (aunque no fue parte del discurso de los funcionarios a cargo de esta politica durante el
gobierno macrista), que al llegar éstos a la gestion, las principales parcelas de suelo apto para el despliegue de
proyectos habitacionales ya habian sido puestas en circulacién, y solo restaban aquellas disponibles para la
venta. Este argumento presenta (al menos) dos problemas: ;existe algin parametro objetivo por el cual un
terreno de buena localizacion y tamafio de la Ciudad de Buenos Aires (como los que vendié el macrismo) no
pueda ser destinado a vivienda para sectores medios? Por otro lado, la hip6tesis nos remite a algo que intentamos
argumentar a lo largo de todo el texto: el Estado Nacional, y la AABE en particular, conoce solo parcialmente
su patrimonio inmueble. Segun trascendidos, durante la gestion del macrismo se incorporaron cerca de 55.000
bienes a un registro que totalizd aproximadamente 75.000. Pareciera estadisticamente poco probable que en ese
nuevo caudal de bienes ninguno cumpliera con caracteristicas minimas para ser destinado a Desarrollos
Urbanisticos.



de lado un funcionamiento guiado por la lI6gica de la ganancia, en la medida en que los
créditos otorgados a los derechohabientes tuvieron tasas de interés reales negativas, y que el
aporte estatal en materia de tierras y recursos monetarios para la obra solo seria recuperado
al momento de la disolucion del Fondo (alrededor del afio 2040)'3. Al mismo tiempo, al
utilizar como soporte para los Desarrollos Urbanisticos fracciones de tierra publica que no
estaban contabilizadas en el Balance Nacional, y que tampoco debian ser pagadas con
recursos corrientes del presupuesto nacional, el esquema se presentaba como de bajo costo

fiscal.

Los resultados observados en relacion al Pro.Cre.Ar. se entrelazan con las evidencias que
surgen del andlisis de la politica de venta de tierras. Entre 2012 y 2015 detectamos, por un
lado, algunos casos de ventas aisladas, tramitadas a través del mecanismo de la venta directa
y vinculadas a proyectos productivos en donde los compradores priorizaron el valor de uso
de la tierra: la localizacidn, en el caso de la empresa Coto (Provincia de Buenos Aires), y la
posibilidad de obtener recursos hidrocarburiferos, en el caso de YPF (Provincia de Santa
Cruz). Estos procedimientos se combinaron con el caso de los Playones Ferroviarios de
Palermo, Caballito y Liniers, y con el predio de la Isla de Marchi, enormes reservas de tierra
publica vacante del Estado Nacional ubicadas en CABA que fueron autorizadas para la venta
y el desarrollo inmobiliario. Tal como reflejamos, los avances en estos proyectos fueron
dispares y ningun procedimiento llego a concretarse en este periodo, no obstante lo cual estas
decisiones resultaron un punto de apoyo para la politica de venta de tierras que se ejecutaria

en el periodo siguiente®®®,

134 Desde la perspectiva del gobierno nacional, y tal como expresamos al inicio del capitulo, el Pro.Cre.Ar.
debia funcionaba como una politica de incentivo a la demanda agregada, a través del estimulo a la industria de
la construccién, uno rubro caracterizado por demandar mano de obra y promover fuertes encadenamientos
productivos. En la medida en que generaba empleo, el Pro.Cre.Ar. fortalecia los ingresos estatales a traves del
cobro de impuestos, que debian a su vez financiar el Programa. Si bien no es objeto de esta investigacion, esta
perspectiva también puede ser leida desde Oszlak y O"Donnell (1982) y también Jaramillo (1988), en la medida
en que el Estado opera como garante de las condiciones de reproduccion de del modo de produccidn capitalista.
135 Tal como explicitamos mas arriba, no es la prioridad de este trabajo explicar el porqué de estas iniciativas,
ni tampoco ahondar en las dinamicas politicas que las hicieron posibles, sino comparar continuidades y cambios
en periodos politicos diferenciados. Nos permitimos aqui reponer el argumento de Dominguez (2020), quien
planted en una interesante exposicion que la privatizacion de tierras del Estado Nacional ubicadas en CABA
debia pensarse no a través de las posiciones ideoldgicas de los sucesivos gobiernos, sino mas bien de
condicionantes estructurales, entre los que mencionaba cinco: la reducida extension de la Ciudad, el alto valor
de la tierra alli ubicada, la presencia de considerables extensiones de tierra perteneciente al Estado Nacional, el
estructural déficit financiero del Estado Nacional y el reducido peso electoral de la Ciudad en el contexto de
elecciones nacionales.



Al poner la mirada sobre el periodo 2015-2019, la cantidad y la sistematicidad de iniciativas
implementadas por el Gobierno Nacional para facilitar el acceso de agentes privados a la
tierra publica nos permite comprobar un cambio de escala en relacion al periodo precedente.
Tal como describimos previamente, este proceso estuvo marcado por una serie de
particularidades. Las tres jurisdicciones (CABA, Rosario y Cordoba) en las que se avanzo de
manera “exitosa” en la implementacion de las ventas estuvieron marcadas por proyectos
diferenciados, que por sus caracteristicas involucraron a distintos agentes e implicaron
volimenes de tierra y recaudacion muy dispares: mientras que en la provincia de Cérdoba

las subastas convocaron al sector de pequefios y medianos productores rurales*

, en Santa
Fe primaron los proyectos destinados a vivienda, aunque también hubo participacion de
algunas empresas desarrolladoras'®’. Ahora bien, el distrito en el que la apropiacion y
privatizacion de tierra publica vacante cobro centralidad fue la Ciudad de Buenos Aires: alli
se localizaron la mayor cantidad de iniciativas por parte del gobierno, que puso en venta 84
lotes de un total de 170, y que logré recaudar mas de U3$S 567.- millones, que representaron
casi 9 de cada 10 dolares generados en el marco de esta politica. La tierra publica, en este
caso, se transfiri6 a manos de empresas que se orientan a la producciéon inmobiliaria de

mercado, y en los que la tierra resulta un activo clave en tanto valor de cambio.

A la luz de esta informacion, y retomando los planteos de O"Donnell (1984), Oszlak (1984)
y Oszlak y O"Donnell (1982) respecto al caracter complejo y contradictorio que evidencian
las politicas publicas (como expresion empirica de la dominacion politica), creemos que es
posible argumentar, de manera simultanea, la necesaria continuidad en relacién a las politicas
de ventas de tierras publicas implementadas por el Estado Nacional por parte de gestiones
gubernamentales de signos politicos opuestos y, al mismo tiempo, el cambio en la orientacién
predominante en relacién a esta agenda a partir del afio 2015, producto de la intensificacion
y sistematizacion de las iniciativas que en esa direccién se promovieron, asi como de la
participacion que las mismas promovieron en relacion al sector privado empresarial. En

particular, la transferencia del patrimonio pablico vacante localizado en la Ciudad de Buenos

136 Incluso a través de sus instituciones representativas, Federacion Agraria, Cartez y CONINAGRO. Resulta
de interés pensar el vinculo entre la base social a la cual estuvo destinada esta linea de trabajo y el sustento
politico construido por el frente politico CAMBIEMOS entre los sectores vinculados al agro.

137 https://www.miradorprovincial.com/?m=interior&id_um=185671-boom-de-desarrollos-inmobiliarios-en-
espacios-ferroviarios-en-desuso-la-nacion-se-desprende-de-tierras-en-la-ciudad-de-santa-fe



https://www.miradorprovincial.com/?m=interior&id_um=185671-boom-de-desarrollos-inmobiliarios-en-espacios-ferroviarios-en-desuso-la-nacion-se-desprende-de-tierras-en-la-ciudad-de-santa-fe
https://www.miradorprovincial.com/?m=interior&id_um=185671-boom-de-desarrollos-inmobiliarios-en-espacios-ferroviarios-en-desuso-la-nacion-se-desprende-de-tierras-en-la-ciudad-de-santa-fe

Aires a favor de empresas inmobiliarias es lo que nos permite, al mismo tiempo, identificar
este accionar como un caso concreto de “empresarialismo urbano” (Harvey, 1989),

confirmando la ultima parte de nuestra hipotesis.

El impacto destacado que pudimos comprobar que tuvo la politica de venta de tierras sobre
el ambito especifico de la Ciudad de Buenos Aires entre 2015 y 2019 en relacion con lo
acontecido en el periodo bajo analisis, asi como el tipo de agentes empresarios involucrados,
nos impulsaron a profundizar la indagacion de lo alli acontecido. Entendemos que esto es
fundamental para elaborar una correcta interpretacion de las implicancias que tuvo la politica
de venta de tierras publicas observada a lo largo de todo el periodo de analisis. A ello
dedicaremos el proximo capitulo, en el que abordaremos tanto las iniciativas desplegadas por
la AABE para subastar las tierras publicas vacantes ubicadas en el distrito de la CABA, asi
como los resultados obtenidos en relacion a tipo de agente empresario convocado. Esto nos
permitira abordar nuestra hipétesis en relacion al caracter de la tierra pablica vacante como

vehiculo para el proceso de financiarizacion inmobiliaria.



5 Capitulo 4. Seduciendo al capital: facilitacion y re-escalamiento

en el proceso de privatizacion de tierras publicas portefias entre 2015 y 2019

5.1 Introduccion
Tal como planteamos en el capitulo precedente, la Ciudad de Buenos Aires se configurd

como un distrito destacado al momento de abordar la politica de venta de tierras publicas
vacantes a lo largo de todo el periodo analizado, y en particular durante el gobierno de
Mauricio Macri (2015-2019), cuando esta forma de movilizacién de suelo publico se
constituyd como la orientacion predominante en las politicas publicas en la materia. Esta
afirmacion puede justificarse, por un lado, por la dimension de los recursos involucrados:
tanto en cantidad de lotes como en recaudacion, el distrito superé ampliamente al resto de las
provincias afectadas. Otra cuestion a destacar tiene que ver con el tipo de agentes empresarios
involucrados: fue en la CABA en donde se concentrd la participacion de empresas
inmobiliarias (a diferencia de lo ocurrido en otros distritos en los que primaron los
productores agropecuarios —Cordoba- o los usuarios finales —Santa Fe-). Por altimo, es
importante remarcar un dato que mencionamos, pero en el que no profundizamos aun: el
volumen promedio de las subastas de CABA se ubicé en los U$S 14 millones por parcela,

aungue hubo casos en los que este valor llegd a los U$S 50 millones.

La centralidad asumida por la CABA en los procesos de fijacion del capital inmobiliario no
es una anomalia ni una excepcion en relacion con otras grandes metrdpolis occidentales. En
su condiciéon de ciudad capital y a la vez centro de comando econémico y politico-
administrativo, puede ser considerada una “ciudad global”, las cuales siguiendo a Sassen
(1995), se han convertido en distrito privilegiado de los flujos de capital, que con su llegada
han promovido las transformaciones que la etapa actual del capitalismo les exige para poder
ejercer dichas funciones de comando. Por su parte, De Mattos (2010) ha indagado en las
caracteristicas especificas que esta dindmica asumio en las “metropolis latinoamericanas”,
atravesadas por la condicion subordinada de nuestros paises, lo cual ha llevado a formas
particulares en las que el capital “pisa suelo” (De Mattos, 2010; p. 86) en nuestros territorios.
En este marco, Ciccolella (1999), Cicolella y Mignaqui (2011) y Ciccolella y Vecslir (2012)
han analizado la forma especifica en la que el capital inmobiliario ha impactado en la RMBA



en general, y en la Ciudad de Buenos Aires en particular. Es en el contexto de estos procesos
que sostenemos que lo acontecido en la CABA entre 2015 y 2019 configura un fendmeno
distinguible respecto a lo sucedido en los otros distritos en donde se subasto tierra publica
vacante. Esto justifica un abordaje especifico y diferenciado, especialmente si lo que
intentamos es indagar en algunos aspectos vinculados al proceso de financiarizacion
inmobiliaria, en los que el capital financiero global puede jugar un rol dinamizador

determinante.

A partir de estas aclaraciones, y para avanzar en nuestra investigacion, nos planteamos una
serie de preguntas: ¢Cuéles fueron las iniciativas llevadas adelante por la AABE en la
basqueda de compradores para las tierras publicas de la Ciudad? ¢BuscO el organismo
convocar a un tipo especifico de agente econdémico? ;Qué tipo de productos y qué
argumentos se priorizaron a la hora de promocionar los bienes publicos? Esta serie de
preguntas deberdn ser complementadas por otras, su contracara: ;Que resultados tuvo esta
politica? ¢Cuales fueron los agentes que efectivamente fijaron su capital en las tierras

publicas que la AABE puso a la venta? ¢Se los puede categorizar de alguna manera?

Todas estas preguntas deberan ayudarnos a responder al interrogante de fondo que anima este
capitulo, que refiere mas especificamente al rol del Estado: ¢implicé la politica de venta de
tierras publicas un hito relevante en la dindmica del proceso de financiarizacion inmobiliaria
tal como lo definimos anteriormente siguiendo a Aalbers, es decir, como “(...) el dominio
creciente de actores, mercados, practicas, mediciones y narrativas financieras en varias
escalas (...)” (Aalbers, 2019; p. 4). y, méas especificamente, como el “ascenso de vehiculos
de inversion como private equity, hedge funds, empresas que cotizan en bolsa y REITs*®"?
(Aalbers et. all., 2020; p. 201)**°. O, planteado en términos que le otorgan centralidad a
nuestro objeto de investigacion principal: ¢funciono la tierra publica vacante como un
vehiculo para dinamizar los procesos de financiarizacion inmobiliaria en nuestro pais en el

marco de un proceso de financiarizacion econdémica de larga data?

138 | os REIT (Real Estate Investment Trus) son vehiculos de inversion especificos creados en los afios 60 en
los EE.UU. para canalizar fondos financieros hacia el sector inmobiliario. En México y Per( existen los FIBRA
(Fideicomisos de inversion en Bienes Raices), y en Espafia se han creado recientemente las SOCIMI
(Sociedades An6nimas Cotizadas de Inversion Inmobiliaria).

139 _a traduccion de las dos citas es propia.



Para elaborar nuestras respuestas, trabajaremos en dos direcciones. Inicialmente,
describiremos una serie de acciones llevadas adelante por la conduccién de la AABE:
definicion del tipo de producto inmobiliario ofertado, construccion de alianzas intra estatales
para la promocién de inversiones, participacion en eventos de real estate, viajes al exterior y
reuniones con potenciales inversores. Luego, puntualizaremos en el tipo de agente
econdmico convocado y de las razones esgrimidas para ello, asi como en los resultados
obtenidos en esa busqueda. A partir de los datos analizados (viajes, reuniones, exposiciones,
productos ofertados, compradores), intentaremos probar nuestra hipotesis, que plantea que la
AABE habria utilizado a la tierra publica vacante localizada en la Ciudad de Buenos Aires
como vehiculo para llevar adelante una politica activa y deliberada que tenia como objetivo
facilitar (Harvey, 1989) la participacion de un tipo especifico de agente econémico: un
conjunto de grandes fondos financieros que operan en el mercado global, que invierten
(principalmente, o al menos en parte) en el sector inmobiliario o del real estate, y que son
agentes determinantes en la marcha de los procesos de financiarizacion inmobiliaria. La
busqueda de este re-escalamiento, es decir, de la incorporacion de un conjunto de agentes
transnacionales a la dindmica inmobiliaria local (Theodore, Peck y Brenner, 2009;
Kirlpatrick y Smith, 2011) era vista como una condicion indispensable para darle continuidad
a la estrategia planteada por el gobierno, habida cuenta del volumen y tamafio de los agentes
ya intervinientes en el mercado local. No obstante, el contexto en el que estas politicas se
implementaron se vio alterado por el agravamiento de las condiciones macro-econémicas en
las que se vio sumido el pais a partir de abril del afio 2018, truncando los avances
observados hasta ese momento, y llevando a que la llegada de fondos financieros
internacionales fuera limitada, primando la participacion de las grandes desarrolladoras tipo
holding, las grandes y medianas desarrolladoras locales y los grandes grupos econémicos en
la privatizacion del suelo publico llevada adelante en esos afios. Esto nos permitiria concluir

que el intento de financiarizacion llevado adelante por el gobierno nacional con la tierra

140 Un conjunto de alteraciones en las condiciones de funcionamiento de la economia global (sobre todo el
aumento de las tasas de interés y la bisqueda de plazas seguras de inversion para una cantidad de fondos
financieros que circulan por distintas plazas del mundo) impacté de manera pronunciada sobre la evolucion de
los indicadores macroeconédmicos locales, produciendo una significativa salida de capitales y consecuentemente
un fuerte aumento en el tipo de cambio. En una economia bi-monetaria como la Argentina, y condicionada por
una fuerte restriccidn externa, las consecuencias de esta situacién se extienden rapidamente por el conjunto de
la economia. VVolveremos sobre este tema méas adelante.



publica vacante como vehiculo, lejos de evolucionar de manera lineal, habria atravesado
avances y retrocesos muy pronunciados y en un lapso de tiempo muy breve. En la medida en
que las consecuencias de estas politicas se manifiestan plenamente en temporalidades mas
largas, evitaremos definiciones taxativas respecto a sus resultados (“éxito” vs. “fracaso”);
por el contrario, postularemos que se desarrolld en esos afios un “experimento de
financiarizacion” (Socoloff, 2021)!, en el contexto de un proceso de financiarizacion de

mas larga data y que preexiste a lo acontecido en los afios aqui analizados.

El capitulo se organizara de la siguiente manera. En la primera parte, indagaremos en las
distintas iniciativas llevadas adelante por el gobierno, y en particular por la AABE, a fin de
promover la participacion de fondos financieros en la agenda de subastas local. Luego,
analizaremos las respuestas del sector empresario, a partir de una descripcion de las
caracteristicas que asumio la fijacion de capital, el tipo de agentes involucrados y las

temporalidades en las que esto sucedio. Finalizaremos el capitulo con algunas conclusiones.

5.2 Facilitacion y re-escalamiento: el estado como agente activo

5.2.1 El contexto macroy las reformas sectoriales

Siguiendo la propuesta de Theodore, Peck y Brenner (2009), entendemos que en el gobierno
nacional de Mauricio Macri hubo un “primer momento”'*? de reformas gradualistas

orientadas al mercado, determinado por la implementacion de un conjunto de medidas de

141 Este concepto fue presentado en el capitulo 1. Entendemos que su potencia radica mas en caracterizar las
formas en las que avanza la financiarizacién inmobiliaria en nuestro pais, que en evaluar los resultados
concretos de una medida o conjunto de medidas. Esta cita lo ejemplifica: “[La financiarizacién inmobiliaria en
la Argentina] No es un proceso evolutivo y progresivo, sino a partir de experimentos y saltos. (...) El proceso
de financiarizaciéon avanza mediante marchas y contramarchas, mediante saltos cualitativos, que tienen que
ver con saltos normativos, momentos de alta rentabilidad, momentos de baja tasa de interés, momentos de alta
liquidez internacional, momentos de desregulacion de la entrada y salida de capitales en el caso de la
Argentina, etc. (...)” (Socoloff, 2021).

142 Dicen al respecto los autores: “Proponemos analizar el neoliberalismo realmente existente en referencia a
dos ‘momentos’ dialécticamente entrelazados, pero analiticamente diferenciables: primero, la destruccion
(parcial) de disposiciones institucionales y acuerdos politicos vigentes, mediante iniciativas reformadoras
orientadas al mercado; y segundo, la creacion (tendencial) de una nueva infraestructura para un crecimiento
econémico orientado al mercado, la mercantilizacion de bienes y servicios (su transformacion en commodities),
y una normatividad centrada en el capital.” (Theodore, Peck y Brenner, ob. cit., pagina 6).



caracter macroecondémico, que Schorr, Cantamuto y Costantino (2018) caracterizan como un
“giro regresivo” en relacion a lo observable en el periodo previo. Entre las medidas mas
relevantes que evidencian esta perspectiva, los autores destacan la ley que habilité el pago a
los denominados “fondos buitres”, la reduccidén (y en algunos casos eliminacion) de las
retenciones a las exportaciones y la liberacion (llamada “sinceramiento”) de precios en los
sectores regulados (servicios publicos, combustibles, medicina privada, etc.). Segun los
autores, estas medidas implicaron una transferencia de ingresos a fracciones del capital
financiero, grandes exportadores y prestadoras de servicios publicos que implico alrededor
de 5 puntos del PBI (Schorr et. al., 2018; p. 27). Al mismo tiempo, el gobierno habilité un
blanqueo de capitales'*?, sanciond la Ley 27.328 de Participacion Publico-Privada (luego, y
a través de un decreto, fijaria jurisdiccion en el extranjero en caso de litigios). A fines del
2017, y en el marco de fuertes tensiones sociales, el oficialismo avanzé con las leyes de
Reforma Previsional (Ley 27.426) y Fiscal (Ley 27.430).

