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El presente articulo pretende describir el estado de situacién de los codigos de edifi-
caciéon y/o planeamiento urbano (CE), asi como también normativa complementaria,
de los municipios de Lanus (Provincia de Buenos Aires) y el departamento Capital
(Provincia de San Juan) en Argentina. La metodologia no obedecié a un enfoque com-
parado, pero las simetrias y asimetrias entre la unidad de andlisis (CE) se analizaron s
con dimensiones comunes. Bajo una metodologia cualitativa se describen los puntos 130
de relevancia y las vacancias que impiden que los gobiernos locales sean actores
activos del desarrollo urbano integral. El trabajo resulta un aporte introductorio, des-
de los estudios de casos, a los abordajes teérico-metodoldgicos de las normativas y
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las planificaciones urbano-territoriales.
ABSTRACT

The present article aims to describe the current state of building and/or urban
planning codes (CE), as well as complementary regulations, in the municipalities of

Lanus (Province of Buenos Aires) and the Capital Department (Province of San Juan)
in Argentina. While the methodology did not follow a comparative approach, the
symmetries and asymmetries between the units of analysis (CE) were examined
using common dimensions. Through a qualitative methodology, the study highlights
the main points of intersection and the gaps that prevent local governments from
becoming active participants in comprehensive urban development. This work
serves as an introductory contribution, based on case studies, to the theoretical-
methodological approaches to regulations and urban-territorial planning.
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1. INTRODUCCION

El articulo busca describir el estado de situacién de los codigos de edificacién y/o planeamiento urbano
(CE"), asi como también normativa complementaria, como unidad de analisis (UA), de las jurisdicciones men-
cionadas para aportar al campo del ordenamiento territorial. También se intenta generar una evaluacion
descriptiva que paute los nuevos horizontes tematicos e instrumentales. Es importante mencionar que no se
utilizé una metodologia comparada. Sin embargo, nos parece apropiado mencionar que la UA, igualmente,
fue observada por dimensiones analiticas comunes.

Por otra parte, partimos de la hipétesis que los CE no se ajustan a las realidades socio territoriales del
contexto histérico actual al tiempo que las diferentes modificatorias sélo abordan cuestiones parciales y no
constituyen una solucién de fondo a la problematica de la planificaciéon urbana y territorial. De igual modo,
los gobiernos locales cuentan con un nivel de demandas superior a las del siglo pasado, pero no tienen
herramientas de gestién del suelo urbano que se adapten a las mismas. En este sentido, ;Cudles son los
componentes principales de los codigos de edificaciéon y planeamiento urbano (CE) de cada jurisdiccion
seleccionada que fundamentan la gestidon del suelo urbano? ;Cuales fueron los cambios que sufrieron
los cédigos para estos territorios en los ultimos quince afios?, en funcion del estado de situacién de los
CE ;Cuales son los horizontes instrumentales que ambos municipios poseen en términos de planificacion
urbana territorial?

El trabajo tiene una importancia sustancial pues resulta un aporte introductorio, desde los estudios de
casos, a los abordajes tedrico-metodoldgicos de las normativas y las planificaciones urbano-territoriales. El
abordaje empirico permitié acceder a categorias tematicas que creemos que explican de manera teorica el
proceso de planificaciéon y ordenamiento territorial en dos casos de envergadura argentinos.

El articulo se organiza de la siguiente manera: en primera instancia, se mencionan algunos antecedentes
en materia de planificacion urbanay ordenamiento territorial; luego se desarrolla la metodologia empleada
para la investigacién junto a una breve caracterizacién de los casos de estudio. A continuacion, se avanza
con el analisis de los respectivos CE de los casos seleccionados; en discusiones, se realiza un analisis com-
parativo de las UA para concluir con algunos lineamientos sobre el ordenamiento territorial en funcion del
andamiaje instrumental y finalmente se desarrollan conclusiones.

2. TEORIA: ANTECEDENTES EN EL CAMPO DE LA PLANIFICACION URBANA Y ORDENAMIENTO
TERRITORIAL EN ARGENTINA

La planificacion urbana y territorial en Argentina y América Latina ha sido una disciplina en constante trans-
formacién. Su institucionalizacién a mediados del siglo XX estuvo marcada por la influencia de la Alianza
para el Progreso y la CEPAL, que impulsaron ideas de desarrollo y planificaciéon regional (Roccatagliata,
1986; Reese, 2006). En la década de 1970, los enfoques de planificacion urbana comenzaron a cuestionarse
debido a las crecientes crisis econdémicas, urbanas y ambientales. En ese contexto, se ponen en crisis los
modelos racionalistas del desarrollo urbano, abordando como problema central, el control del rapido y “des-
ordenado” crecimiento de las ciudades latinoamericanas.