Todas estas medidas se dieron en el contexto de la supresion de los controles cambiarios y la
unificacion del tipo de cambio, implementados luego de una importante devaluacion inicial,
de sesgo fuertemente regresivo. La liberalizacion del mercado financiero y de capitales
especialmente, pero el conjunto de politicas macro en términos mas generales, se plantearon
en el marco de la declarada intencion de “volver al mundo™**4, recobrando la confianza de
los inversores, lo que supuestamente daria lugar a una “lluvia de inversiones”. Es en este
contexto que los autores ubican la participacion de las principales autoridades politicas

Argentina en el Foro Mundial de Davos de 2016, la asistencia de representantes nacionales

143 El Blanqueo de Capitales es una medida repetida periddicamente por parte de las administraciones
nacionales, con el objetivo de recuperar para el sistema local parte de los activos que se encuentran fuera del
sistema, promoviendo asi la inversion. En 2008 se sanciond la Ley 26.479 y en 2013 se sanciond la Ley 26.860,
ambas con el mismo objetivo.

144 Desde los inicios de su Gobierno, el presidente Mauricio Macri recorrié Fotos e instancias internacionales
promoviendo a la Argentina como destino de inversion seguro para los capitales internacionales. Asi se
manifestaba en el marco de la reunion anual de la Clinton Global Initiative, en septiembre de 2016: "La
Argentina, como saben, sufri6 décadas de populismos y las cosas empeoraron mucho durante los Gltimos 10
anos. (...) Queremos volver a ser parte del mundo y cortar con el aislacionismo” (...) "hay mucho entusiasmo
y optimismo en el pais y un entendimiento de lo que tenemos que hacer para volver a ser un pais confiable:
(...) unificar el tipo de cambio, salir del cepo y el default y arreglar con los holdouts". Citado en
https://www.casarosada.gob.ar/slider-principal/37334-mauricio-macri-queremos-volver-a-ser-parte-del-
mundo-y-cortar-con-el-aislacionismo



https://www.casarosada.gob.ar/slider-principal/37334-mauricio-macri-queremos-volver-a-ser-parte-del-mundo-y-cortar-con-el-aislacionismo
https://www.casarosada.gob.ar/slider-principal/37334-mauricio-macri-queremos-volver-a-ser-parte-del-mundo-y-cortar-con-el-aislacionismo

a foros internacionales de promocion de negocios, e incluso la presencia del pais en las

reuniones del G20.

Por otro lado, y desde una perspectiva sectorial, el gobierno se plante6 abordar un problema
historico de nuestro pais: el limitado desarrollo del crédito hipotecario para promover el
acceso a la vivienda (Socoloff, 2019b)'%°. Fue asi que en abril de 2016 y a partir de su
reglamentacion por parte del BCRA, comenz6 a implementarse el modelo de créditos
indexados por inflacion, o créditos UVA, que permitié que los bancos, cubiertos de los
riesgos inflacionarios, ampliaran los montos y los plazos del capital a préstamo, al tiempo
que se redujo el capital inicial que deberian aportar los tomadores del crédito. Socoloff
(2019b) demuestra la fuerte incidencia de los desarrolladores y sus cAmaras empresarias en
la implementacion de esta propuesta, en conjunto con los lineamientos planteados por
consultores y organismos multilaterales, y caracteriza este proceso a partir de la perspectiva
de las coaliciones urbano-financieras como agentes organizadores de la financiarizacion. Es
importante recordar aqui que el aumento en el volumen de la deuda hipotecaria es uno de los
componentes fundamentales para detectar procesos de financiarizacion inmobiliaria segun la
conceptualizacién de este fendmeno que tomamos de Aalbers et. al. (2020). En todo caso, y
tal como lo demuestran los datos referidos a la expansion del crédito hipotecario en estos
afios'*®, la implementacion de los créditos UVA se configur6 como un elemento

indispensable para el apalancamiento del mercado inmobiliario.

En este contexto, resulta relevante el planteo de Socoloff (2019a), que demuestra que durante

el periodo 2002-2015, el boom inmobiliario que atraveso el pais se financid principalmente

145 Tal como describimos en la nota XX del capitulo 2, durante el periodo 2002-2015 los indicadores referidos
al crédito hipotecario mostraron desempefios muy bajos en relacion a lo observado en los afios 90 en la
Argentina, asi como en comparacion a lo que se vivi6 a principios de este siglo en otros paises de la regién.
Para el afio 2013, apenas el 6% de las las operaciones inmobiliarias en Buenos Aires se realizaban a través de
créditos hipotecarios (BCRA, citado en Socoloff, 2019b). En CABA, el promedio de escrituras realizadas con
hipoteca fue para el periodo 2002-2015 de apenas el 13%, muy por debajo del 52% del periodo 1993-2001
(Colegio de Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires, citado por Direccion General de Estadistica y Censos
(Ministerio de Hacienda y Finanzas GCBA)

146 Baer y Di Giobambattista (2018). También ver al respecto los informes del CEPA que ademas de
informacion presentan una mirada critica respecto a esta herramienta: “Créditos UVA: balance a dos afios de
su lanzamiento” (disponible en: https://centrocepa.com.ar/informes/28-creditos-uva-balance-a-dos-anos-de-su-
lanzamiento.html) y “Préstamos hipotecarios UVA: analisis de la situacion actual de los hipotecados y
evolucion del mercado” (disponible en: https://centrocepa.com.ar/informes/210-prestamos-hipotecarios-uva-
analisis-de-la-situacion-actual-de-los-hipotecados-y-evolucion-del-mercado.html).



https://centrocepa.com.ar/informes/28-creditos-uva-balance-a-dos-anos-de-su-lanzamiento.html
https://centrocepa.com.ar/informes/28-creditos-uva-balance-a-dos-anos-de-su-lanzamiento.html
https://centrocepa.com.ar/informes/210-prestamos-hipotecarios-uva-analisis-de-la-situacion-actual-de-los-hipotecados-y-evolucion-del-mercado.html
https://centrocepa.com.ar/informes/210-prestamos-hipotecarios-uva-analisis-de-la-situacion-actual-de-los-hipotecados-y-evolucion-del-mercado.html

con ahorro local y/o deuda a corto plazo, y que “el sistema financiero internacional no
inyectd fondos en el sector inmobiliario local, salvo en el breve periodo 2005-2007, proceso
Que fue luego interrumpido por la crisis internacional” (Socoloff, 2019a; p. 15). En este
sentido, si tenemos en cuenta las orientaciones macroecondémicas del gobierno referidas mas
arriba, es razonable preguntarse respecto al rol que el capital financiero en general, pero mas
especificamente los fondos financieros con interés en el sector inmobiliario, podrian jugar en

el proceso de privatizacion de suelo publico vacante en curso.

5.2.2 Las politicas pablicas de seduccion del capital financiero

Es el momento de poner la mirada sobre un conjunto de acciones e iniciativas llevadas
adelante por la AABE, para evaluar si hubo efectivamente un interés y una busqueda explicita
y definida por convocar a algin tipo especifico de agente inmobiliario. Para ello,
profundizaremos en una serie de variables de analisis que, enmarcadas en las politicas
macroecondmicas y sectoriales ya mencionadas, buscan dar cuenta de lo que Theodore, Peck
y Brenner (2019) definen como un “segundo momento™*’ de reformas orientadas hacia un
neoliberalismo urbano. Las agruparemos en tres enfoques o dimensiones: por un lado,
abordaremos aspectos materiales (qué tipo de predio se subastd y a partir de qué precio); por
otro, revisaremos aspectos institucionales (qué tipo de alianzas inter institucionales se
construyeron, qué paises se visitaron, con quiénes se reunieron las autoridades de la AABE);
por ultimo, describiremos algunos elementos discursivos en relacion a los “casos de
inversion”4,

Comencemos entonces por la cuestion material, haciendo una descripcion de los principales
predios subastados que contempla tanto los precios base de los terrenos como el tipo de
producto inmobiliario que alli se autorizaba a construir (metros construibles, usos y
ubicacion). Postulamos aqui que las caracteristicas de los predios ofertados operan como

determinantes del tipo de agente desarrollador que potencialmente puede estar interesado y

147 \fer cita 127 mas arriba.

148 | a frase corresponde a uno de los entrevistados. Mas adelante compartiremos la cita completa, junto con el
contexto en el que fue utilizada.



en condiciones de pujar para obtener la tierra, al menos en dos sentidos. “Por abajo”,
podemos afirmar que un precio de base elevado para el terreno funciona como barrera de
entrada para el universo atomizado de pequefios y medianos desarrolladores, que no tienen
capital propio ni acceso al mercado de capitales y que operan a partir de la pre-venta de
unidades y del canje del terreno por metros construidos. A la inversa, también existen las
barreras “por arriba”: las reglas de funcionamiento de los inversores estructurados, que
manejan grandes volumenes de fondos, desestiman la posibilidad de que estos agentes fijen
capitales en proyectos de baja envergadura. Estos elementos deben conjugarse con la
existencia, en todos los procesos de subasta analizados, de una cldusula de “cargo al
comprador”®, que obligaba al ganador de la subasta a llevar adelante la construccion
permitida en un plazo determinado, escalando los volimenes de capital requeridos para
solventar el proyecto y restringiendo al mismo tiempo el negocio del stockeo y de la

especulacion con la tierra.

En paralelo, el volumen de capital necesario fijado en el terreno debe combinarse con el tipo
de producto inmobiliario a desarrollar y la estrategia de negocios que de alli se deriva. Los
inmuebles comerciales, y sobre todo los de categorias premium ubicados en alguno de los
corredores destacados de la CABA™, implican una enorme inversion constructiva; y si bien
existe la “produccidn por encargo” (para alguna empresa que necesita metros cuadrados de
oficina) en los Gltimos afios ha ganado relevancia el negocio de oficinas de alquiler para la
obtencion de renta. Esto requiere de la capacidad financiera para inmovilizar capital por
largos periodos de tiempo, condicionando los actores capaces de posicionarse en el rubro.
Asi lo plantea Socoloff (2018): “(...) los inmuebles comerciales requieren mayores niveles
de inversion e inmovilizacion de capital, por lo que son usualmente fondos grandes quienes
se posicionan en activos comerciales para usufructuar una renta” (Socoloff, 2018; p. 12).

En cambio, en el caso de los desarrollos residenciales (incluso los de categoria premium), es

149 Esto se planteaba, por ejemplo, en el caso de las subastas de Catalinas Norte I1. Los compradores tenian un
plazo determinado para llevar adelante las obras, luego de lo cual comenzaba a aplicarse multas de caréacter
automatico con precios dolarizados.

130 Al respecto, nos remitimos a la caracterizacion de corredores de oficinas que hace Cushman & Wakefield.
Se puede acceder a sus informes en la pagina web: https://cushwakeargentina.com/



mas comun el apalancamiento a través del mecanismo de pre-venta a partir de “grupos de

inversores” que los desarrolladores van reuniendo a lo largo del tiempo®®L.

En el siguiente cuadro (Cuadro V) presentamos una distribucién de los predios que llegaron
a ofertarse en subasta, utilizando como referencia el precio base inicial*>2. Si tomamos la
cantidad de predios en venta segun los rangos de precio que construimos, pareciera haber una
distribucion relativamente homogénea entre proyectos de distinto volumen. No obstante,
muy distinta es la situacion si lo que observamos es la suma de los montos de base: en este
caso, los predios cuya inversion partia de U$S 20 millones, representaron mas del 70% de
los recursos que la AABE intent6 recaudar, evidenciando una fuerte concentracion de la
politica de venta de tierras sobre este tipo de proyectos. Una mirada complementaria es la
que reflejamos en el Cuadro VI, en el que detallamos los doce principales proyectos de la
AABE, sumando informacion respecto el volumen constructivo alli previsto, el tipo de
desarrollo a implementar y su ubicacion®®®, Como puede observarse, destacan alli los
proyectos de méas de U$S 40 millones. En todos los casos, se trata de lotes que estan ubicados
en los distritos de oficinas y residenciales mas destacados y caros de la Ciudad de Buenos
Aires, en los que los precios de las oficinas se pactan en délares por metro cuadrado, al igual

que en el mercado internacional.

151 Es comun encontrar declaraciones en ese sentido entre los directivos de las principales empresas
desarrolladoras. Ver ejemplos aqui: http://www.reporteinmobiliario.tv/video-1484574633-desarrolladora-abv-
trae-la-marca-armani-a-argentina.html

152 Como veremos mas adelante, en algunos casos los precios base disminuyeron en segundas o terceras
convocatorias, luego de que las convocatorias iniciales quedaran desiertas.

153 Reconstruimos la ubicacion a partir de la caracterizacion del Mercado de Oficinas Clase A que hacen las
principales consultoras inmobiliarias para la Ciudad de Buenos Aires y el corredor norte. La relevancia de este
tipo de actores y su contribucion para “transparentar” el mercado inmobiliario local hacia los inversores ha sido
bien destacada por Socoloff (2017).



http://www.reporteinmobiliario.tv/video-1484574633-desarrolladora-abv-trae-la-marca-armani-a-argentina.html
http://www.reporteinmobiliario.tv/video-1484574633-desarrolladora-abv-trae-la-marca-armani-a-argentina.html

Cuadro V. Predios ofertados en subasta en la CABA entre 2015 y 2019 agrupados
segun el valor base de la subasta

Valor Base de la C_:antidad de % Monto total en %
Subasta inmuebles subasta

U8s 200 mas 16 26% 557.000.000 71%

Vss 10220 6 10% 98.503.700 12%

USS 5 a 10 millones 11 18% 71.832.000 9%

US$ 1 a 5 millones 17 28% 57.159.139 7%

Menos de USS 1 11 18% 4.002.159 1%
TOTAL 61 100% 788.496.998 100%

Fuente: elaboracion propia en base a los pliegos de subasta.

Cuadro VI. Caracterizacion de los proyectos a desarrollar en los principales lotes

subastados por la AABE en CABA entre 2015y 2019

PROYECTO _P_recio Base Tipo de Metr(_)s Submercado
URBANO Original (en U$S) | Desarrollo | Construibles

Libertador - Retiro 66.000.000 Oficinas 85.000 Retiro - Plaza San Martin
Catalinas Norte 11 50.000.000 Oficinas 44.100 Catalinas - Plaza Roma
Catalinas Norte 11 45.000.000 Oficinas 44.100 Catalinas - Plaza Roma

Catalinas Sur 45.000.000 Mixto 150.000 Puerto Madero
Catalinas Norte 11 40.500.000 Oficinas 44.100 Catalinas - Plaza Roma
Catalinas Norte 11 40.000.000 Oficinas 44.100 Catalinas - Plaza Roma
Catalinas Norte 11 40.000.000 Oficinas 44.100 Catalinas - Plaza Roma

Ocampo 40.000.000 Oficinas 35.000 S/D

Puerto Madero 33.000.000 Mixto 33.200 Puerto Madero

Puerto Madero 27.000.000 Mixto 20.100 Puerto Madero
Catalinas Norte 11 25.000.000 Oficinas 30.800 Catalinas - Plaza Roma
Catalinas Norte 11 23.000.000 Oficinas 30.800 Catalinas - Plaza Roma

Fuente: elaboracidn propia en base a los pliegos de subasta.




Pongamos en relacion esta informacion referida a los predios en venta con los objetivos que
se planteaba la AABE. Esto decia al respecto Ramon Lanus, el Presidente del organismo en
este periodo:

“Pero yo tenia muy claro que habia que traer inversores a la Argentina, ese era el
driver, y que los inmuebles que nosotros teniamos para vender eran una excusa
interesante para tratar de traer gente a la Argentina. (...) el éxito no era
necesariamente que me compraran un inmueble a mi, sino que haya inversiones en
real estate en Argentina (...) porque yo creia que si crecia el mercado de real estate
en Argentina, eso después iba a impactar en los precios y en los jugadores sobre los
terrenos que nosotros teniamos.” (Ramén Lanus, Presidente de la AABE entre
diciembre de 2015 y diciembre de 2019, entrevistado por el autor, 16-11-2020).

Esta busqueda de inversores extranjeros, que se entroncaba con los objetivos
macroeconomicos de caracter general planteados por el gobierno, asumia una forma
especifica en el caso del mercado inmobiliario, determinada por las caracteristicas de sus

principales agentes:

“Era plenamente consciente que teniamos que abrir el mercado para que jueguen
jugadores de otros paises, que con esos “tickets” [N.d.R.: en relacién al precio de
base de las subastas en CABA] en Argentina iban a ser muy poquitos.” (Ramén
Lanus, Presidente de la AABE entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019,
entrevistado por el autor, 16-11-2020).

Y en el mismo sentido se expresaba Pedro Comin Villanueva, el Vicepresidente del

organismo:

“Lamentablemente, y sigue siendo hoy asi (...) el mercado argentino, en términos de
desarrollo urbano inmobiliario, es muy pequefio. Vos tenés 4, 5, 6, 7 grupos grandes,
y después tenés mucho mediano, mucho pequefio. Y el producto que teniamos era
para esos tickets, eran esos valores que mencionas vos [en relacion a las subastas de

mas de 40 millones de U$S]. Es un problema del tamario del mercado.” (Pedro



Comin Villanueva, Vicepresidente de la AABE entre diciembre de 2015 y diciembre
de 2019, entrevistado por el autor, 27-10-2020).

Tal como se evidencia en estas declaraciones, la estrategia de la AABE se elabord a partir de
dos definiciones. En términos generales, el objetivo prioritario (el “driver”) era atraer
inversiones al sector inmobiliario, utilizando a las tierras publicas como un elemento de
convocatoria. Esto debia implementarse en el contexto de un mercado caracterizado a partir
de la presencia de unos pocos “grandes jugadores”, 10 que llevaba a la necesidad de “abrir
el mercado” a jugadores de otros paises. Es en este marco que debe entenderse la alianza
estratégica que el organismo construyé con la Agencia Argentina de Inversiones y Comercio
Internacional (AAICI), tal como planteaba Ramén Lanus, el entonces presidente de la
AABE:

“Todo ese laburo comercial en el extranjero lo hicimos con la Agencia de Inversiones
(...) especialmente con un economista que se llamaba Alejandro Heimann. (...) Me
senté con ellos y les dije, tengo un montdn de laburo, tengo un equipo comercial muy
limitado, pero tengo productos que son espectaculares para tratar de traer
inversiones a Argentina. De hecho, firmamos un convenio (...)”*** (Ramén Lanus,
Presidente de la AABE entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019, entrevistado
por el autor, 16-11-2020).

Miremos con un poco mas de detalle este organismo. La AAICI fue constituida a partir de la
Fundacién Exportar, creada durante los afios 90 y reconvertida en Agencia por el gobierno
de Mauricio Macrit®. Originalmente destinada a estimular las exportaciones, en su nueva
version el organismo fortalecid el perfil orientado a promover las inversiones extranjeras a
partir de diversas politicas de “facilitacion”®®. Para ello fue creada un area especifica dentro
del organismo, una de cuyas primeras tareas fue la organizacion del “Foro de Inversion y
Negocios de Argentina”, llevado adelante en septiembre de 2016 y bautizado por la prensa

como el “Mini Davos”. Alejandro Heimann (luego designado Director de Infraestructura y

134 No nos fue posible localizar el convenio referido en los portales que proveen informacion sobre el accionar
estatal. Hemos hecho un Pedido de Informacion Publica pero atn no hemos tenido respuesta.

135 Resolucion 83/2016 del Ministerio de Produccion.

136 E| término era utilizado en materiales de presentacion del organismo.



Real Estate de la AAICI), fue uno de los responsables de coordinar el equipo de trabajo que
organizo ese Foro, en donde conocié al Presidente de la AABE, Ramon Lanus y a partir de

lo cual se forjé su alianza de trabajo:

“Una de las tareas del Foro habia sido determinar cuéles eran los sectores de los
cuales se iba a hablar. Uno de ellos fue el sector inmobiliario. (...) habia y sigue
existiendo un potencial muy importante de inversion en el sector inmobiliario. La
Argentina tiene espacio urbano de calidad y tiene una falta tremenda de metros
cuadrados de oficina. (...) Durante el Foro organizamos esos contenidos sectoriales
y tuve la oportunidad de trabajar con Ramon.” (Alejandro Heimann, Director de
Infraestructura y Real Estate en la Agencia Argentina de Inversiones y Comercio
Exterior entre 2016 y 2018, entrevistado por el autor, 23-12-2020).

Resulta interesante repasar el perfil de Heimann®’. Argentino, radicado en Francia en donde
estudio administracion de empresas y ciencias politicas, desarrollé una importante carrera
profesional como analista en distintas instituciones financieras francesas, a partir de lo cual
gano experiencia y trato con Fondos de Inversién globales. Siguiendo un camino similar al
de otros profesionales (Vommaro, Morresi y Bellotti, 2015), buscé comprometerse con la
gestién publica a partir de una genuina y profunda conviccion respecto a la posibilidad de
aportar al crecimiento y desarrollo del pais desde su formacion y su experiencia. El propio
Heimann destaca el valor de ese recorrido para su trabajo posterior con la AABE:

“Durante ese periodo yo lo que aprendi, desde un punto de vista laboral que fue
valioso después en el AABE, fueron dos cosas. Por un lado, el valorizar activos desde
un punto de vista financiero, desde el punto de vista de un fondo de inversion; vy el
otro, aprender a vender, a hacer marketing con Fondos de Inversion

internacionales.” (Alejandro Heimann, Director de Infraestructura y Real Estate en

157 Entendemos esta referencia al perfil de Heinman desde la perspectiva que propone Florence Weber (2015).
Tal como plantea la autora, su enfoque no se orienta al estudio de biografias, sino que intenta comprender el
comportamiento colectivo a partir de la pertenencia de los agentes a “comunidades epistémicas”, con creencias,
valores y saberes compartidos, construidos a partir de procesos formativos y practicas profesionales sostenidas
en el tiempo. El rol clave asumido por este funcionario en relacion a la agenda de trabajo bajo anélisis amerita
estas referencias personales. Al mismo tiempo, postulamos que esto dialoga con los planteos de Aalbers
referidos al progresivo dominio de la practicas y narrativas financieras en los procesos de financiarizacion.
(Aalbers, 2019).



la Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Exterior entre 2016 y 2018,

entrevistado por el autor, 23-12-2020).

Producto de la alianza entre ambos organismos, se configuré una agenda de trabajo. Heimann

describe muy claramente uno de los aportes fundamentales de la AAICI:

“Es muy facil lo que haciamos. Punto uno, entender quiénes eran los fondos que
podian llegar a invertir, en donde estaban. (...) estamos hablando de treinta o
cuarenta actores, de los cuales hay unos diez que son lo que mas interés pueden
Ilegar a tener. Lo que hicimos fue mapear eso, quien es esta gente, armar ese listado
de fondos.” (Alejandro Heimann, Director de Infraestructura y Real Estate en la
Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Exterior entre 2016 y 2018,
entrevistado por el autor, 23-12-2020).

A partir de esta informacion, se elaboré un listado de los principales eventos y foros
inmobiliarios y de real estate en los cuales se nucleaban esos inversores. La AABE y la
AAICI participaban de esos eventos y jornadas, y complementaban eso con la organizacion
de reuniones colectivas o bilaterales con algunos actores especificos, que contaban con el
apoyo de la Cancilleria y se llevaban adelante en la sede local de la Embajada Argentina. En
algunos casos en los que resultaba necesario por la relevancia o el interés manifestado por un
potencial inversor, estos Road Shows incluso contemplaron visitas a gerentes o

representantes en sus oficinas o lugares de trabajo®®8,

En el Cuadro VII puede verse un detalle de los viajes realizados por el Presidente de la
AABE, que se concentran casi en su totalidad entre marzo de 2017 y mayo de 2018, con la

excepcion de un viaje a mediados de 2019 (volveremos sobre la cuestion de la temporalidad

158 |_a informacion surge, por un lado, de documentos de trabajo de la AAICI que registraban los resultados de
los viajes y reuniones de trabajo. También, de las siguientes afirmaciones de Heimann: “El viaje habitual era
un evento multitudinario o participar en un Foro, o una presentacion hecha en la Embajada o Consulado, a la
cual convocabas todos los actores relevantes en donde estabas y seguido de reuniones " uno a uno", la mayoria
en la embajada y algunas en las oficinas de los inversores. Yo lo que hice es replicar la forma de trabajar que
teniamos en Europa en el Banco. Todo el mundo hace lo mismo, es un "roadshows", el termino anglosajon es
ese. Vos hacer un evento, donde vos presentas, y después reuniones uno a uno. En la presentacion sirve ser
mas abarcativo, y el uno a uno es méas quirdrgico, mas enfocado a alguien que vos sabes que tiene un potencial
muy importante o que es un candidato por ahi méas chico, pero sabes que estd mirando y que realmente vos
desde el Estado vayas a hablarle y a contarle y mostrarle con que profesionalismo estas haciendo las cosas
podia ser un diferencial. Eso es lo que hicimos.”



cuando analicemos los resultados obtenidos en el proceso de subastas). A lo largo de ese
periodo, el organismo visitd cuatro veces Nueva York (EE.UU.), dos veces Chile, estuvo en
Colombia, Brasil, México, Perd y Francia. Como se evidencia, el continente americano en su
conjunto tuvo prioridad frente a los destinos europeos; y si bien Nueva York fue visitado
varias veces, los paises latinoamericanos sumados reunieron la mayor cantidad de presencias.
Esta seleccion de destinos no fue producto del azar, sino resultado de las decisiones y
prioridades establecidas por la AAICI en conjunto con la AABE. Esto decia al respecto

Ramon Lands:

“Que me acuerde, fuimos a Chile, a Colombia, Peru, a Brasil, a EEUU, México y
Francia. Con un criterio: nosotros tenemos que ir a los fondos de EE.UU., pero es
probable que tengan todos procesos de aprobacion mucho mas largos, y es mas facil
tratar de conseguir guita grande de Latinoamérica, que van a tomar la decision mas
rdpido. Por eso haciamos las dos puntas.” (Ramon Lanus, Presidente de la AABE

entre diciembre de 2015 y diciembre de 2019, entrevistado por el autor, 16-11-2020).
En un sentido similar se expresaba Heimann:

“Y vos lo que mirabas eran los Fondos que estaban invirtiendo en los paises vecinos.
El Fondo Internacional que esta invirtiendo en Uruguay, ¢porque no esta invirtiendo
en Argentina? El que estd invirtiendo en Chile, en Paraguay, ¢por qué no esta
invirtiendo aca?” (Alejandro Heimann, Director de Infraestructura y Real Estate en
la Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Exterior entre 2016 y 2018,
entrevistado por el autor, 23-12-2020).



Cuadro VII. Descripcion de los viajes al exterior llevados adelante por el Presidente de la AABE entre 2015 y 2019.

Fecha Destino Descripcion del Evento Sintesis de resultados
Marzo 2017 Cannes, Evento de lideres del sector inmobiliario internacional Se generaron reuniones con potenciales inversores para los proyectos inmobiliarios
Francia impulsados desde la Agencia.
Marzo 2017 Nueva York, Sin datos Se generaron reuniones con potenciales inversores para los proyectos inmobiliarios
EE.UU. impulsados desde la Agencia
. Reunidn en la Embajada de Chile con potenciales inversores en Real Estate en
. Santiago, R . . . . A : . o : .
Julio 2017 . Invitacién oficial: oportunidad de inversiones inmobiliarias Argentina. Reuniones individuales con inversores diversos para presentar
Chile . .
oportunidades del Mercado Real Estate en Argentina.
Septiembre Invitacién oficial. Encuentro de presentacion de oportunidades Presentacion a fondos y desarrolladores locales de las oportunidades en inversion en
p2017 Lima, Per de inversidn en Real Estate en Argentina, en particular Real Estate debido a la disponibilidad de tierras por parte de AABE a través de
proyectos sobre tierras del Estado Nacional subastas publicas.
. , Invitacion oficial. Encuentro de presentacion de oportunidades Presentacion a fondos y desarrolladores locales de las oportunidades en inversion en
Septiembre Bogota, - - - . . . L : )
; de inversion en Real Estate en Argentina, en particular Real Estate debido a la disponibilidad de tierras por parte de AABE a través de
2017 Colombia - . L
proyectos sobre tierras del Estado Nacional subastas publicas.
. . Invitacion oficial. Encuentro de presentacion de oportunidades Presentacion a fondos y desarrolladores locales de las oportunidades en inversion en
Septiembre Medellin, dei - | - icul | debido a la di ibilidad de ti q s d
2017 Colombia e inversion en Rea E_state en Argentina, en particular Real Estate debido a la disponibilida e’tle_rras por parte de AABE a través de
proyectos sobre tierras del Estado Nacional subastas publicas.
Noviembre | Nueva York Presentacion a fondos y desarrolladores locales de las oportunidades en inversion en
' Sin datos Real Estate debido a la disponibilidad de tierras por parte de AABE a través de
2017 EE.UU. B
subastas publicas.
Marzo 2018 San Pal_)Io, Oportunidad de inversiones en mercado inmobiliario. Se presentd a dl_versos_ ,actores del mercado de Real Estate en_San Pablo las dlstlr?t,as
Brasil alternativas de inversion que presenta hoy la Argentina para inversores de la region
Viaje para generar reuniones con potenciales interesados en invertir en Real Estate en
Abril 2018 | S/D, México Oportunidad de inversiones en mercado inmobiliario la Argentina y para participar de un foro, el GRI , en el que participan inversores de
Real Estate de Latinoamérica
Viaje para generar reuniones con potenciales interesados en invertir en Real Estate en
Abril 2018 | S/D, EE.UU. Oportunidad de inversiones en mercado inmobiliario la Argentina y para participar de un foro, el GRI , en el que participan inversores de
Real Estate de Latinoamérica
M nti . . . . e L L
25{; SaC;[“a;ge]o, Oportunidad de inversiones en mercado inmobiliario No hay sintesis de los resultados de la gestion
Nueva Buscar interesados para las subastas - Ampliar la base de inversores que
Marzo vork Invitacion oficial. Encuentro de presentacion de la puedan estar interesados en invertir en el pais - Posicionar institucionalmente
2019 EE UL’J oportunidad de inversion en Real Estate en Argentina, a la Agencia de Administracion de Bienes del Estado - Representar al pais -

Presentar la cartera de proyectos a subastar prOximamente.

Fuente: elaboracion propia en base a informacion provista por la AABE a partir de un Pedido de Acceso a la Informacion.




Vale la pena observar con mayor nivel de detalle el tipo de agentes con los que se reunian
los funcionarios de la AABE y la AAICI en sus viajes al exterior. Para eso, presentamos el
cuadro 11, en donde pudimos relevar los actores que participaron en dos eventos especificos:
el viaje a Nueva York en noviembre de 2017 y el viaje a Chile en mayo de 2018. Alli puede
comprobarse la absoluta preeminencia de los fondos (diversificados o especializados en el
sector inmobiliario) entre los convocados a participar de los encuentros y con los que se
organizaron reuniones bilaterales (el detalle de las empresas participantes en las reuniones

puede verse en el Anexo).

Cuadro VI, Caracterizacion del tipo de agentes que participaron en encuentros
organizados por la AABE

Tipo de Agente Cantidad
Fondo Inmobiliario 11
Fondo Diversificado 4

Constructora / Desarrolladora 3
Turismo / Real Estate 2

Elaboracion propia en base a informacion de los participantes en los viajes a Nueva York (noviembre 2017) y
Santiago de Chile (mayo 2018), obtenida a partir del Pedido de Acceso a la Informacion y de la base de datos

provista por el Registro de Audiencias de Gestion de Intereses (Ministerio del Interior).

Para completar el abordaje que institucionalmente se hizo para promocionar los predios en
venta, nos remitiremos ahora a los argumentos con los que el Gobierno intentaba convencer

a estos fondos para que invirtieran en nuestro pais®®. En palabras del propio Heimann,

139 E| detalle de los agentes con los que se reunieron esta disponible en el ANEXO DOCUMENTAL.

160 pydimos acceder a una presentacion hecha en conjunto por la AABE, la AAICI y la agencia de la Ciudad
de Buenos Aires InvestBA, que fue también una aliada fundamental en este proceso a partir de la oferta de
terrenos del GCBA. Si bien la presentacién no tiene fecha especifica, los argumentos alli esbozados permiten
concluir que se llevé adelante alrededor de abril 0 mayo de 2018, cuando ya se habian realizado las elecciones
legislativas de octubre de 2017 y se habian subastado las parcelas 5 y 6 de Catalinas Norte II.



expondremos como se armaba el “caso de inversion”*®, a partir de la presentacion de un
conjunto de elementos de distinta indole que debian interesar a los inversores. La
presentacion a la que accedimos comenzaba destacando las politicas “orientadas al
mercado”®? que, a nivel macro y micro, habian permitido reactivar la economia en general
y el sector inmobiliario en particular. Luego, se ofrecia una caracterizacion del mercado
inmobiliario local, que se definia como “insuficientemente abastecido®® en oficinas, retail
e industrias en comparacion con otras ciudades y paises de la region, elemento que se
combinaba con los bajos niveles de endeudamientos de los hogares (lo que permitia pensar
en un fuerte apalancamiento a través de créditos hipotecarios), las empresas y el Estado (que
podrian, por lo tanto, acceder al mercado internacional de capitales). Mas alla de esos datos
cuantitativos, la presentacion incorporaba una dimensién mas vinculada a la sustentabilidad
politica del gobierno en curso. En esa clave, caracterizaba el progresivo soporte social con el
que contaba el gobierno de Cambiemos, cuyos resultados electorales evidenciaban un
crecimiento constante desde las elecciones primarias del 2015 hasta las definitivas del 2017.
Luego, se destacaba el atractivo que el sector inmobiliario local estaba produciendo a nivel
global, lo que habria generado inversiones en el pais por mas de U$S 1.300 millones a través
de emisiones de bonos corporativos de grandes empresas del rubro, de la compra de empresas
y hoteles por parte de Fondos de Inversiones orientados al sector, y de la conformacién de
alianzas entre fondos locales e internacionales para operar localmente. La presentacion
concluia mostrando el aval que habian tenido las subastas hasta ese momento (315 millones
de dolares invertidos en 10 parcelas en las que se construirian 350 mil metros cuadrados),
para presentar luego la oferta, compuesta por cuatro grandes iniciativas: Retiro, Puerto
Madero, Catalinas Sur (tres proyectos en tierras nacionales cuya base de subasta se ubicaria
alrededor de los 50 millones de dolares) y el Parque de la Innovacion, proyecto emblema de

la Ciudad de Buenos Aires®*,

161 “Mi laburo puntualmente fue identificar cuales son los inversores potenciales y armar el discurso, el “caso

de inversion”, para que vengan a participar de las subastas e invertir.” (Alejandro Heinman, Director de
Infraestructura y Real Estate en la Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Exterior entre 2016 y 2018,
entrevistado por el autor, 23-12-2020).

162 Market oriented policies, en el original.

163 Undersupplied, en el original.

164 El proyecto fue impulsado a partir de la sancion de la Ley de la Ciudad Nro. 5.558, que autorizé la
conformacion del Parque de la Innovacion y de la venta del predio, de propiedad de la Ciudad, que antes habia
sido concesionado a manos del Club Tiro Federal.



5.3 El comportamiento de los agentes

5.3.1 Laprimacia de los grandes agentes en la fijacion de capital

Pasemos ahora a analizar cuéles fueron los resultados efectivamente obtenidos en el proceso
de venta de tierras nacionales ubicadas en la Ciudad de Buenos Aires. A diferencia de otros
enfoques, que ponen el acento en la espacializacion de las tierras vendidas y en su impacto
urbano!®®, en el impacto de la obra plblica y de las herramientas de recuperacion de
plusvalias aplicadas (Duarte y Baer, 2019), o en la legalidad de los procedimientos

implementados*®®

, en esta oportunidad nos interesa observar con detenimiento cuales fueron
los agentes que fijaron capital en tierras publicas. Esto nos permitird dar cuenta de los
principales involucrados en este proceso y evaluar la forma en que los resultados obtenidos
dialogan con los objetivos y las expectativas planteadas por la AABE y la AAICI en la
basqueda de un tipo determinado de inversor, un conjunto de fondos financieros con interés
en el sector inmobiliario. Mirando un paso mas alla, esto contribuira a responder la pregunta
gue nos planteamos al inicio de este capitulo: ¢funciond efectivamente la tierra pablica
vacante como un vehiculo a través del cual el gobierno nacional promovié el proceso de

financiarizacion inmobiliaria, facilitando la llegada al pais de un tipo de inversor especifico?

En el Cuadro IX presentamos un detalle de las empresas que compraron tierras publicas,
contemplando para cada una de ellas la cantidad de lotes y el monto de la inversién. Lo
primero que resulta evidente es el alto nivel de concentracion: mientras que en la base del
cuadro encontramos 15 lotes (el 36% del total) que representan apenas el 3% de los montos
recaudados, en la parte superior encontramos 12 lotes (el 29%) en los que se produjo el 75%
de la inversion. En el mismo sentido se puede observar la participacion empresaria. En la
cima del cuadro se destaca el caso de Consultatio, la desarrolladora de Eduardo Constantini,
que aporto casi el 30% de los recursos recaudados por el Estado (160 millones de dolares) a

partir de la compra de cuatro lotes. Luego de eso, podemos encontrar un segundo grupo de

165 EI Observatorio Metropolitano constituido por el Consejo Profesional de Arquitectura y Urbanismo ha
trabajado fuertemente en este enfoque. Ver al respecto el siguiente informe, disponible en linea:
https://observatorioamba.org/publicaciones/subasta_bienes_estado/18/index.html

166 Si bien no es de carécter académico, el trabajo que lleva adelante el Observatorio por el Derecho a la Ciudad
(ODC) esta sumamente fundado y tiene vocacién y capacidad para incidir en los procedimientos. Los distintos
planteos judiciales estan disponibles en la pagina de la organizacion: https://www.observatoriociudad.org/



https://observatorioamba.org/publicaciones/subasta_bienes_estado/18/index.html
https://www.observatoriociudad.org/

inversores, que pagaron entre 40 y 51 millones de délares a partir de la apropiacion de uno o
dos lotes, segun el caso. Alli ubicamos a las empresas ABV (2 lotes, U$S 51 millones), al
Fideicomiso BAP, instrumento de inversién de Fondo de Inversion EMS Capital, de la
familia Safra (2 lotes, U$S 48 millones), la empresa Raghsa (1 lote, U$S 42 millones),
Techint (1 lote, U$S 40 millones), TGLT (1 lote, U$S 40 millones) y Fideicomiso Vias
Ocampo, del Estudio Anchézar-Santagada (1 lote, U$S 40 millones). Le sigue otro grupo de
empresas con volimenes un tanto menores de inversion (entre U$S 13 y 26 millones), en
algunos casos concentradas en un solo lote (como el caso de la desarrolladora Argencons; de
la empresa Location One del hermano de Marcos Galperin -el fundador de Mercado Libre-
y de la desarrolladora Mirabilia), mientras que en otros el monto de inversion se justificé a
partir de la compra de varios lotes que componen el mismo proyecto urbano (el caso de
Sancor Seguros, que compré 3 lotes del proyecto de Estacion Colegiales, y de la
desarrolladora Inversa, que compré 5 lotes en el proyecto de Estacion Palermo). Con
volimenes de inversion ain menores, encontramos dos empresas que compraron lotes

individuales de poco méas de U$S 5 millones.

Una vez analizadas las empresas de manera individual, resulta pertinente poner en didlogo
esta informacion con la caracterizacion de los distintos tipos de agentes inmobiliarios a la
que nos referimos en el capitulo 1. Tomando como base la categorizacion planteada por
Socoloff (2018), reconocemos entre los compradores a los siguientes estamentos. Un primer
grupo lo componen tres empresas a las que hemos agrupado en la categoria denominada
“Grandes Desarrolladoras Tipo Holding”: Consultatio, Raghsa y TGLT. Segun Socoloff
(2018), estas empresas se conforman como holdings y estan diversificadas, pero la actividad
del desarrollo inmobiliario es predominante en términos econémicos y paradigmatica del
funcionamiento del Grupo®’. En los tres casos que analizamos, las empresas participan en el
mercado de capitales a través de su cotizacion bursatil, de la emision de Obligaciones
Negociables y de la gestion de préstamos por parte de instituciones financieras

internacionales, entre otros. En general, sus desarrollos permanecen como propiedad de la

167 Si bien la empresa TGLT, en la caracterizacion de Socoloff, no estaba ubicada entre los grupos tipo holding,
entendemos que la adquisicion de la firma Caputo S.A. a mediados de 2018 por parte de TGLT es determinante
para definir este cambio de categoria.



empresa, por lo que estan fuertemente capitalizadas. Estas empresas representaron el 43% de

la inversion en tierra publica vacante realizada en el periodo.

Cuadro IX. Cantidad de lotes y U$S invertidos por empresa en las subastas llevadas
adelante por la AABE en la CABA entre 2015y 2019

Emoresa Cantidad o Acumulado | Precio pagado o Acumulado
e lotes en % en en %
P de | ° (en %) US$S 0 (en %)
Consultatio 4 10% 10% 160.300.000 28% 28%
ABV 2 5% 15% 51.000.000 9% 37%
Fondo g‘ar?rgb"'a”o 2 5% 20% 48.075.000 8% 46%
Raghsa 1 2% 22% 42.000.000 % 53%
Techint 1 2% 24% 40.500.000 7% 60%
TGLT 1 2% 27% 40.500.000 7% 67%
F'deggg‘r%i)oov'as 1 2% 29% 40.400.000 | 7% 75%
Argencons 1 2% 32% 26.000.000 5% 79%
Grupo Inversa 5 12% 44% 23.610.652 4% 83%
Sancor 3 7% 51% 19.200.100 3% 87%
Jack Green 2 5% 56% 18.700.000 3% 90%
Locé‘g'l‘:)';r%”e / 1 2% 59% 15000001 | 3% 93%
Mirabilia 1 2% 61% 13.600.000 2% 95%
Noémada 1 2% 63% 5.782.000 1% 96%
Grupo Uno en Uno 1 2% 66% 5.600.000 1% 97%
Otros 3 7% 73% 7.590.000 1% 98%
S/D 11 27% 100% 9.249.000 2% 100%
Total general 41 100% 567.106.753 100%

Fuente: elaboracion propia en base a los pliegos de subasta y a la normativa oficial de adjudicacion de los

predios.




Cuadro X. Cantidad de lotes y USS invertidos por tipo de agente inmobiliario en las
subastas llevadas adelante por la AABE en la CABA entre 2015y 2019

Precio Pagado | Precio Pagado | Cantidad Cantidad de

(en US$) (en %) de lotes lotes (en %)
Grandes Desarrolladoras Tipo 242.800.000 43% 6 15%
Holding
Desarrolladoras Grandes y 188.742.652 33% 15 37%
Medianas
Grupos empresarios locales 74.700.101 13% 5 12%
diversificados
Fondos de inversion 48.075.000 8% 2 5%

internacionales

Empresas inmobiliarias
pequefias, firmas de otros 12.789.000 2% 13 32%
rubros y particulares

Total general 567.106.753 100% 41 100%

Fuente: elaboracion propia en base a los pliegos de subasta y a la normativa oficial de adjudicacion de los
predios.

En el caso de Consultatio, la empresa obtuvo parte de su financiamiento a través de una linea
de crédito del J.P. Morgan Chase Bank de Nueva York, por hasta U$S 200 millones
autorizada en el afio 2017. Otra porcidn de los fondos necesarios para las inversiones llevadas
adelante en este periodo provino del lanzamiento de un Fondo Comun de Inversion Cerrado,
un instrumento creado especificamente para canalizar recursos provenientes del
“sinceramiento fiscal” implementado por el gobierno en el marco de la Ley 27.260. De esa
manera, la empresa reunié cerca de U$S 45 millones!®®. Para el caso de Raghsa, la empresa
tenia desde el 2010 un Programa Global de Emision de Obligaciones Negociables, en cuyo
marco emitié una nueva serie en el afio 2017 para recaudar un total de US$ 100 millones*®®.
TGLT, por su parte, emitié Obligaciones Negociables por U$S 150 millones en el 2017, y
por otros U$S 25 millones en el 2018. Entre sus estados contables, los juegos financieros

parecen tener mucha mas relevancia que en las otras dos empresas'®.

168 Balances de la empresa de los afios 2018 y 2019.
169 Balances de la empresa de los afios 2018 y 2019.
170 Balances de la empresa de los afios 2017, 2018 y 2019.



En el siguiente grupo, segun los montos invertidos, ubicamos a las denominadas “Empresas
Desarrolladoras Grandes y Medianas”. Tal como plantea Socoloff (2018), este segmento
se compone de unidades econdmicas que tienen menor envergadura que los holdings
resefiados previamente, y donde la tarea de desarrollo inmobiliario, en algunos casos
complementada por la de la construccion, es la mas relevante. En general son empresas o
estudios con larga trayectoria en el mercado inmobiliario (como es el caso de ABV,
Argencons, Mirabilia o el estudio Anchézar-Santagada), aunque también incluimos en este
conjunto a algunas empresas mas nuevas y que han acumulado menos desarrollos en su haber.
En todos los casos, se orientan a la provision de productos premium, tanto residenciales como
de oficinas. A diferencia del anterior estamento, el financiamiento en estos casos suele ser a
través de la pre-venta a “grupos de inversores” que acompaiian a estos desarrolladores a lo
largo del tiempo. Este segmento representd el 33% de los montos invertidos en tierras

publicas nacionales.

El tercer conjunto estd compuesto por los “Grandes Grupos Diversificados”: Techint!’?,
Sancor Segurost’? y Mercado Libre'’®. Por su volumen de ventas, estas empresas se cuentan
entre las mas importantes del pais, tienen estructuras tipo holding y estan fuertemente
diversificadas (e incluso internacionalizadas, en el caso de Techint y Mercado Libre). Y si
bien todas ellas tienen inversiones en el sector inmobiliario, las mismas no representan el
core business, ni se las reconoce fundamentalmente por ello en el pais. En este grupo, las

inversiones en tierras llegaron a representar el 13% del total subastado.

171 Seguin la Revista Mercado (Edicion Junio de 2019), Techint ocup6 en el 2018 el cuarto lugar entre los grupos
econdmicos de mayor volumen del pais. El grupo es duefio de una de las principales empresas constructoras
del pais, aunque ésta se dedico casi exclusivamente a la obra publica. En los Ultimos afios estuvo involucrado
en el mega-proyecto Costa del Plata en la zona Sur del conurbano, que todavia no lleg6 a concretarse pero que
también involucra tierras publicas. Una referencia sobre este proyecto puede encontrarse en Wertheimer (2018).
172 _a Cooperativa Sancor Seguros es parte del Grupo Sancor Seguros, segiin Revista Mercado (junio de 2019)
ubicado en el nimero 32 entre los grupos de mayor facturacién del pais en el afioc 2018. Dedicado
fundamentalmente al negocio de seguros y polizas, el sector inmobiliario tiene un lugar en su estrategia de
negocios: ha llevado adelante loteos, desarrollos residenciales para la venta y oficinas para renta. En el caso de
la CABA, el grupo invirtié en tres terrenos en la zona de Estacién Colegiales, que se complementan con la
compra del Predio EI Dorrego, puesto a la venta por la CABA en el afio 2019 y por el que la empresa pag6 U$S
20,1 millones.

173 E| Gltimo grupo econdémico no especializado en el sector inmobiliario que particip6 en el proceso fue el de
la familia Galperin. Mercado Libre, la empresa estrella del mundo tecnoldgico, ocupd el puesto 32 en ventas en
la Argentina en el afio 2018 (Revista Mercado, junio de 2019). Nicol&s Galperin, director de Mercado Libre y
hermano de quien la preside, ha incursionado en varios negocios, entre ellos en el de real estate.



El siguiente grupo lo catalogamos como “Fondos de Inversion Internacionales”. Esta
categoria no esta presente en la propuesta de Socoloff, en tanto en su analisis del periodo
2002-2015 este tipo de agente no pareciera haber participado (al menos de manera directa)
del sector inmobiliario local. En este segmento encontramos a un solo agente: el Fideicomiso
constituido por el Fondo de Inversion EMS Capital, presidido por Edmond Safra, que
adquirio dos parcelas del Proyecto Catalinas Norte Il, representando el 8% de la inversion
del periodo en tierras publicas nacionales. La Familia Safra se dedica desde hace més de 100
afios al negocio financiero, habiendo fundado Bancos y otras instituciones del rubro en
distintos paises del mundo. EI Fondo EMS Capital fue creado en el afio 2007 y administra un
patrimonio de mas de U$S 1.000 millones'’®. Mas orientado a las inversiones en
comunicaciones y tecnologia, el sector del real estate no pareciera haber sido un rubro
determinante en su estrategia de inversion'’®. Poco tiempo después de haber confirmado la
compra de las parcelas, los directivos visitaron la Argentina y fueron recibidos por el

Presidente Mauricio Macri, en compafiia del titular de la AABE, Ramon Lantst’®,

En una dltima categoria ubicamos a un conjunto que denominamos “Empresas
inmobiliarias pequeiias, firmas de otros rubros y particulares”, que fueron responsables
por la inversion del 3% del capital total, pero distribuido en una gran cantidad de lotes de

pequerfio tamafio y valor.

5.3.2 Marchasy contramarchas: auge, inflexion y crisis

Resulta de interés complementar este enfoque de caracter estatico con un abordaje dinamico,
que ponga en juego las temporalidades de las subastas y algunos elementos asociados a ellas:
qué estamentos empresarios participaron en cada momento, cdmo se vinculé esto con los
precios de base y la existencia de pujas por los predios y, en definitiva, como dialogé esto
con el contexto econdmico mas general. Para ello, presentamos el Cuadro XI, en el que

ordenamos las subastas segun la fecha en que se concretaron. A partir de su analisis,

174 https://www.nasdag.com/es/market-activity/institutional-portfolio/ems-capital-Ip-784887

175 https://whalewisdom.com/filer/ems-capital-Ip

176 https://www.casarosada.gob.ar/informacion/actividad-oficial/9-noticias/43387-macri-recibio-a-directivos-
del-fondo-de-inversiones-ems-capital
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postulamos la existencia marchas y contramarchas que pueden reconocerse en tres etapas
diferenciadas en las cuales se puede dividir el periodo bajo analisis: una primera de “auge”,
entre marzo y diciembre de 2017; luego, unos meses entre enero y mayo de 2018 que
funcionan como “momento de inflexion”; y finalmente, el periodo que se extiende hasta fines
del 2019, que denominaremos de “crisis” o “cierre” del proceso de venta de tierras publicas,

previo al cambio de gobierno.

El periodo de auge est4d marcado por el contexto favorable para el gobierno: el crecimiento

econémico en términos generales’’

se combino con la expansion del crédito hipotecario a
nivel sectorial*’® y con el ascenso de los precios del metro cuadrado a estrenar en la Ciudad
de Buenos Aires'’® y su avance relativo como plaza de inversion inmobiliaria en América
Latina®181 Al mismo tiempo, la sociedad parecia avalar las transformaciones encaradas por
el gobierno, dandole una victoria electoral en agosto y luego en octubre de 20172, En
relacién a las subastas de tierras publicas, esto se expresé en la fuerte participacion de dos
segmentos empresarios: las Grandes Desarrolladoras Tipo Holding y las Empresas
Desarrolladoras Grandes y Medianas, que mostraron su interés a través de una activa
intervencion en las subastas'®®. En el caso del primer grupo, compuesto como vimos por

Consultatio, Raghsay TGLT, toda la inversion que realizaron en tierras publicas se concentro

177 Shorr y Cantamuto (2018), https://nuso.org/articulo/el-mejor-equipo-de-los-ultimos-cincuenta-anos/

178 CEPA (ver Nota al pie Nro. 128)

175 os datos corresponden al relevamiento que lleva adelante Direccion General de Estadisticas y Censos de
CABA, para inmuebles de 3 ambientes a estrenar. En el Anexo se presenta el cuadro completo.

180 Resulta significativo que fuera precisamente en este periodo, mas precisamente en mayo de 2017, cuando el
Centro de Investigacion en Finanzas de la UTDT comenz6 a publicar un informe periddico en el que compara
el precio de venta del metro cuadrado en las diez principales ciudades latinoamericanas, e incluyera a la Ciudad
de Buenos Aires, que pasé del cuarto al primer lugar entre mayo de 2017 y marzo de 2019 (los datos se
encuentran en el Anexo). Tal como plantea Socoloff (2017) para las consultoras de real estate, algunos agentes
resultan fundamentales para brindarle transparencia, ante los inversores internacionales, a un mercado que es
tradicionalmente caracterizado como “opaco”.

181 Baer y Di Giovambattista (2018, p. 137) sugieren que la implementacion de una politica de fomento del
crédito hipotecario en el contexto de un mercado urbano desregulado, habria promovido expectativas de
valorizacion inmobiliaria que habrian impactado en un aumento desmedido de los precios.

182 Ese afio se llevaron adelante elecciones legislativas en todo el pais. En agosto se implementaron las PASO
(Primarias Abiertas Simultaneas y Obligatorias) y en octubre las elecciones definitivas. En ambos casos, el
oficialismo de Cambiemos resulté ganador en términos generales, y especialmente en la Provincia de Buenos
Aires, en donde la lista de senadores liderada por Esteban Bullrich logré imponerse sobre la candidatura de la
ex Presidenta Cristina Fernandez de Kirchner.

183 Este interés se manifestd también pablicamente, a partir de declaraciones de los principales desarrolladores
respecto de la importancia y relevancia de las subastas, la convocatoria a las autoridades de la AABE para
participar de Congresos locales de Real Estate, entre otras.
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en estos 9 meses, luego de lo cual dejaron de participar de este mercado. En el otro segmento
empresarial, cerca de la mitad de la inversion se fijo en estos meses, a partir de una de las
compras de ABV (la més importante), la inversion de Argencons y la de Mirabilia, asi como
de inversiones de otras desarrolladoras medianas. El otro elemento distintivo del periodo fue
la alta participacion que suscitaron las subastas y, consecuentemente, el impacto que tuvo
esto sobre los precios efectivamente pagados por los lotes. El caso paradigmético quedd
representado en el predio de Campos Salles, comprado por Raghsa en marzo de 2017: la
empresa pagé U$S 42 millones por un predio tasado en U$S 17 millones, luego de pujar con
otras siete empresas. Situaciones similares se dieron en el caso de Mirabilia (pago U$S 13,6
por un predio tasado originalmente en U$S 7,5 millones), Argencons (pagd 26 por un precio
base de 22,5) y ABV (pag6 33 por un precio base de 18,75).

Luego, pasamos al periodo que va de diciembre de 2017 a mayo de 2018, al que hemos
denominado como “momento de inflexion”. Fue en esos meses cuando los objetivos del
gobierno en relacion a los agentes inmobiliarios convocados parecieron comenzar a
concretarse, a partir de la llegada de fondos inmobiliarios del exterior que mostraban interés
en las tierras publicas, pero también en el sector inmobiliario en términos generales. Pero el
cambio del contexto internacional en los meses siguientes implicé un fuerte golpe a este
proceso, modificando las bases de funcionamiento de la economia y truncando las

expectativas de los funcionarios.



Cuadro XI. Periodizacion de las subastas llevadas adelante por la AABE en la CABA

entre 2015y 2019

Fecha de Empresa Grupo Pr(_)yec_tpl Precio Base Precio Cantidad de Perfodo

subasta compradora Ubicacion Pagado postulantes

16/3/2017 Raghsa 1 Campos Salles 17.000.000 42.000.000 7 Auge
30/3/2017 Mirabilia 2 Fitz Roy 7.500.000 13.600.000 6 Auge
20/4/2017 Jack Green 2 Billinghurst 8.000.000 9.400.000 2 Auge
17/5/2017 Argencons 2 Venezuela 22.500.000 26.000.000 3 Auge

7/9/2017 ABV 2 Clay (Palermo) 18.753.700 33.000.000 9 Auge
26/10/2017 TGLT 1 Catalinas Norte 2 40.000.000 40.500.000 3 Auge
26/10/2017 Consultatio 1 Catalinas Norte 2 40.000.000 40.200.000 3 Auge
2/11/2017 Consultatio 1 Huergo Consultatio 20.000.000 20.000.000 2 Auge
12/12/2017 Consultatio 1 Catalinas Norte 2 45.000.000 50.100.000 2 Auge
12/12/2017 Grupo Inversa 2 Estacion Palermo 4.500.000 4.550.000 4 Auge
12/12/2017 Inmobiliarias 2 Estacion Palermo 4.000.000 4.050.000 4 Auge
20/12/2017 Consultatio 1 Catalinas Norte 2 50.000.000 50.000.000 3 Auge
15/3/2018 Grupo Inversa 2 Estacion Palermo 7.200.000 7.250.000 2 Inflexién
26/4/2018 F.l. Safra 4 Catalinas Norte 2 25.000.000 25.050.000 2 Inflexion
10/5/2018 F.l. Safra 4 Catalinas Norte 2 23.000.000 23.025.000 2 Inflexion
19/7/2018 | F. Vias Ocampo 2 Ocampo 40.000.000 40.400.000 1 Crisis
9/11/2018 Galperin 3 Pico 15.000.001 15.000.001 1 Crisis
19/12/2018 Sancor 3 Estacién Colegiales 8.150.000 8.150.000 1 Crisis
19/12/2018 Sancor 3 Estacién Colegiales 5.600.000 5.600.000 1 Crisis
19/12/2018 Sancor 3 Estacién Colegiales 4.900.000 5.450.100 2 Crisis
12/2/2019 G. Uno en Uno 2 Estacién Colegiales 5.600.000 5.600.000 1 Crisis
29/3/2019 Grupo Inversa 2 Estacion Palermo 4.500.000 4.500.000 1 Crisis
2/5/2019 ABV 2 Huergo (Palermo) 18.000.000 18.000.000 1 Crisis
25/6/2019 Techint 3 Catalinas Norte 2 40.500.000 40.500.000 2 Crisis
26/8/2019 Grupo Inversa 2 Estacion Palermo 4.071.244 4.071.244 Sin datos Crisis
26/8/2019 Grupo Inversa 2 Estacion Palermo 3.239.408 3.239.408 Sin datos Crisis
21/9/2019 Jack Green 2 Cerrito 1244 5.600.000 9.300.000 3 Crisis
7/10/2019 Nomada 2 Santa Fe 4546 5.782.000 5.782.000 1 Crisis

Fuente: elaboracién propia en base a los pliegos de subasta y a la normativa oficial de adjudicacion de los
predios.




Como dice Ramén Lanus, en ese diciembre de 2017 se conjugaron una serie de elementos
que le dieron “mucha visibilidad” al proyecto de la AABE. A fines de ese mes, se produjo
la venta de dos parcelas de Catalinas Norte I, uno de los proyectos més destacados del

184 Ademas, se confirmé la llegada de un importante inversor internacional, Sam

gobierno
Zell'® que también participo en actividades de promocion llevadas adelante por la AABE.

Asi lo expresaba el presidente del organismo:

“«

e acuerdo uno que invirtio en Argentina, pero no en terrenos nuestros. El que le
comprd a Pegasus, Sam Zell. Uno de los tipos més grosos del Real Estate en el
mundo. El compra la empresa de Real Estate de Pegasus, que se llama Realty*e®
ahora. La compra en diciembre [de 2017] o enero del 2018. Y parte del acuerdo era
que tenian plata para comprar activos en Argentina. Obviamente, después no
compraron nada. Y yo con ellos estuve reunido en EE.UU. (...) Macri también estuvo
reunido con ellos.” Y continla: “Para el real estate traer a ese tipo a la Argentina
era super simbélico porque es un tipo que en general siempre le habia pegado con
todas esas apuestas, y habia muchos actores del sector que miraban. Y de hecho hubo
una conferencia... (...) fue a principios de 2018, donde él fue el speaker central del
evento, y él acababa de anunciar una semana antes o dos semanas antes que acababa
de invertir en Argentina. Entonces ahi fue un momento de mucha visibilidad con
todos esos actores.” (Ramon Lanus, Presidente de la AABE entre diciembre de 2015
y diciembre de 2019, entrevistado por el autor, 16-11-2020).

Heimann relata el mismo proceso, pero incorporando una mirada respecto a los perfiles y las
motivaciones de los inversores financieros que él, por su trabajo previo, conocia en

profundidad:

184 Segun Heinman, “Hubo muchos [viajes] con Catalinas, fue un proyecto emblema (...).”

185 Seguin la Revista FORBES, Sam Zell fundo el Fondo Equity Investment Group en el afio 1968, a partir de
lo cudl se dedico a inversiones en distintos rubros del real estate: centros comerciales, edificios de oficina,
edificios residenciales, entre otros. En esa misma publicacion, es mencionado como “el padre fundador” (“the
forthfather”’) de los vehiculos de inversion llamados “Real Estate Investment Trust”. En el afio 2017, Sam Zell
ocupd el lugar 148 entre las 400 personas mas ricas de EE.UU. (https://www.forbes.com/profile/sam-
zell/?sh=5e4a259819df ; https://www.forbes.com/forbes-400/#210c23a37e2f)

18 Tal como se expresa en la pagina web, ARG Realty se define como una “plataforma inmobiliaria” orientada
a adquirir y desarrollar inmuebles comerciales en el pais. La empresa cuenta con el apoyo de una serie de
inversores institucionales: Equity International, Goldman Sachs Merchant Banking Division, Centaurus Capital
y Grupo Pegasus. (https://www.realtyarg.com/)
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“Para que entiendas un poco como funciona la psicologia de estos tipos. Son gente
que Vive obsesionada con la gestion del riesgo. (...) Ellos lo que buscan es maximizar
el rendimiento de la cartera de activos que tienen, ese es su laburo, pero tampoco
quieren meterse en algo que pueda costar el laburo. Durante mucho tiempo ser "el
tipo™ del mercado que invierte en la Argentina era una locura. Sos el Unico y no hay
nadie mas y te sale mal: chau. Asi de facil. ¢Por qué te sirve tanto que un Sam Zell
diga eso? Porque de golpe tenés un gurd de la industria que est4 metiendo plata. Y
eso abre la puerta a que todo el mundo lo pueda hacer. (...) Es como que Messi
hablara de tu cancha como un buen lugar para ir a jugar, el impacto que tiene...”
(Alejandro Heimann, Director de Infraestructura y Real Estate en la Agencia
Argentina de Inversiones y Comercio Exterior entre 2016 y 2018, entrevistado por el
autor, 23-12-2020).

Apenas unos meses después, se produjo el cambio en la coyuntura internacional producto del
aumento de la tasa de interés de la Reserva Federal y el proceso de flight to quality*®” que el
mismo disparo entre los fondos globales. Esto puso en tension la estrategia de financiamiento
del Gobierno, las reservas del Banco Central y en consecuencia el tipo de cambio, que
comenzo un proceso de devaluacion que impacté en el funcionamiento de toda la economia,
generando un estallido inflacionario y la caida de la actividad econdmica. El retorno al Fondo
Monetario Internacional, que le otorgd al pais un préstamo récord (por su magnitud y por los
plazos de aprobacion), no logré contener el descalabro, que llevo en Gltima instancia a la
reposicion de los controles cambiarios y a la derrota electoral del gobierno en agosto y
octubre de 201988,

El propio Lanus explica las consecuencias que tuvo esta modificacidn en la perspectiva de

los fondos de inversion:

187 Como menciondbamos anteriormente, al producirse un aumento de la tasa de interés de los bonos que ofrece
el Tesoro Norteamericano (la FED), considerados los activos mas seguros en el planeta, las tasas de rentabilidad
que alli pueden obtener los capitales aumentan. Esto modifica las condiciones de inversion a nivel global,
promoviendo que una gran cantidad de fondos abandonen inversiones de mayor riesgo para posicionarse en
estos activos seguros (“flight to quality”). Esto genera una caida en la oferta de capital a nivel global, sobre
todo en paises con altos niveles de riesgo.

188 |_a descripcion de la dinamica econdmica planteada en este parrafo esta tomada en tu totalidad de Schorr et.
al. (2018).



“Habia un par [de fondos] que ya habian tomado la decision de invertir en Argentina,
en diciembre del 2017, y después cuando en marzo-abril empezd a joderse todo, se
retractaron.” (Ramoén Lanus, Presidente de la AABE entre diciembre de 2015 y
diciembre de 2019, entrevistado por el autor, 16-11-2020).

Este mismo cambio de tendencia reflejan las palabras de Heimann:

“Un primer tramo, mientras la macro del pais estaba encausada y la dinamica era
positiva porque la inversion en la economia en general iba creciendo muy fuerte...
(...) En ese momento el "partido" se iba ganando, la dinamica era muy positiva y nos
alentaba a perseverar y estdbamos convencidos que se iba a multiplicar la aparicion
de inversores y de proyectos impulsados por actores viniendo de afuera. (...)
Lamentablemente a principios del 2018 cuando la macro se descarrild, cuando las
tasas subieron en EEUU y que Argentina no tuvo méas acceso a financiamiento y
tuvimos que recurrir al FMI, ahi ya fue una batalla cuesta arriba.” (Alejandro
Heimann, Director de Infraestructura y Real Estate en la Agencia Argentina de
Inversiones y Comercio Exterior entre 2016 y 2018, entrevistado por el autor, 23-12-
2020).

Este periodo de “inflexion” se cerrd con las subastas de las tltimas dos parcelas del proyecto
Catalinas Norte Il, ocurridas en abril y mayo del 2018. Las mismas quedaron en manos del
Fondo Safra, primer y tnico Fondo de Inversién que se aventurd a hundir su capital (méas de
USS 48 millones) en tierras publicas en el periodo bajo analisis. Fue ese el momento en el
que la tendencia cambio, y los elementos que se habian ordenado para que “los Sam Zell”
llegaran a la Argentina se desordenaron, truncando el proceso de apertura de la tierra publica
vacante al capital financiero internacional. Luego de esto, y como vimos en el Cuadro 1l
presentado mas arriba, los viajes al exterior de las autoridades de la AABE practicamente se

suspendieron, con la sola excepcién de una visita a Nueva York a mediados de 2019.

Pero quedaba todavia un largo camino por recorrer, al que denominamos como periodo de
“crisis” o “cierre”. En estos meses, Yy tal como se observa en el Cuadro XII, la AABE tuvo
que reducir el precio de base de distintas subastas, no obstante lo cual muchas de ellas fueron

declaradas desiertas, mostrando la caida del apetito de los agentes inmobiliarios por las tierras



publicas en el nuevo contexto. Tal como vimos anteriormente, las Grandes Desarrolladoras
Tipo Holding no participaron de ninguna subasta méas, y tampoco lo hizo ningin Fondo
Internacional. Si hubo una intervencidn importante de las Empresas Desarrolladoras Grandes
y Medianas, sobre todo cuando los predios ofertados se localizaban en zonas o proyectos
donde estos actores ya habian definido opciones de inversion, lo que los llevaba a asumir el
“costo de oportunidad”. Fue el caso del Grupo Inversa, que compro6 tres lotes en Estacion
Palermo para completar una dotacion de cinco en total en donde hara un mega desarrollo®’;
el caso de ABV, que compro un lote lindero al de Clay que ya habia adquirido de manos de
la AABE; vy el del Estudio Anchézar-Santagada, que ya venia asentandose en la zona de
Barrio Parque a través de la construccion de edificios residenciales y de oficinas ultra

premium?9°,

Cuadro Nro. XIl. Cambios observados en los precios de base de las subastas ocurridas.

Casos seleccionados. Afio 2019.

Proyecto Urbano | Resultado Fecha Rl Precio Base | Precio Base
Base 1 2 3
Libertador DESIERTA | 8/10/2019 | 66.000.000 | 56.000.000
Estacion DESIERTA | 11/10/2019 | 5.000.000 | 2.975.000
Colegiales
Estacion DESIERTA | 11/10/2019 | 8.100.000 | 4.500.000
Colegiales
Estacion Urquiza | DESIERTA | 15/10/2019 | 20.000.000 | 17.000.000 | 11.624.000

Fuente: elaboracion propia en base a los pliegos de subasta y a la normativa oficial de adjudicacion de los
predios.

Resulta llamativo que fue en estos meses en los que realizan sus inversiones los “Grandes

Grupos Diversificados”. En primer lugar (en noviembre de 2018), a través de Mercado Libre,

189 hitps://www.lanacion.com.ar/propiedades/construccion-y-diseno/palermo-green-como-es-el-proyecto-que-
dara-forma-al-nuevo-barrio-nid20032021/

190 Respecto a esta compra, esto decia German Gomez Picasso, cara visible de Reporte Inmobiliario, una
consultora inmobiliaria con programas de TV, produccién de estadisticas, etc.: "Es una joya de la abuela.
Probablemente el mejor terreno de la ciudad para uso residencial, enclavado en el medio de Barrio Parque.
Es una zona incluso més exclusiva que Puerto Madero, con un terreno de alta densidad en un barrio de casas."
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que compro una parcela en la zona del Polo DOT, en el barrio de Saavedra, donde la empresa
ya tenia oficinas e incipientes inversiones inmobiliarias. Luego de que la AABE redujera el
precio de base de 16,25 a U$S 15 millones por un ajuste sobre los metros cuadrados en venta,
la empresa pago el precio base. Luego, intervino el Grupo Sancor Seguros, a partir de la
compra de tres parcelas del Proyecto Estacion Colegiales'®?, en diciembre de 2018. Més alla
de que en uno de los predios el grupo tuvo que pagar un 11% mas del precio original a partir
de la puja con un oferente, en los otros dos no tuvo competencia y pagé el precio minimo
previsto. Por ltimo, en junio de 2019, intervino el Grupo Techint, que se apropio de la tltima
parcela disponible en Catalinas Norte I1, también por el precio base establecido en la subasta.
Para los ultimos meses del afio 2019, el proceso de subastas comenz6 a empalmarse con la
transferencia de tierras publicas nacionales al Gobierno de la Ciudad de Buenos Aires, a
través de distintos mecanismos y en compensacion de deudas y obras realizadas y por realizar

192 En todo caso, eso ya es tema de investigacion de futuros trabajos.

5.4 Conclusiones
Retomando las preguntas planteadas al inicio de este capitulo, y a partir de la evidencia

aportada en las paginas anteriores, creemos que puede afirmarse que se produjo en esos afios
un experimento de financiarizacion inmobiliaria (Socoloff, 2021; Aalbers, 2019; Aalbers et.
al., 2020) a partir de la utilizacion de las tierras publicas vacantes como vehiculo para
convocar a un conjunto de fondos financieros con inversiones en el sector inmobiliario para
que fijaran porciones de su capital en nuestro pais. Estas iniciativas se enmarcaron en los
objetivos generales del gobierno, orientados a promover la llegada de inversiones
internacionales a partir de una serie de reformas macro-econémicas y sectoriales,
implementadas fundamentalmente durante el primer afio de gobierno. A su vez, las

caracteristicas particulares de esta iniciativa se derivaron de las condiciones de

191 |_a estrategia de inversion en la zona se complet6 con la compra del Predio EI Dorrego, puesto a la venta por
la CABA en el afio 2019 y por el que la empresa pagd U$S 20,1 millones

192 Algo de eso hemos reflejado en el capitulo anterior, aunque aclarando que los montos reflejados alli tienen
carécter provisorio. Esto se debe a un conjunto de motivos: la dificultad para acceder a todos los instrumentos
de transferencias llevadas adelante; la particularidad de que algunos predios no habian sido tasados al momento
de ser transferidos; y, especialmente, al hecho de que los distintos procedimientos estan siendo judicializados,
razén por la cual no tienen caracter definitivo.



funcionamiento del mercado inmobiliario local y de sus agentes, cuyas capacidades de

inversion eran vistas como limitadas por los funcionarios a cargo de esta agenda de trabajo.

Al mismo tiempo, sostenemos que este proceso puede ser interpretado a partir del concepto
de “re-escalamiento” que plantean Theodore, Peck y Brenner (2009) y también Kirchpatrick
y Smith (2012), y que implica redefinir las relaciones entre el Estado Nacional y los agentes
financieros transnacionales. En este sentido, la convocatoria a fondos financieros
internacionales implicaba, por un lado, una serie de definiciones de orden material, respecto
al tipo de producto ofertado y al volumen de los negocios inmobiliarios que a partir de alli
podrian desarrollarse. Por otro lado, requeria construir una activa “politica de
comercializacion”, que debia incorporar las logicas y criterios de ese tipo de agentes y la
participacion en &mbitos especificos en la que los mismos circulan. Esto llevo, al mismo

tiempo, a la construccion de alianzas institucionales especificas, en particular con la AAICI.

A la hora de evaluar los resultados obtenidos por el gobierno en su politica de venta de tierras
publicas podemos hablar de un proceso con marchas y contramarchas, a partir de la
identificacion y caracterizacion de tres momentos diferenciados. Una primera etapa de auge
se desarroll6 entre marzo y diciembre de 2017, cuando el crecimiento econdmico y la
expansion del crédito inmobiliario redundaron en un aumento sostenido del precio de los
bienes inmuebles, conformando un contexto muy favorable para las subastas. Esto se expresé
en una fuerte puja por los bienes ofertados por el gobierno, que pudo asi recaudar montos
que se ubicaron muy por encima de los precios de base. En esta etapa primo la participacion
de dos segmentos empresarios: las Grandes Desarrolladoras Tipo Holding y las Empresas

Desarrolladoras Grandes y Medianas.

Entre enero y mayo de 2018 se despleg0 la etapa que caracterizamos como de inflexion, que
comenzd con la llegada de inversores financieros de enorme relevancia en el sector
inmobiliario. Si bien estos fondos se canalizaron en emprendimientos privados, le dieron una
gran visibilidad al pais y a las tierras publicas que se encontraban en venta en la Ciudad de
Buenos Aires como destino para la fijacion de capital. Este proceso se corond con la compra
de dos importantes parcelas publicas por parte del Fondo de Inversion de la Familia Safra.

No obstante, el cambio en la coyuntura internacional y el descalabro que esto genero en la



economia nacional modificaron radicalmente el contexto de las subastas, desalentando la

participacion de nuevos inversores internacionales en las mismas.

Caracterizamos el afio y medio restante, que se extendio entre junio de 2018 y la finalizacion
del mandato de Mauricio Macri en diciembre de 2019, como un momento de “crisis” o de
“cierre”. En este periodo, el apetito de los inversores por las tierras publicas menguo, lo que
se evidencio en la gran cantidad de subastas desiertas y en la reduccién de los precios de base
que definio la AABE. No obstante, dos sectores empresarios llevaron adelante algunas
inversiones. Por un lado, las Empresas Desarrolladoras Grandes y Medianas, que asumieron
el “costo de oportunidad” en el caso de lotes que empalmaban con sus estrategias de inversion
(por ejemplo, comprando lotes linderos a los adquiridos en etapas previas). Por otro, en este
periodo hicieron sus movimientos tres Grandes Grupos Diversificados (Galperin, Sancor
Seguros y Techint), que se apropiaron de importantes lotes publicos practicamente sin

competencia con otros oferentes!®,

Son todos estos elementos los que nos permiten dar una respuesta a la pregunta que nos
haciamos mas arriba: es posible afirmar que la tierra pablica vacante opero, en el periodo del
gobierno de Mauricio Macri, como un vehiculo a través del cual el gobierno nacional llevo
adelante un experimento de financiarizacién promoviendo la llegada de un tipo especifico de
agentes -fondos de inversion- que son actores determinantes para el despliegue de procesos
de financiarizacion inmobiliaria. Esto estuvo acompafiado (podriamos decir: necesariamente)
por la incorporacion de dinamicas, practicas, narrativas e incluso mediciones propias del
sistema financiero, y por la construccion de un tipo determinado de producto, que resultara

de interés a este tipo de agentes. Las caracteristicas de nuestro pais y el contexto en el cual

193 Aunque escapa a las posibilidades interpretativas abordadas en este trabajo, nos atrevemos a postular aqui
una reflexidn respecto a la légica con la que podrian haber intervenido los Grandes Grupos Diversificados,
diferenciada de la que opera sobre las Grandes Desarrolladoras, en sus dos versiones. En este Gltimo caso, y en
tanto el desarrollo inmobiliario resulta la actividad fundamental, la apertura de un codiciado mercado de tierras
publicas resulta un momento unico e imperdible del que “deben” participar, entre otras cosas para no perder
posiciones relativas frente a otras empresas con las que compiten. Por el contrario, los Grupos Diversificados
tienen la posibilidad de “esperar y ver” (“wait and see”’) como se desempefia el mercado. En este caso, su
intervencion se dio en el momento de “baja” del ciclo, evitaindoles de esa manera pagar un precio que estaria
engrosado por el proceso de crecimiento especulativo de los precios. También resultaria importante analizar
codmo operd en este periodo el movimiento del tipo de cambio y el acceso al mercado de dolares, en tanto los
precios de los inmuebles estaban fijados en moneda norteamericana, pero podian ser pagados en pesos al tipo
de cambio oficial, habilitando asi mecanismos de aprovechamiento de la brecha cambiaria por parte de empresas
capitalizadas o con flujos de ingresos en dolares y/o pesos.



se implementaron estas iniciativas dieron por resultado un proceso que no avanz6 de manera

lineal, sino a través de marchas y contramarchas.



6 A modo de cierre: conclusiones, limites y preguntas pendientes

6.1 Los contornos de la investigacion
Este trabajo de tesis se configuré a partir de una mirada preocupada por el curso de los

acontecimientos urbanos en nuestro pais a lo largo de los ultimos afios. Fue en este marco
que detectamos una serie de “movimientos” alrededor de la cuestion de la tierra publica. El
lanzamiento del Plan Pro.Cre.Ar. en el afio 2012 y la enorme visibilidad que lo acompafid,
con esos sorteos transmitidos durante horas por los canales de television, funcionaron como
cara visible del Programa y de una de sus lineas, la de Desarrollos Urbanisticos, que puso en
marcha procesos de movilizacion de patrimonio publico a lo largo y ancho del pais. Apenas
unos afos despues, a partir de mediados del 2016 y con un cambio de gobierno nacional de
por medio, los diarios y los espacios del real estate local comenzaron a poblarse de noticias
en las que funcionarios nacionales promovian la venta de parcelas de suelo publico, ubicado
en zonas exclusivas de la Ciudad de Buenos Aires y de otros distritos, con un discurso que
combinaba pinceladas de fiscalismo con una proclamada vocacion por desarrollar vacios
urbanos facilitando el accionar del mercado. En este contexto, cobraba visibilidad un
organismo novedoso: la “Agencia de Administracion de Bienes del Estado”; o “la AABE”,
como se la Ilamaban coloquialmente. EI problema (politico, urbano, habitacional,

econdmico, social) estaba a la vista. Habia que abordarlo como un problema de investigacion.

Una indagacion sobre los estudios recientes nos permitié recuperar la propuesta de
Clichevsky (2002, 2007): pensar la “tierra vacante”, al mismo tiempo, como problema y
como solucion. No obstante, a la hora de la investigacion empirica el foco de esta autora
habia estado puesto en los vacios urbanos de caracter privado. Mientras tanto, el Estado,
opaco, impenetrable, ocultaba su patrimonio, tornando imposible conocer con exactitud la
cantidad de tierra fiscal vacante (Clichevsky, 2002; p. 57). El interrogante quedaba planteado,
junto con una enorme agenda de investigacion pendiente, pensada desde la incidencia de este
recurso sobre los procesos urbanos, habitacionales y econdmicos. Algunas de estas preguntas
fueron recuperadas por Mignaqui y Arias (2008) y por Mignaqui (2010) para el caso
especifico de la Ciudad de Buenos Aires, en donde conviven grandes reservas de tierras

fiscales nacionales y otras que son propiedad del GCBA. Més aca en el tiempo, fueron



Barenboim y Elinbaum (2018) quienes, en el marco de una investigacion sobre la
implementacion del Pro.Cre.Ar. en Rosario, plantearon esta sugerente idea: “(...) la
aportacion mas relevante radica en evidenciar la potencialidad de las tierras fiscales (ferro
portuarias y productivas) como motor para las transformaciones urbanas” (Barenboim y
Elinbaum, 2018; p. 30). Recientemente, distintas investigaciones se orientaron al estudio del
suelo privado ocioso (Baer, 2016; Del Campo, 2019; Cortizo, 2018 y 2019) contribuyendo a
construir la relevancia del problema de la vacancia, al mismo tiempo que dejaban inexplorado

el casillero de la tierra publica.

Con estos puntos de apoyo nos lanzamos al desafio del estudio de la tierra pablica vacante.
Definimos operativamente este concepto!® y restringimos nuestro rango de analisis:
observariamos la disposicion'® de tierra plblica vacante que fuera propiedad del Estado
Nacional, en el marco del Plan Pro.Cre.Ar. y de las privatizaciones, entre los afios 2012 y el
2019, intentando encontrar continuidades y rupturas en las politicas publicas entre dos
gobiernos nacionales de signos politicos diferenciados que actuaron en esos afios. Esta
decision fue clave, en la medida en que contribuyd a definir los limites (y con ellos, las

limitaciones) de nuestra investigacion.

6.2 Las principales conclusiones
Nuestro trabajo comenzd por un estudio de la dimension institucional respecto a la gestion y

administracion del patrimonio publico inmueble por parte del Estado Nacional. A partir de
una resefia de lo acontecido desde la Dictadura Civico-Militar hasta la actualidad, pudimos
encontrar tres momentos que resultaron claves para recomponer los antecedentes referidos a
la movilizacion de suelo publico vacante, a los marcos normativos que le dieron sustento y a
los organismos burocratico-institucionales que los implementaron. El primer “nudo

relevante” (Oszlak y O'Donnell, 1982) se configur6 en los afios de plomo de la Dictadura.

194 Definimos a la tierra publica vacante como “el conjunto especifico de tierras e inmuebles del Estado
Nacional que, formando parte de su patrimonio inmobiliario, han sido desafectadas de su anterior funcion y
estan por lo tanto disponibles para ser destinadas a un nuevo uso.” (Capitulo 1).

195 Definimos a la movilizacion o disposicion (términos que utilizaremos de manera indistinta) de tierra pablica
vacante como el procedimiento a través del cual el Estado Nacional se desprende de manera definitiva de una
porcion de su patrimonio inmueble. (Capitulo 1).



Fue en 1977 que se conformd la AGIF®®, un organismo que centralizo todo lo relativo a la
administracion y venta de inmuebles del Estado Nacional que no estuvieran afectados en uso
a otros organismos. También se sancionaron en esos afios dos normas clave: por un lado, el
Decreto 2.045/80 que reglamento el articulo 51 de la Ley de Contabilidad, estableciendo la
intervencion obligatoria de la AGIF en todos los tramites vinculados a los bienes inmuebles
del Estado; por otro, se promulgd en 1981 la Ley 22.423 de venta de inmuebles, derogando
una ley de 1949, y configurando un nuevo marco normativo que continda vigente hasta la
actualidad (aunque con importantes modificaciones). Si estos elementos normativos nos
permitieron hablar de un proceso de centralizacion del patrimonio inmueble del Estado
Nacional, también afirmamos que estas facultades se ejercieron sobre un universo de bienes
restringido, en la medida en que persistieron empresas publicas con un extenso patrimonio
inmobiliario que actuaron con autonomia y por fuera de este esquema a la hora de definir su

politica de administracion de bienes inmuebles.

Ubicamos el siguiente hito en los afios del menemismo, configurandose alli un nuevo “nudo
relevante”. En el contexto de un periodo orientado por los criterios més generales emanados
del Consenso de Washington, la privatizacion en general, y de tierras publicas e inmuebles
en particular, emergié como un elemento central de la agenda. Su implementacion se produjo
al calor de una intensa productividad normativa que dio lugar a una gestién descentralizada
a partir de la conformacion de seis regimenes diferenciados de administracion de la tierra
publica vacante. Se gener0d, no obstante, una situacion paradojica: al mismo tiempo que el
Estado Nacional se desprendia de enormes cantidades de tierras, el stock patrimonial de la
administracion central y descentralizada se incrementaba como resultado de la incorporacion
de los bienes residuales de las empresas publicas ya privatizadas. Dos situaciones adquirieron
relevancia, tanto por los volimenes patrimoniales implicados como por la autonomia con la
que los mismos pudieron ser gestionados: por un lado, el caso de los bienes de las FF.AA.,
Prefectura y Gendarmeria, regidos por una norma especifica que delegaba la gestion de los
bienes y los recursos que de ellos se derivaran en las autoridades del Ministerio de Defensa

y de las distintas fuerzas de seguridad; por otro, el de los bienes ferroviarios que, salvo

196 Administracion General de Inmuebles Fiscales, Decreto 1.238/77.



algunos periodos excepcionales, quedaron enmarcados en los organismos que gestionaron la

politica ferroviaria.

Llegamos asi al afio 2012, cuando se conformd la AABE, un novedoso y potente organismo
que, en los afios sucesivos, pondria en evidencia un proceso de fuerte re-centralizacion de la
gestion y administracion del patrimonio publico inmobiliario, eliminando los regimenes
particulares y recuperando para la administracion centralizada los bienes de las FF.AA. y los
bienes ferroviarios. Su creacidon se dio en un contexto determinado por un conjunto de
situaciones que, al mismo tiempo que le dieron sentido a esta iniciativa, se configuraron como
sus condiciones de posibilidad. El lanzamiento del Pro.Cre.Ar., por un lado, puso en primer
plano la relevancia de las tierras publicas vacantes como soporte para el desarrollo de una
politica habitacional. Al mismo tiempo, se configurd una situacion de oportunidad politica
que llevo a que la entonces presidenta Cristina Fernandez de Kirchner, avanzara en la
centralizacion del manejo del patrimonio inmueble: la concentracion de poder producto de
su holgado triunfo electoral en las elecciones presidenciales del 2011; el choque de trenes en
Once, que generd una oportunidad para recuperar la gestion de los bienes inmuebles
ferroviarios desde la AABE; y la concepcion de la tierra como recurso politico para activar
politicas urbanas a nivel local por parte del Estado Nacional. Luego, destacamos el conjunto
de capacidades institucionales de gestion del patrimonio inmueble que evidenciamos en las
competencias que se le otorgaron a la AABE, y que definimos a partir de los conceptos de
centralidad estatal, centralizacion de la informacion, control de la relacion con el sector
privado y poder de policia. A eso se agregd mas tarde la posibilidad de disponer de los fondos
recaudados en la venta de activos, dandole al organismo un importante recurso politico para

construir alianzas intra e interjurisdiccionales.

Habiendo ya comprobado el caracter novedoso y estratégico que adquirié la AABE, en el
capitulo 3 pasamos a relevar empiricamente las politicas de disposicion de suelo publico
vacante implementadas por este organismo. Para ello, indagamos en las formas, las
magnitudes y los agentes involucrados en dos politicas especificas: la linea de Desarrollos
Urbanisticos del Plan Pro.Cre.Ar. y la politica de venta de tierras publicas. A fin de interpretar
la informacion recabada, establecimos un corte politico-temporal, diferenciando entre la
gestion de la AABE durante el gobierno de Cristina Fernandez de Kirchner (2012-2015) y



durante el gobierno de Mauricio Macri (2015-2019), lo que nos permitié comprobar la

existencia de dos orientaciones predominantes diferenciadas.

Durante el periodo 2012-2015, la movilizacion de tierras publicas en el marco del Pro.Cre.Ar.
adquirio un fuerte protagonismo. Esto pudo ser comprobado a partir del anlisis del decreto
presidencial de creacion de este programa, como asi también de las resoluciones de
transferencia y de posesion en el marco de la linea de Desarrollos Urbanisticos que en
aquellos afos sanciond la AABE. Utilizando el modelo de Connolly (2018), pusimos en
evidencia la manera en que esta politica implico movilizar recursos publicos e involucrar
actores. La disposicién de suelo en esos afios se produjo en favor de los beneficiarios del Plan
Pro.Cre.Ar., conformado por sectores sociales medios y medio-bajos que se encontraban
imposibilitados de acceder a una vivienda a través del mercado. Esto, sumado a una serie de
restricciones (que fijaban limites para postular al programa y para desprenderse
posteriormente de la vivienda), determind que los derechohabientes priorizaran el caracter
de valor de uso de la tierra, es decir: su utilizacion como vivienda o medio de consumo

colectivo (Jaramillo, 1988).

El esquema Pro.Cre.Ar. durante 2012-2015 se complet6 con la participacion empresaria: el
desarrollo de los proyectos urbanos se llevé adelante a través de licitaciones que convocaron
a empresas privadas que se desempefiaron como constructoras, realizando asi la ganancia de
la construccion, y contribuyendo a uno de los objetivos fundamentales del Programa:
estimular el crecimiento econémico y la reactivacion del empleo en un contexto de
estancamiento. Resulta relevante remarcar, no obstante, que el caracter acotado de la
participacion empresaria restringié las posibilidades que estos actores tuvieron de involucrar
los fragmentos de suelo publico movilizados en las dindmicas de valorizacion inmobiliaria

que son propias de las empresas desarrolladoras.

Adicionalmente, revisamos los procesos y criterios a partir de los cuales el Estado Nacional
valorizd las tierras movilizadas y se planteo el recupero de esta inversion. En este sentido,
destacamos el bajo costo fiscal implicado: por un lado, y al ser de propiedad publica, la
incorporacion de terrenos no generd una erogacion fiscal; pero, por otro, tampoco incurrié
en una despatrimonializacion, en la medida en que la mayoria de los terrenos involucrados

no estaban incorporados a los balances del Estado Nacional ni tenian imputado un valor. Esto



fue acompariado con un recupero que podriamos definir como “devaluado”: al incorporar
terrenos al Fondo Fiduciario, el Estado Nacional recibia a cambio Certificados de
Participacion (CP), que lo convertian en acreedor de una cuota parte del valor del Fondo al
momento de su disolucion, es decir, treinta afios luego de su creacion. Este diferimiento del
cobro fue acompafiado de la implementacion de tasas reales negativas en los creditos
hipotecarios otorgados para que los derechohabientes accedieran a las viviendas. Es por esto
que concluimos en que la tierra publica vacante fue, en este esquema, un vehiculo para la

transferencia de recursos a favor de los beneficiarios.

Al abordar la politica de privatizacion de tierras entre 2012 y 2015, detectamos algunas
ventas directas, realizadas a favor de empresas productivas o comerciales. Esto nos llevé a
plantear la ausencia de una politica sistematica, lo que se complement6 con el destino
productivo asignado a las tierras transferidas. No obstante, fue en aquellos afios en los que el
Poder Ejecutivo Nacional autorizé (aunque no llegd a concretar) la venta para el desarrollo
inmobiliario de los Playones Ferroviarios de Palermo, Caballito y Liniers, una enorme

reserva de tierra pablica vacante ubicada en CABA.

El cambio de gobierno en diciembre de 2015 implicé un giro relevante en las dos politicas
analizadas. En relacion al Pro.Cre.Ar. se produjeron dos novedades: por un lado, se redujo
hasta casi eliminar la incorporacidn de nuevas tierras publicas al Fideicomiso. No obstante,
algunos procedimientos administrativos de transferencia se completaron en estos afios, tal
como quedo evidenciado a partir de la incorporacion de los terrenos de Estacion Saenz y
Estacién Buenos Aires a los balances del Pro.Cre.Ar. Por otro lado, y en contraste con lo
acontecido en los afios anteriores, la AABE promovié un modelo de Desarrollo Urbanistico
en alianza con empresas desarrolladoras. A través del mecanismo de canje, el Estado
transferia el terreno a las empresas privadas, a cambio de lo cual debia recibir un porcentaje
de las viviendas que alli se pudieran construir. Esto eximia al gobierno de tener que cubrir el
costo de la construccion; la contracara de este ahorro era el protagonismo que adquirian las
empresas desarrolladoras, interesadas en promover procesos de valorizacion inmobiliaria, y

la canalizacion de una porcion del suelo pablico hacia el mercado a traves de las mismas.

Pero sin dudas el giro mas relevante fue el observado en relacién a la venta de tierras publicas,

que adquirieron en estos afios un volumen y una sistematicidad destacada. Una mirada



detallada nos permiti6é encontrar matices en los resultados de este proceso: mientras que en
la Provincia de Cdrdoba se privatizaron enormes parcelas de tierra agraria que fueron
destinadas a fines productivos, en Santa Fe se produjo una combinacion entre el destino de
vivienda y la participacion de empresas desarrolladoras. No obstante, estas particularidades
no deben hacernos perder de vista lo fundamental: fue en la Ciudad de Buenos Aires en donde
esta politica adquirio protagonismo, tanto por la cantidad de lotes ofertados (84 de los 170
lotes ofertados se encontraban en este distrito) como por los montos recaudados (9 de cada
10 dolares generados por ventas provinieron de la CABA). En la medida en que las tierras
alli privatizadas fueron puestas en manos de empresas desarrolladoras que tuvieron
capacidad de fijar importantes volimenes de capital para su posterior desarrollo de mercado,
y que ello fue posible gracias a un conjunto de acciones implementadas por la AABE para
facilitar la participacion privada, caracterizamos esta politica a partir del concepto de

“empresarialismo urbano” propuesto por Harvey (Harvey, 1989).

Fue esta centralidad la que nos llevo a focalizar nuestra investigacion en lo acontecido en la
CABA yaindagar en las caracteristicas de las politicas pablicas implementadas por la AABE
y en el sentido y la incidencia que las mismas tendrian a la hora de convocar a los agentes
privados a las subastas. Para ello, resultd clave el concepto de “ciudades globales”
desarrollado por Sassen (1995), la reformulacion de esta idea que propuso De Mattos (2010)
para pensar desde la perspectiva de las “metropolis latinoamericanas”, y los estudios de
Ciccolella (1999), Ciccolellay Mignaqui (2011) y Ciccolellay Vecslir (2012), que indagaron
especificamente en el caso de la RMBA y de la CABA en particular como destino
privilegiado para las inversiones de capital en términos generales, y de capital inmobiliario

en particular.

A partir de la evidencia aportada, afirmamos que se produjeron en esos afios un conjunto de
iniciativas para promover el proceso de financiarizacion inmobiliaria (Ferndndez y Aalbers,
2016; Aalbers, 2019; Aalbers et. al., 2020) a partir de la utilizacion de las tierras publicas
vacantes como vehiculo para la convocatoria a un conjunto de fondos financieros con
inversiones en el sector inmobiliario, con el objetivo de que fijaran porciones de su capital

en nuestro pais. Estas iniciativas, a las que también definimos como un intento de “re-



escalamiento”®’ (Theodore, Peck y Brenner, 2009; Kirchpatrick y Smith, 2012) del proceso
urbano local, se enmarcaron en el proyecto politico econdmico méas general del gobierno,
orientado a promover la llegada de inversiones extranjeras a partir de un conjunto de reformas
macro-economicas Yy sectoriales. Pero asumio una forma especifica en el caso del sector
inmobiliario, a partir de una delimitacion de las caracteristicas de los agentes locales que ya
operaban en él: segun los funcionarios a cargo de esta politica, la existencia de un mercado
atomizado en un sinnimero de pequefias y medianas empresas, en el que se destacaban
apenas un pufiado de grandes actores cuyas capacidades de inversion eran restringidas,
planteaba un horizonte limitado a la hora de profundizar y extender en el tiempo la

privatizacion de activos publicos.

Al analizar de manera puntual diversas dimensiones de la politica implementada por la
AABE para convocar la participacion de fondos internacionales, destacamos tres elementos
que permiten identificar estas iniciativas a partir del concepto de “facilitacion” (Harvey,
1989). El primero de ellos refiere al tipo de producto ofertado: tanto los elevados precios de
base de una parte significativa de las subastas, como su ubicacién premium y el tipo de
desarrollo autorizado (en gran medida, de oficinas) se configuraron como una importante
sefial para ese tipo de agentes. En paralelo, el organismo consolidé una alianza de trabajo con
la AAICI*®8 orientada en esos afios a impulsar una serie de iniciativas sectoriales que tenian
como objetivo central la apertura del pais a la inversion extranjera. Esto le permitio desplegar
una activa politica de comercializacion, que requiri6 de la ayuda de funcionarios
experimentados en la gestion con ese tipo de actores y de la incorporacion de practicas,
mediciones y narrativas financieras, a partir de la participacion en &mbitos y espacios en los
que este tipo de agentes circulan. Esto quedo plasmado en la agenda de viajes al exterior del
presidente de la AABE, cuidadosamente elaborada a partir del mapeo de los potenciales
inversores que las tierras publicas podrian convocar. En esos roadshows se priorizaron los

encuentros con Fondos Financieros Inmobiliarios y Fondos Financieros Diversificados, a los

197 Tal como lo explicitamos en el capitulo 1, el re-escalamiento “(...) reconstituye relaciones a distintas escalas
-regionales, nacionales e internacionales- entre actores institucionales y econémicos, como los Estados locales
y el capital financiarizado.” (Theodore, Peck y Brenner, 2009; p. 2). En este trabajo en particular, lo utilizamos
para conceptualizarlos los intentos gubernamentales de promover la participacion de un tipo de agente
especifico, los fondos financieros internacionales orientados al sector inmobiliario, en el proceso de
privatizacién de tierras publicas vacantes

198 Agencia Argentina de Inversiones y Comercio Internacional.



que se intento seducir (incluso en reuniones bilaterales) apelando a un discurso moldeado por

los principios del mercado.

A la hora de evaluar los resultados obtenidos por el gobierno, definimos dos variables de
andlisis. Por un lado, nos centramos en la caracterizacion del tipo de agentes que
efectivamente fijaron sus capitales en tierras pablicas, lo que nos permitio reflejar si los
objetivos que se planted el gobierno fueron efectivamente alcanzados y en qué medida; por
otro, incorporamos la dimensién temporal, reconociendo distintos sub-periodos al interior de
los cuatro afios de gobierno de Mauricio Macri, y englobando la politica sectorial en la
dindmica econdémica general atravesada en aquellos afios. Asi, pudimos reconocer un proceso
con avances y limitaciones, en el que identificamos tres etapas. La primera, a la que
definimos como “de auge”, se desarroll0 entre marzo y diciembre de 2017, y tuvo como
marco general el crecimiento econdmico, la expansion del crédito inmobiliario y el sostenido
aumento del precio de los bienes inmuebles. Fue en este periodo que “jugaron fuerte” las
Grandes Desarrolladoras Tipo Holding y las Empresas Desarrolladoras Grandes y Medianas,
y la intensa disputa por los bienes ofertados por el gobierno elevé los precios de venta muy
por encima de los precios de base de las subastas.

Vino luego el periodo “de inflexion”: el triunfo electoral de fines de 2017 y la llegada de
reconocidos inversores privados al pais a principios de 2018 parecieron marcar el éxito del
experimento y el inicio del tan anhelado “re-escalamiento”, proceso que se corond con la
compra de las Ultimas dos parcelas de Catalinas Norte Il por parte de un importante fondo
financiero, el Fondo de la familia Safra. Pero fue en ese mismo momento en que el viraje en
la coyuntura internacional impact6 de lleno en las condiciones macro-econémicas de la
economia local, cuyos niveles de apertura intensificaron su vulnerabilidad. El consecuente
desajuste de las variables centrales del tablero econémico puso un fin a las expectativas de
nuevas inversiones extranjeras en las subastas, y dio inicio al mismo tiempo al periodo que
identificamos como de “crisis”, que se extendid por un afio y medio hasta la finalizacion del
mandato de Macri en diciembre de 2019. La gran cantidad de subastas desiertas evidenciaron
el escaso apetito de los inversores por las tierras publicas. No obstante, fue en esos meses
cuando hicieron su aparicion tres Grandes Grupos Diversificados (Galperin, Sancor Seguros

y Techint), que se apropiaron de importantes lotes publicos practicamente sin competencia



con otros oferentes, al tiempo que algunas Empresas Desarrolladoras Grandes y Medianas
invirtieron en sus zonas de influencia o en lotes linderos a otros que habian comprado en los

periodos precedentes, empalmando con sus estrategias de inversion de mas largo plazo.

Es a la luz de estas evidencias que nos atrevimos a afirmar que, en el periodo 2015-2019, la
tierra publica vacante ubicada en la Ciudad de Buenos Aires y puesta en venta por el gobierno
nacional a través de la AABE, funciond efectivamente como un vehiculo para promover el

199 "a partir de la convocatoria a invertir en ella

proceso de financiarizacion inmobiliaria
realizada a un conjunto especifico de agentes financieros, lo que vino de la mano con la
incorporacion de dinamicas, précticas, narrativas e incluso mediciones propias del sistema
financiero, y por la construccion de un tipo determinado de producto, que resultara de interés
a este tipo de agentes. La celeridad con la que este proceso avanzo en los dos primeros afios,
asi como la manera sUbita en que se trunco, nos llevaron a plantear que se atravesé en esos

afios un “experimento de financiarizacion”, tal como sugiere Socoloff (2021).

6.3  Algunos limites de la investigacion
Tal como mencionabamos mas arriba, la delimitacion de nuestro objeto de estudio implico

un necesario recorte, que dejé por fuera de nuestro campo de investigacion temas,
problematicas y preguntas de suma importancia. En este sentido, un primer borde se
establecio a partir del nivel o jurisdiccion del abordaje implementado: nos circunscribimos a
relevar lo actuado por el Estado Nacional, dejando a un lado las intervenciones provinciales
y municipales, cuya relevancia para las problematicas urbanas es sin dudas central®®. En las
oportunidades en que fue necesario reflejar decisiones locales (por ejemplo, cuando nos
referimos a las normas constructivas a partir de las cuales la AABE implementaba desarrollos
urbanisticos o subastas, una competencia local), las mismas fueron tomadas como datos, sin
indagar en la compleja red de actores e intereses movilizados para (o afectados por) su

consecucion, tanto a nivel intra como interjurisdiccional. Y, al interior del Estado Nacional,

199 Resulta relevante aclarar aqui, tal como lo sostuvimos a lo largo de todo el trabajo, que el proceso de
financiarizacion en nuestro pais en general, y del sector inmobiliario en particular, precede y excede las
iniciativas aqui analizadas y el marco temporal abordado.

200 Hemos abordado la distribucion de responsabilidades entre jurisdicciones en el capitulo 2



decidimos relevar exclusivamente la disposicién de suelo publico, es decir, aquellas acciones
a través de las cuales el Estado Nacional se desprendio de manera definitiva de una porcion
de su patrimonio inmueble. Esto implico, por un lado, dejar de lado muchas otras iniciativas
Ilevadas adelante en esos afios, que también involucraron patrimonio pablico inmueble y, por
lo tanto, pusieron en juego un recurso fundamental: ¢;hubo una utilizacion politica de los
permisos de uso? ¢cuél fue la politica implementada en relacion a los contratos de uso del
suelo vacante? ;con qué argumentos y en base a qué proyecto de ciudad se convoco a la
concesion de fragmentos del patrimonio pablico inmueble? Son solo algunas preguntas
relevantes que nos surgieron a lo largo de la investigacidn, pero que no encontraron aqui una

respuesta.

Por otro lado, la pregunta por el suelo del que efectivamente se desprendié el Estado Nacional
nos llevo, al mismo tiempo, a relegar el problema del suelo pablico vacante como totalidad.
Sabemos, por declaraciones informales?®!, que el RENABE?*? pasd de tener menos de cinco
mil bienes al momento de su constitucion en 2012, a registrar aproximadamente diecisiete
mil bienes a fines del 2015, para luego alcanzar un universo cercano a los setenta mil bienes
en 2019. Incluso, se ha filtrado informacion periodistica que plantea que en 2020 ha
ascendido a setenta y seis mil bienes®®. Muchas de las preguntas que desvelaban a
Clichevsky en relacién a ese enorme patrimonio de toda la sociedad argentina, que tienen
hoy una enorme vigencia, no encontraron aqui una respuesta, pero vale la pena dejarlas
planteadas: ¢cual es, al dia de hoy, el patrimonio inmobiliario estatal? ;donde esta ubicado?
¢en qué condiciones se encuentra? ¢cudl es su origen? Y, anticipandonos a las discusiones
que plantearemos en el siguiente apartado: ¢cuales son los criterios que deben regir su

movilizacién? ; Como debe ser pensado el valor de la tierra publica?

Por ultimo, queremos remarcar que este no es un estudio sobre el funcionamiento del

mercado de suelo en nuestro pais o en alguna de sus jurisdicciones. No obstante (y ese es uno

201 Gj hien hicimos varios pedidos de acceso a la informacion para conocer el funcionamiento del registro, la
cantidad de bienes, los datos relevados, etc., no recibimos informacion certera ni global. Segin pudimos
entender, el RENABE solo brinda informacién en caso de que se haga una pregunta especifica sobre un predio
en particular. Por eso, nos remitimos a afirmaciones publicas hechas por distintos funcionarios de la AABE a
lo largo del periodo estudiado.

202 Registro Nacional de Bienes Inmuebles del Estado, creado por el articulo 4 del Decreto 1382/2012.

203 https://www.tiempoar.com.ar/nota/debate-por-el-uso-de-la-tierra-el-informe-de-la-aabe-que-releva-lo-que-
tiene-el-estado-nacional



https://www.tiempoar.com.ar/nota/debate-por-el-uso-de-la-tierra-el-informe-de-la-aabe-que-releva-lo-que-tiene-el-estado-nacional
https://www.tiempoar.com.ar/nota/debate-por-el-uso-de-la-tierra-el-informe-de-la-aabe-que-releva-lo-que-tiene-el-estado-nacional

de los objetivos mas sentidos de este trabajo), estamos convencidos de la enorme incidencia
que el Estado puede y debe tener en su regulacién; y no exclusivamente a traves de la
elaboracion de normativas o esquemas fiscales (como plantea una extensa bibliografia que
presentamos en el capitulo 1), sino también como terrateniente, capaz de ofrecer o destinar
tierras para fines especificos, contribuyendo asi a definir la orientacion de los procesos

urbanos, econémicos y sociales.

6.4 ¢Qué hacemos con la tierra publica?
Mientras estas paginas se escribian, mientras estas conclusiones se formulaban y

reformulaban una vez mas, la sociedad argentina comenzaba a salir de una larga etapa de
confinamientos producto de las medidas de aislamiento social y obligatorio dispuestas por el
Estado Nacional para contener la crisis sanitaria producida por el virus SARS-COVID 19.
Huelga decirlo, pero mas alla de los esfuerzos e intentos gubernamentales por paliar los
efectos sociales y habitacionales de esta catastrofe, los nimeros nos indican gque la situacion
es critica. Segln datos del INDEC?*, recién para el segundo trimestre de 2021 los datos de
desocupacion volvian a ubicarse por debajo de los dos digitos, retomando los niveles pre
pandémicos luego de un durisimo afio y medio para el mercado de trabajo. Peor ain se
evidencia la evolucion de los datos de pobreza e indigencia, que parecen haber dado un salto
para ubicarse un escalén (mas) por encima del lugar en el que habian quedado luego de la
crisis econémica del 2018-2019, consolidando estructuralmente una sociedad desigual.

La situacion habitacional se esta desplazando en la misma direccion, amplificando las
condiciones de segregacion y fragmentacion social que vienen afectando a nuestra sociedad
hace ya aproximadamente cincuenta afios. Los sectores altos y medio altos parecen estar
atravesando una tercera ola de migraciones hacia urbanizaciones cerradas periféricas®®,

mientras que en las centralidades urbanas los precios de los alquileres suben por encima de

204 INDEC, en base a la EPH.

205 Esto fue planteado en diversas charlas y actividades organizadas por las camaras que nuclean a los
desarrolladores inmobiliarios. Ver por ejemplo: “#6 Desarrollo Suburbano: la oportunidad del Real Estate”,
organizada por la CEDU. Disponible en: https://www.youtube.com/watch?v=CM8t|DYOCACc&t=2478s



https://www.youtube.com/watch?v=CM8tjDYOCAc&t=2478s

los valores de la inflacion2%®

, poniendo en cuestion las posibilidades de acceso habitacional
de amplios sectores sociales e intensificando las tensiones entre propietarios e inquilinos?’.
Como elemento adicional, y expresion evidente del desarreglo que produce el mercado
inmobiliario cuando opera en contextos de baja regulacion, percibimos dos (no tan) nuevas
tendencias: por un lado, la visibilizacién en las ciudades de un enorme stock de viviendas
ociosas cuyos precios se mueven a la baja sin encontrar compradores que los convaliden,
planteando un interrogante respecto a las condiciones de funcionamiento de ese mercado?%;
por otro, la aparicion de centralidades vinculadas a areas de negocios y administracion
pobladas de edificios de oficinas y espacios comerciales que, producto de las nuevas
modalidades de teletrabajo y desplazamiento, se encuentran en acelerados procesos de
degradacidn, generando un enorme costo no solo para sus propietarios, sino también para la

sociedad en su conjunto.

En este marco, algunas preguntas y reflexiones se imponen, urgentes. En primer lugar, ¢qué
sucede hoy, y qué sucedera en el futuro, con la AABE? Maés alla de algunos indicios
interesantes que se han producido a nivel nacional, que se iniciaron con la creacion del
Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat?®®, continuaron con la conformacion del

Gabinete de Tierras?® y se profundizaron con el lanzamiento e implementacion de un

206 Sj bien hay matices por ciudades y zonas, asi como por tipologia de inmuebles, la tendencia general es la
mencionada. Nos remitimos para ello a tres fuentes de informacion diferenciadas: Direccion General de
Estadisticas y Censos del GCBA (https://www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/?p=109635); Centro de Estudios
Sociales Scalabrini Ortiz (https://www.ceso.com.ar/); Zonaprop
(https://www.zonaprop.com.ar/noticias/zpindex/).

207 | a contraparte del aumento de los precios de los alquileres es la critica de los voceros de la propiedad
inmobiliaria, que denuncian que la rentabilidad se encuentra en niveles minimos histéricos y que la
recientemente sancionada Ley de Alquileres (Ley 27.551) otorga demasiadas prerrogativas a los inquilinos y
pone en riesgo los ingresos de los propietarios. Un ejemplo de estas posturas puede verse en la pagina
institucional del Colegio Unico de Corredores Inmobiliarios de la Ciudad de Buenos Aires (CUCICBA):
http://colegioinmobiliario.org.ar/. Ver por ejemplo: http://colegioinmobiliario.org.ar/noticia/1235/ley-de-
alquileres--cronica-de-un-fracaso-anunciado.asp

208 | a medicion de los precios de las viviendas es una cuestion compleja por varias razones: la informalidad del
mercado inmobiliario, la falta de registro pablico, la utilizacion de datos producidos por portales y paginas que,
lejos de ser objetivas, son y se comportan como agentes del mercado inmobiliario y la evidente diferenciacion
entre el precio de publicacion y el precio de venta (si es que la venta, efectivamente, se produce). En todo caso,
la tendencia a la baja en los precios de publicacidn es un dato undnimemente reconocido. ¢ Se estaré desinflando
la breve pero intensa burbuja que promovié el macrismo en sus primeros afios de gestién?

209 DNU 7/2019.

210 E| pasado 23 de julio de 2020, en una breve comunicacion, el gobierno nacional conducido por Alberto
Fernandez dio a conocer la constitucion del “Gabinete de Tierras” liderado por el Jefe de Gabinete de Ministros
y en el que estaban presentes maximas autoridades de cuatro ministerios (Desarrollo Territorial y Hébitat,
Desarrollo Social, Agricultura, Ganaderia y Pesca y Desarrollo Productivo) y dos organismos (ANSES y



https://www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/?p=109635
https://www.ceso.com.ar/
https://www.zonaprop.com.ar/noticias/zpindex/
http://colegioinmobiliario.org.ar/
http://colegioinmobiliario.org.ar/noticia/1235/ley-de-alquileres--cronica-de-un-fracaso-anunciado.asp
http://colegioinmobiliario.org.ar/noticia/1235/ley-de-alquileres--cronica-de-un-fracaso-anunciado.asp

ambicioso y necesario Plan Nacional de Suelo Urbano?!*

, el rol de la Agencia en general, y
del suelo publico del Estado Nacional en particular, parece haber quedado desdibujado. Lo
que se observa hoy se restringe a la entrega de permisos de uso precarios y a la tramitacion
de expedientes judiciales que cuestionan la venta y transferencia de tierras realizadas en el
periodo previo; formalmente, el organismo ha sido excluido del Comité Ejecutivo del
Pro.Cre.Ar.?'2, y no tienen ninguna injerencia explicita en el Plan Nacional de Suelo Urbano.
Sin duda estas afirmaciones preliminares requeririan de un analisis pormenorizado; no
obstante, son indicios y sefiales desalentadoras, que nos llevan a reflexionar al menos sobre
tres elementos. Por un lado, ¢qué sucederd con las enormes capacidades burocratico-
administrativas acumuladas en el organismo? ¢se diluiran, dando lugar a un nuevo
“Interregno” en relacion a la gestion y administracion de nuestro patrimonio inmueble? Por
otro, ¢cual es la situacién actual y el destino del RENABE, ese enorme registro de riqueza
colectiva en forma tierra publica? ¢volvera a quedar relegado (como tantos otros registros
puestos en marcha en el pasado), perdiendo actualidad, invisibilizando un recurso
fundamental y contribuyendo a hacer del Estado un organismo opaco e ineficiente?
Finalmente, ;cudles son las condiciones politicas que deben darse (o construirse) para volver
a poner a la tierra publica en un lugar central de las politicas orientadas a democratizar el
acceso al habitat, en un momento histérico en que los derechos de una porcion cada vez
mayor de nuestra golpeada sociedad parecen verse limitados, como lo evidencian las tomas
de tierras y la precarizacion de la situacion de los inquilinos en un contexto de aumento de la

pobreza y del desempleo?

Agencia de Administracion de Bienes del Estado). La reunion tuvo un caréacter absolutamente novedoso por al
menos tres razones. Lo primero que salta a la vista es la cuestién nominal, que pone en el centro del debate a la
tierra en general, a la tierra pablica en particular y al Estado como terrateniente y como regulador; se destaca
también el volumen de poder institucional alli presente y la perspectiva multiple de los actores alli reunidos;
por ultimo, resalta el enfoque planteado: coordinar la accion de todos los organismos que requieren tierra para
producir un desarrollo territorial equilibrado. (Fuente: https://www.argentina.gob.ar/noticias/el-gobierno-armo-
un-gabinete-de-tierras-0)

211 £ Plan Nacional de Suelo Urbano fue lanzado durante la gestion de Maria Eugenia Bielsa al frente del
MDYyH, y su implementacion se profundizé con la llegada de Jorge Ferraresi al Ministerio. Esta integrado por
cuatro componentes: un Programa Nacional de Produccién de Suelo; un Programa Nacional de Capacitacion y
Asistencia Técnica; una Mesa Intersectorial de Politicas de Suelo; y un Observatorio Nacional de Acceso al
Suelo. (Fuente: https://www.argentina.gob.ar/noticias/el-gobierno-presento-el-plan-nacional-de-suelo-urbano).
212 Decreto 85/2020.



https://www.argentina.gob.ar/noticias/el-gobierno-armo-un-gabinete-de-tierras-0
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Por otro lado, resulta relevante revisar de manera critica los modelos analizados en el capitulo
tres, intentando rescatar los puntos positivos y, al mismo tiempo, alertar sobre lo que
consideramos puede ser problemético a futuro. Para ello, nos remitiremos a dos enfoques
posibles. El primero es mas propio de la economia y se basa en el concepto de “costo de
oportunidad”?®. En términos esquematicos, el costo de oportunidad es aquello a lo que un
agente renuncia cuando toma una determinada decision econdmica. Puesto en perspectiva
urbana, podriamos plantearnos el siguiente ejemplo: supongamos que un agente tiene un
terreno de calidad, y puede optar entre construir una casa para vivir, venderlo para obtener
un ingreso o alquilarlo para generar una renta. Si el agente optara por construir su vivienda,
el “costo de oportunidad” seria equivalente a los ingresos o las rentas no percibidas, a lo que

deberian sumarse los costos en los que incurriria en la obra para construir su casa.

Ahora bien, otro enfoque posible es el que se propone desde la sociologia politica y la
sociologia econdmica, que sugiere que ninguna decision en relacién a una politica publica es
neutral, sino que implica ganadores y perdedores, pero pensados ahora desde una perspectiva
de clases, fracciones, sectores o grupos sociales que se veran afectados (positiva o
negativamente) por esas decisiones. Artioli (2021) utiliza este esquema para pensar las
alternativas en relacion a la disposicion de tierra publica vacante a partir de dos polos, de dos
miradas contrapuestas: por un lado, aquella que prioriza el valor financiero de este activo e
intenta, por lo tanto, maximizarlo (por ejemplo, con decisiones normativas que promueven
determinados productos inmobiliarios en detrimento de otros); por otro, aquella que prioriza
objetivos productivos o redistributivos, fomentando su utilizacion vinculada a programas de
vivienda accesible, pero relegando en el camino la generacién de ingresos fiscales. En otras
palabras, Artioli repone la discusidn que plantea Harvey (2014) alrededor de la contradiccion
fundamental entre el valor de uso y el valor de cambio que rodea al suelo convertido en
mercancia, posicionando al Estado como un agente central en este debate a partir de las

decisiones que toma sobre su propio patrimonio inmobiliario.

Pensar la disposicion de suelo publico en el marco del Pro.Cre.Ar. entre 2012 y 2015 desde

estos enfoques es desafiante. Resulta evidente, y lo demostramos durante nuestra exposicion,

213 E| concepto fue desarrollado por Friedrich von Wieser en su libro “Teoria de la economia social”, publicado
en el afio 1914. Baer (2006) lo utiliza para pensar la dinamica de la inversién inmobiliaria.



que en aquellos afios se priorizaron los fines redistributivos asociados a la tierra. Para ello se
promovid la construccion de viviendas para sectores medio-bajos, se subsidio la tasa de
interés y se limitd la participacion empresaria, intentando evitar los procesos de valorizacion
de la tierra que se producen cuando son las empresas desarrolladoras quienes se apropian del
suelo y priorizan su valor de cambio?*4. También planteamos que la opcion elegida por el
gobierno tenia un costo fiscal bajo o “aparentemente nulo” en relacion a la incorporacion de
latierra, ya que la misma no estaba contabilizada en los balances publicos ni debia ser pagada
con recursos fiscales. Incluso, el Estado Nacional parecia haberse patrimonializado a partir

del reconocimiento de ese “PBI hundido” al que referian funcionarios y periodistas.

Ahora bien, dejemos a un lado los resultados de esta politica en términos de acceso al
habitat?*® y enfoquémonos, exclusivamente, en la idea del “costo de oportunidad”. Sin entrar
en calculos que exceden las posibilidades de este trabajo, y contrastando este modelo con las
subastas implementadas por la administracion siguiente, esquematicamente podemos decir
que hay un costo de oportunidad en la diferencia entre el “recupero devaluado” del costo del
terreno (un ingreso a percibir luego de treinta afios y en pesos) versus los ingresos inmediatos
que surgirian de la venta de la parcela al mejor postor. Otra fraccion del costo de oportunidad
lo representan los costos de construccion en los que el Fideicomiso Pro.Cre.Ar. debid
incurrir, en gran medida financiado con deuda emitida por el Estado Nacional, cuyo recupero
también se encontraba devaluado, y de los cuales el gobierno se eximia en el caso de vender

la parcela.

De manera contrapuesta, las subastas de tierras publicas implementadas entre 2015 y 2019

parecen haber sido eficientes?'® en relacion al “costo de oportunidad”: el Estado Nacional

214 Hemos visto, no obstante, que entre los efectos no previstos de la implementacion del Pro.Cre.Ar. se
evidencié un importante aumento en los precios del suelo en aquellas localidades en las que el programa se
implementd. Esto sucedié tanto por el aumento de la demanda de terrenos producto de la linea de créditos
destinada a la compra de terrenos, como por los efectos de valorizacion del suelo que tuvieron algunos de los
Desarrollos Urbanisticos llevados adelante (Del Rio, 2016; Barenboim y Elinbaum, 2018)

215 Nos hemos remitido ya a varios trabajos que destacan el enfoque novedoso de este programa en relacion a
las politicas viviendistas de épocas previas y al impacto fehaciente que tuvo, como asi también a algunos de los
efectos contradictorios que generd (aumentos en los precios del suelo, urbanismo individual, etc.).

216 No analizamos en este trabajo los cuestionamientos, que han llegado a tomar la forma de denuncias penales,
en relacion a los precios de base definidos por la AABE para las subastas. Los mismos parten de dos Informes
de Auditoria producidos por la Sindicatura General de la Nacion, uno con fecha de julio de 2019 y otro con
fecha de abril de 2020. En ambos, se plantea que la AABE habria determinado precios de base para las subastas
que, si bien estaban por encima de lo planteado por el Tribunal de Tasacion de la Nacidn, se encontraban por



recaudd méas de U$S 650 millones de dodlares a partir de la disposicion de activos que,
inmovilizados, le generaban un costo de mantenimiento; al mismo tiempo, generé un
“ahorro” eludiendo la inversion que hubiera implicado destinar esas tierras al Pro.Cre.Ar. y
construir viviendas a través de licitaciones de obra?’’. No obstante, resulta imposible
encontrar algun indicador que demuestre que la venta de tierras para la generacion de
productos comerciales y residenciales de calidad premium, ubicados en zonas de alto poder
adquisitivo, ha tenido algun impacto positivo sobre las condiciones de acceso al habitat. Mas
bien lo contrario: el aumento de los precios del suelo (cuyo caracter especulativo destacan
Baer y Di Giovambattista, 2018) observado en la Ciudad de Buenos Aires entre 2016 y 2018
parece darle un giro méas a un fenémeno de mas larga data en relacién a la valorizacion
diferenciada del suelo, cuyas consecuencias mas inmediatas se evidencian en las dificultades
para acceder a la propiedad de una vivienda y al consecuente proceso de inquilinizacion que
lo acompafia. Tampoco existen indicios de que la inversion realizada en base a la
recaudacion, destinada a la construccion del Paseo del Bajo y a la elevacién de los viaductos
de los FF.CC. Mitre y San Martin, hayan redundado en mejoras en el acceso al habitat; al
contrario, Baer y Duarte (2019) han evidenciado el caracter regresivo asociado a la inversién

publica sin normativas de apropiacion de plusvalias urbanas realizada en el Paseo del Bajo.

Es evidente que la tension entre mercado inmobiliario y derecho al habitat se expresa en las
definiciones que se tomen respecto a la utilizacién y el destino de las tierras pablicas fiscales.
Pretender resolver los problemas de amplios sectores sociales que no gozan de condiciones
minimas de habitabilidad a través de la transferencia de patrimonio publico a manos de
grandes desarrolladores o fondos inmobiliarios se ha evidenciado como un error. Ahora bien,
negar el “costo de oportunidad” y la sostenibilidad fiscal de una politica orientada a resolver
problemas habitacionales de larga data y que requieren de un accionar inteligente y
persistente en el tiempo, pareciera llevarnos a un callejon de dificil escapatoria. Sin &nimo

de resolver esta dicotomia, queremos dejar sentado algo que es seguro: invisibilizar este

debajo del valor venal establecido por ese mismo organismo. Fuente: SIGEN, Informe de Auditoria, Venta de
Inmuebles del Estado (julio de 2019) y SIGEN, Informe de Auditoria, Agencia de Administracion de Bienes
del Estado, Informe de seguimiento de Auditoria — Subastas (abril 2020).

217 Si bien hubo algunos casos en los que la gestion de la AABE 2015-2019 intentd el modelo de Pro.Cre.Ar.
en alianza con desarrolladoras, el contraste mas relevante es el que se expresa con la venta de tierras, debido a
la magnitud que tuvo esta politica.



recurso, desestimarlo, es sin dudas la peor opcién, en la medida en que las tierras
subutilizadas, abandonadas y degradadas en vacios urbanos o incluso rurales generan costos
sociales, econdmicos y ambientales que hoy no deberiamos tolerar. Por el contrario, puestas
en movimiento, articuladas como parte de una politica pablica, se constituyen en una
herramienta de enorme valor, cuya movilizacion resulta central a la hora de pensar desde la
planificacion y la gestion urbana, definiendo usos del suelo prioritarios (espacio publico,
vivienda accesible, zonas productivas), pero también desde una mirada econémica (dotando
al Estado de capacidad para intervenir en el mercado de tierras), social (operando como
soporte para la redistribucion de recursos a favor de sectores sociales vulnerados) e incluso

fiscal (como fuente de ingresos para las siempre debilitadas arcas publicas).
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Sitios consultados para legislacidén nacional y local

e www.infoleg.gob.ar

e www.boletinoficial.gob.ar

e www.argentina.qgob.ar/bienesdelestado/transparencia/activa

e WWW.presupuestoabierto.gob.ar/sici/

e https://www.legislatura.gov.ar/

Principales sitios especializados en desarrollo inmobiliario consultados

e Cushman y Wakefield Argentina_(https://cushwakeargentina.com/). En el afio 2017,

esta consultora publicé una serie de informes sobre el Mercado de Oficinas Clase A
en conjunto con Mercado Libre, luego algunos informes especificos sobre el tema —
incluido un trabajo sobre Catalinas Norte 2-, y finalmente comenz6 a publicar un
informe trimestral llamado “Market Beat de Oficinas, Buenos Aires”.

e Reporte Inmobiliario (www.reporteinmobiliario.com)

e Reporte Inmobiliario TV (https://www.youtube.com/c/ReportelnmobTV)

e Argenprop TV
(https://www.youtube.com/channel/UCJLTGDpW6_SbK2tt6sjM3UA)

e Real Estate TV
(https://www.youtube.com/channel/UCrMd90XfyVIKrdXmewKqtuA)

e La Nacion Propiedades (https://www.lanacion.com.ar/propiedades/)

e Revista Mercado (https://mercado.com.ar/)

e Nasdaq (https://www.nasdag.com/es/market-activity)

Pedidos de Acceso a la Informacion Publica

Se realizaron dos pedidos de Acceso a la Informacion Publica exitosos:


http://www.infoleg.gob.ar/
http://www.boletinoficial.gob.ar/
http://www.argentina.gob.ar/bienesdelestado/transparencia/activa
http://www.presupuestoabierto.gob.ar/sici/
https://www.legislatura.gov.ar/
https://cushwakeargentina.com/
http://www.reporteinmobiliario.com/
https://www.youtube.com/c/ReporteInmobTV
https://www.youtube.com/channel/UCjLTGDpW6_SbK2tt6sjM3UA
https://www.youtube.com/channel/UCrMd9OXfyVIKrdXmewKqtuA
https://www.lanacion.com.ar/propiedades/
https://mercado.com.ar/
https://www.nasdaq.com/es/market-activity

e Solicitud de informacion de los viajes realizados por el Dr. Lanus en el periodo
diciembre 2015 a diciembre 2019. Presentado el 17-6-2020. Respondido el 14-12-
2020.

e Solicitud de informacion de Acceso a Resoluciones de la AABE en las que se
aprobaron “Convenios de Posesion”. Presentado el 15-12-2020. Respondido el 5-6-
2021.

Por otro lado, se elevaron dos pedidos de acceso a la informacion que no fueron respondidos,
en relacion a las Actas del Comité Ejecutivo del Pro.Cre.Ar. y a la conformacién del Registro
Nacional de Bienes Inmuebles del Estado (RENABIE)

Documentos institucionales

e Agencia de Administracion de Bienes del Estado, Informe de Gestion, 2015-2019.

e Agencia de Administracion de Bienes del Estado (en conjunto con InvestBA y Agencia
Argentina de Inversiones y Comercio Internacional), Transformando Buenos Aires,
Oportunidades para desarrollar juntos la Ciudad. Sin fecha.

e Agencia de Administracion de Bienes del Estado (en conjunto con InvestBA y Agencia
Argentina de Inversiones y Comercio Internacional), Buenos Aires, City of Opportunities.
Sin fecha.

e REIBEL MAIER, Martin (2015a), El valor social de los bienes del Estado, Agencia de
Administracion de Bienes del Estado, CABA, 2015.

e REIBEL MAIER, Martin (2015b), Gestion, planificacion y territorio, Agencia de
Administracion de Bienes del Estado, CABA, 2015.

e Sindicatura General de la Nacion, Informe de Auditoria, Agencia de Administracion
de Bienes del Estado, Venta de inmuebles del Estado Nacional, julio 2019.

e Sindicatura General de la Nacion, Informe de Auditoria, Agencia de Administracion

de Bienes del Estado, Informe de Seguimiento de Auditoria — Subastas, abril 2020.



Listado de documentacion reservada

Fue posible acceder a cinco minutas referidas a cinco viajes al exterior del Dr. Ramén Lanus
en el periodo que se extiende entre marzo y mayo de 2018. Las mismas fueron elaboradas
por integrantes de una consultora especializada que particip6 de las reuniones. Por respeto a

la fuente no se proveera mas informacion.

Listado de Entrevistas

Nombre Cargo ocupado Fecha de la entrevista
Pedro Comin Villanueva Vicepresidente de la AABE entre 2015 y 2019 27/10/2020
Martin Reibel Maier Vicepresidente de la AABE entre 2012 y 2015 3/11/2020 y 18/12/2020
Ramon Lanus Presidente de la AABE entre 2015 y 2019 16/11/2020 y 28/12/2020

Director Nacional de Politicas Urbanas, Ministerio de Economia
Fernando Ostuni (2015). Entre 2012 y 2015 fue responsable del equipo del 8/12/2020
Ministerio de Economia ante Pro.Cre.Ar.

Director de Infraestructura y Real Estate en la Agencia Argentina

Alejandro Heimann de Inversiones y Comercio Exterior entre 2016 y 2018 231212020
Ingreso a trabajar en la AGIF en 1977, en donde hizo su carrera
Cristina Chacon hasta jubilarse en la AABE en 2018. En los afios 90 fue Sub 29/12/2020, 8/1/2021y
Directora Nacional de Bienes del Estado y, en los 2000, Sub 23/1/2021
Gerenta del ENABIEF.
Martin Balza Fue Comandante en Jefe del Estado Mayor del Ejército entre 22/1/2020

1991 y 1999.
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Tipologia de Grandes desarrolladores en la Argentina elaborada por Socoloff (2018).

TIPO

1- Desarrollador - Holding tradicional

Creaurban-SOCMA (France Macri) /GrupoODS
(Angelo Calcaterra)/Pampa Energia (Marcelo
Mindlin)*

Caputo (Nicolés Caputo)**

Las empresas de este tipo se encuentran dentro de los grupos
economicos diversificados mas ricos del pais y cotizan en Bolsa.
En todos los casos, la actividad de la construccion o de obra
publica prima sobre la actividad del desarrollo inmobiliario, pero
se encuentran nucleados en la CEDU.

2- Desarrollader — Holding no tradicional

CRESUD-IRSA (Eduardo Elsztain)
Consultatio (Eduardo Constantini)
Raghsa (Moisés Khafif)

Refiere a los grandes desarrolladores que pertenecen a grupos
econdmicos diversificados, pero dentro de los cuales la actividad
del desarrollo inmobiliaria es predominante y/o paradigmatica
del Grupo. Estas empresas cotizan en Bolsa y sus desarrollos
permanecen como propiedad de la empresa, por lo que estan
fuertemente capitalizadas. Sus lideres se encuentran también
dentro de los hombres mas ricos del pais y poseen gran
influencia y reconocimiento dentro del sector inmobiliario. Sus
lideres son parte de la CEDU.

2- Fondo — Holding tradicional

Sociedad Latinoamericana de Inversiones
(Samuel Liberman),
Sociedad Comercial del Plata (Santiago

Soldati),
Perez Companc (Gregorio Perez Companc)

Las empresas de este grupe perienecen a los holdings mas
importantes del pais y sus empresarios se cuentan entre las
personas mas ricas de Argentina. Las inversiones en el sector
inmobiliario son (o han sido) para estos holdings actividades
marginales. No se reconocen como desarrolladores.

4- Desarrollador - sin acceso al mercado de capitales

Faena (Alan Faena),

Grupo Chateau (Sergio Grosskopf),
Kineret (Luis Perelmuter),

Chacofi (Sergio Enrique Tonconogy)

Este tipo incluye a los desarrolladores que se financian con
aportes de grandes fondos privados (private equity), bancos
vinculados y circulos de inversores de confianza. El numero de
emprendimientos es limitado, pero constituyen simbolos
urbanos. Salvo en el caso de Faena, sus empresarios son
referentes histéricos del sector.

5- Desarrollador — Con acceso al mercado de capitales — No tradicional

Tglt (Federico Weil)**,
Vizora (Grupo Macro-Jorge Brito e hija
Milagros Brito)

Se ftrata de empresas donde el desarrollo inmobiliario es
relevante y es el origen mismo de la empresa (core business).
Pero sus empresarios son jovenes y tienen fuerte formacion en
finanzas y gestion administrativa. Tienen acceso asiduo al
mercado de capitales y vinculo con inversores de la region. Las
empresas se conformaron durante de la década de los 2000s.

6- Desarrollador-Fondo-no tradicional

Grupo Village (Eduardo Novillo Astrada),
Vitrium Capital (Federico Gagliardo),

FSA (Grupo Libra de Grecia., Raul Gonzalez
Neira CEO Arg)

Frali SA (Grupo Fravega, Raul Fravega)

Empresas vinculadas a fondos o inversores internacionales, de
corta experiencia en Argentina. Fondos relativamente
diversificados entre los segmentos del sector inmobiliario (hotel,
comercial, oficinas, parques industriales) y dedicados al
gerenciamiento.




Tipologia de Grandes desarrolladores en la Argentina elaborada por Socoloff (2018).

(continuacién)
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7- Desarrollador — Con Acceso al mercado de capitales — Tradicional

Obras Civiles (Julian Ganzabal)
Ecipsa (Jaime Garbarsky)
Euromayor***

Edisur (Horacio Parga,
Rubén Beccacece),
Dypsa (Issel Kiperszmid),
Farallon (Eduardo Gutiérrez),

Ferando Reyna vy

En este caso, se trata de empresas de menor envergadura
donde la tarea de desarrollo inmobiliario (complementada con
construccion) es la mas relevante. En todos los casos se trata
de empresas con amplia trayectoria en el negocio inmobiliario.
Comparten la caracteristica de que se utilizan el mercado de
capitales para acceder a financiamiento de manera esporadica.
Sus empresarios son referentes del sector inmobiliario. En los
casos de Ecipsa, Euromayor y Edisur, los tres grupos son de la
provincia de Cordoba.

8- Mediano desarrollador - sin acceso al mercado de capitales o con acceso esporadico

G&D Developers (Daniel Mintzer y Gabriel
Mayo),

Arq. Fornielles (Enrique Fornielles),

JP Urruti (Jorge Pedro Urruti),

BW Group (Ariel Wasserman),

Eidico (Jorge O'Reilly)

Argencons (Miguel Camps)

GNVGroup (Alejandro Ginevra)****

Monarca (Gonzalo Monarca)****

Esta ultima categoria, si bien agrupa a desarrolladores que han
realizado importantes obras, son empresas de menor tamafio,
orientadas al segmento residencial, que se fondearon durante el
periodo estudiado a través de la preventa de unidades o
fideicomisos.




CAPITULO 2

Grafico I. Esquema detallado de la evolucion de los regimenes referidos a la implementacion de las Leyes 23.697 y 23.696
durante el periodo 1989-2000.

Decreto 1450/96
Desaparece la SS.ABE y la DNBE
DNU 407/91 pasa a la Subsecretaria de Obras
Publicas, Sec. de Obras Publicas y
Ley 23.697/89. Articulos 60, 61 y 62 Reglamenta los articulos 60y 61 Decreto 1594/92 Transporte.
. lPromuevel la venta de inmuebles Universo de inmueb\es:l . y Crea. ) la 5 Subsecretlaria de Decreto 1836/94 Decisién Administrativa 84/96
innecesarios * Todos los de la administracién central Administracién de Bienes del D to 433/00
* Universo de inmuebles: toda Ia * Los de empresas que hayan encomendado Estado (SS5.ABE), a cargo de Matias : : ecreto
_ L . P a V_ . { . b & Se transfieren a la DNBE los bienes Se crea el Registro Nacional de Creacion de la ONAB,
administracion central, descentralizada, las ventas a la Sec. de Hacienda Ordoéfiez, ex titular de la CNVIE. ey .. Inmuebles Privados del Estado s
entes autdrquicos, empresas publicas, + Los de empresas que no justifiquen porqué de los entes en liquidacién, excepto i i i como fusin entre la
) q * los ferroviarios. Nacional. Se exceptla a los bienes ENABIEF y la DNBE
etc. no venden o encomiendan a AGIF la venta Decreto 2737/92 ferroviarios.
* Empresas publicas y entes autdrquicos de inmuebles innecesarios . .
. L, . Se incorporan aproximadamente
que por estatuto tienen facultades para Crea la Direccion Nacional de . Se establecen los universos de
. . 4.900 inmuebles.
vender, pueden hacerlo por cuenta Decreto 2,137/1991 Bienes del Estado, dependiente de inmuebles:
propia, o pueden encomendar las ventas la SS.ABE. - Sin Destino (se asignan a esa
a la Sec. de Hacienda. Crea y otorga funciones a la Comisién Nacional categorfa todos los inmuebles
De Venta de Inmuebles Estatales (CNVIE). del Decreto 1836/94 y los
declarados sin destino por el
Decreto 602/92 Decreto 2045/1980)
- EnUso
Transfiere a la CNVIE |a zona de Puerto Nuevo - Concesionados: los debe
y Retiro y le asigna funciones urbanas. controlar el organisme  de
control de cada sector
Ley 23.696/89
La autoridad de aplicacion de la Ley 23.696 era el Ministro en cuya
jurisdiccion se encentraba el Ente a privatizar. Decreto 1383/96
En 1992, con la llegada de Cavallo, se constituyé el Ministerio de Se crea el ENABIEF, con injerencia
Economia y Obras y Servicios Publicos, (MEyOSP) el que a partir del en bienes a partir de una “doble
Decreto N2 1594/92, obtuvo una injerencia practicamente »| exclusion” (Decreto 1836/94 y
exclusiva sobre los procesos de liquidacién de los entes residuales Decreto 1836/93).

y la administracién de los bienes remanentes.
Se le asignan los  BIENES
Solo el Ministerio de Defensa mantuvo injerencia propia sobre los FERROVIARIOS NO CONCE-
procesos de privatizacion de los entes de su dependencia y sobre y SIONADOS.

el destino de los bienes liberados

Decreto 1836/93 y 455/94

Se crea la CNRT.

Se le afectan los BIENES
FERROVIARIOS CONCESIONADOS

Fuente: elaboracion propia en base a las fuentes citadas en la introduccién.



Graéfico I1. Linea de tiempo con las principales novedades politico-administrativas en

relacién a la AABE

DNU 740/2019

Resolucién AABE 5/2013 Decreto 358/2017 Autoriza a cancelar deuda mediante
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+ modificacién DNU 1382/2012 Modifica al Decreto 1382/2012

Fuente: elaboracién propia en base al analisis de normativa.



Grafico Il1l1. Organigrama de Primer Nivel de la AABE segun la Decision
Administrativa 1069/2012.
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Grafico 1V. Organigrama de Segundo Nivel de la AABE segun la Resolucion AABE

5/2013.
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Fuente: Infoleg.




Grafico V. Reorganizacion del organigrama de Primer Nivel de la AABE segun
Decisién Administrativa 76/2019.
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Graéfico VI. Actos notariales de compra venta de inmuebles e hipotecas en la Ciudad
de Buenos Aires. 1993-2020.

Actos notariales de compra venta de inmuebles e hipotecas anotados en el Colegio de Escribanos.
Ciudad de Buenos Aires. Afio 1993/2020
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Fuente: Direccion General de Estadistica y Censos (Ministerio de Hacienda y Finanzas GCBA) sobre la base
de datos del Colegio de Escribanos de la Ciudad de Buenos Aires.



Gréfico VII. Impacto del crédito hipotecario sobre el PBI en Argentina y otros paises de América
Latina.

Figure 4a: Mortgage credit/GDP — Latin America
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Fuente: World Bank (2017).




Cuadro I11. Cantidad de inmuebles y hectareas afectadas por el Decreto 902/2012 seguin

jurisdiccion de origen

Jurisdiccion Original Cantidad de Superficie
g inmuebles total (en Has)
ADIF S.E. 21 458
Ministerio de Defensa 21 692
ONABE 22 177
RTA S.E. 22 472
Total general 86 1799

Fuente: elaboracion propia en base al Decreto 902/2012



CAPITULO 3

Cuadro 1. Decretos y Decisiones Administrativas de venta de tierras

_ NGmero Lotes Lotes_ Lotes
Tipo de norma Norma Fecha puestos | transferido para
en venta S DRS*
Decreto 952 22/8/2016 17
Decreto 1064 6/10/2016 33
Decreto 1173 16/11/2016 3
Decreto 225 4/4/2017 36
Decreto 928 13/11/2017 12
Decision Administrativa 249 5/3/2018 11
Decreto 355 24/4/2018 7
Decreto 1088 4/12/2018 3
Decision Administrativa 24 18/1/2019 2 3
Decreto 87 28/1/2019 10
Decision Administrativa 45 29/1/2019 2
Decision Administrativa 317 24/4/2019 11
Decreto 345 13/5/2019 5
Decision Administrativa 610 24/7/2019 11
Decreto 518 29/7/2019 7
TOTAL 158 12 3

Fuente: elaboracidn propia en base a normativa oficial

* Derecho Real de Superficie




Infografia I: Rol de la tierra publica en el esquema de financiamiento del Paseo del Bajo, segun el modelo de “contratismo”
propuesto por Connolly (2018)
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ANEXO CAPITULO 4

Grafico I. Nuevos deudores hipotecarios, segun tipo de crédito (Tradicional o0 UVA). Medicion
trimestral.

Figure 1: Quarterly new debetors in tradional and
UVA mortgage loans
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Fuente: Socoloff (2019b) en base a datos provistos por el Banco Central de la RepUblica Argentina.



Cuadro 1. Listado de agentes que participaron de las reuniones con el Presidente de la

AABE
Lugar Fecha Empresa Tipo de Empresa
Nueva York 13/11/2017 Stifel Fondo Diversificado
Nueva York 13/11/2017 Compass Group Fondo Diversificado
Nueva York 13/11/2017 EMS Capital Fondo Diversificado
Nueva York 13/11/2017 Pointstate Capital Fondo Diversificado
Nueva York 13/11/2017 Tishman Spiers Fondo Inmobiliario
Nueva York 13/11/2017 GTIS Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Besalco Constructora / Desarrolladora
Santiago de Chile 14/5/2018 Territoria Constructora / Desarrolladora
Santiago de Chile 14/5/2018 Sencorp Constructora / Desarrolladora
Santiago de Chile 14/5/2018 Corso Inversiones Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Invinsa Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Moneda Asset Management Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 CHL Capital Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Grupo Patio Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Larrain Vial Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Hines Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Fibras Peru Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Colliers Fondo Inmobiliario
Santiago de Chile 14/5/2018 Atton / Accord Turismo / Real Estate
Santiago de Chile 14/5/2018 Fitz Roy Turismo / Real Estate




Gréfico 1. Evolucion de los precios de venta de los departamentos de 3 ambientes en CABA por
trimestre. 2015-2019.

Precio promedio del m2 (ddlares) de departamentos en venta
de 3 ambientes a estrenar por barrio. Ciudad de Buenos Aires.
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos del GCBA, obtenidos en
https://www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/?cat=129&paged=3

Grafico Il. Evolucion de los precios de venta de los departamentos de 3 ambientes en CABA. Anual.
2006-2019.

Precio promedio del m2 (ddlares) de departamentos en venta
de 3 ambientes a estrenar por barrio. Ciudad de Buenos Aires.
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Fuente: elaboracidn propia en base a datos del GCBA, obtenidos en
https://www.estadisticaciudad.gob.ar/eyc/?cat=129&paged=3
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Cuadro I. Valor del metro cuadrado en ciudades seleccionadas de la Argentina y posicion en el ranking
latinoamericano.

may-17 | sep-17 | mar-18 | sep-18 | mar-19 | sep-19 | mar-20
Posicion 4 4 3 2 1 2 2
CABA
U$S/m2 | 2.659 2.842 3.059 3.105 3.125 3.050 3.000
) Posicion 9 9 9 9 9 9 9
Rosario
UsS/m2 | 1.612 1.828 1.779 1.752 1.810 1.793 1.714
Posicion 10 10 10 10 10 11 10
Cérdoba
USS/m2 [ 1.542 1.741 1.746 1.661 1.700 1.643 1.580

Fuente: RIAL-UTDT, obtenido en

https://www.utdt.edu/ver contenido.php?id contenido=17165&id _item menu=24981
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