De este modo, se consolidan doctrinas de planeamiento urbano con ideas de corte fragmentario, uti-
lizando instrumentos como Planes Reguladores y c6digos normativos con una mirada tecnocratica y fun-
cionalista. En esta década el urbanismo toma un tinte “cientifico” por su enfoque operativo para planificar.
Estos instrumentos se orientaron principalmente a la regulacién de los usos de suelo y a la estructura del
tejido urbano (ej. alturas, retiros, densidad), adoptando una vision tecnocratica que veia la ciudad como un
sistema a ser controlado (Reese, 2006).

1. Cuando se menciona la sigla “CE", debe ser interpretada como aquella que resume la reglamentacién urbana en términos am-
plios, de modo tal que incluye la idea de Cédigo de Edificacién y/o Cédigo Urbano-Territorial.
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En el periodo 1970-2000 las ideas neoliberales invaden el campo disciplinar del urbanismo, produciéndose
la expansién del mercado promotor y el desplazamiento del Estado como regulador, a un estado facilitador
(Harvey, 1989). Algunos tedéricos denominan al Estado como “Ventanilla” para el mercado (Murillo-Amaris &
Lozano-Torres, 2015) o como “Estado espectador administrativo” (Galgano, 2024). Este concepto, utilizado
en contextos de critica al neoliberalismo, refiere a un Estado que actla como intermediario de tramites y
permisos, pero sin intervenir activamente en el disefio urbano ni en la regulacion estricta del suelo, y deja al
mercado la toma de decisiones sobre las prioridades del desarrollo urbano.

Las politicas de corte neoliberales tomaron protagonismo en América Latina, donde se produce una
retirada del Estado de las funciones de planificacion, y el mercado comienza a adquirir mayor fuerza, di-
rimiendo las prioridades urbanas. En este contexto, el “mercado promotor” emergié como un concepto
clave (Sabatini,2006), en el cual el desarrollo urbano se orientaba al mercado inmobiliario, favoreciendo la
inversion privada y la desregulacién de normativas para maximizar el valor de las tierras (Pradilla Cobos,
2014). Este cambio viene impulsado por instituciones financieras internacionales, que promovieron politicas
de liberalizacion y privatizacion del espacio urbano (Theodore et al., 2009; Galgano, 2021).

Por otro lado, es fundamental hacer hincapié en que la normativa urbana incide activamente en los
procesos de valorizacién dependiendo de la perspectiva que tiene el Estado sobre la gestion del suelo. De
esta manera, Jaramillo (2009) enuncia cuatro roles que puede adquirir el estado ante la accién del mercado
de suelo en el desarrollo urbano:

Fiscal: Estado cobrador de impuestos.

Normativo: Estado regulador y planificador urbano-territorial

Proveedor: Estado proveedor de infraestructuras, servicios y equipamientos publicos.
Agente inmobiliario: Estado productor, comprador y vendedor de inmuebles.

AwnN =

Por lo cual, todas las acciones del Estado en sus diferentes roles tienen una relacion parcializada con las
variaciones en la valorizacién inmobiliaria (Rolnik et al., 1999). El Estado en su rol de regulador y planificador
ejerce cambios de la normativa urbana que conllevan efectos de valorizacion diferencial del suelo urbano
(Veértiz & Rio, 2020). En la actualidad, se pretende concebir al Estado en todos sus roles de accién para la
aplicacion de instrumentos que apunten a beneficios reciprocos entre el Estado y el mercado; lo cual se de-
nomina estrategias “win-win”. Su enfoque se fundamenta en la idea de que una planificacién urbana exitosa
no debe priorizar Unicamente el crecimiento econémico, sino también mejorar la calidad de vida de todos
los habitantes de la ciudad (Baer, 2008).

En este contexto macro, los cédigos urbanos adquieren vital importancia. Esto requiere diferenciar la
conceptualizaciéon entre cddigos urbanos y codigos de edificacion; los primeros se refieren al conjunto de
normas y regulaciones que establecen los lineamientos para el uso, ocupacién y ordenamiento del suelo en
un territorio especifico. Segun Jan Bazant (2010) los c6digos urbanos son herramientas de control territorial
que reflejan lainteraccion entre las necesidades sociales, econdmicas y ambientales de una poblacion, siendo
frecuentemente influenciados por intereses politicos y econdmicos. Existen ciudades donde la diferenciacion
en términos instrumentales no existe y por ende el Cédigo Urbano se denomina como Cédigo de Edificacion.

En términos tedricos-instrumentales, los codigos debieran ser la expresién juridica de un Plan Urbano
el cual contemple todos aquellos asuntos relacionados directa o indirectamente con el uso del suelo, de los
edificios, estructuras, instalaciones, urbanizacion, parcelamiento, asuntos patrimoniales y todos aquellos
aspectos que tengan relacion con el ordenamiento fisico-espacial y ambiental del territorio (Reese, 2003).

En cuanto a los instrumentos de planificaciéon, debemos mencionar que hay una caracteristica que se
asocia muy fuertemente a las diferentes escalas de intervencion estatal. Los CE deberian ser el instrumento
normativo que mancomunen los condicionantes planteados entre los planes de diferentes jurisdicciones.

Si bien en cada escala los planes tienen disimiles nomenclaturas, se entiende al conjunto de ellos como
herramientas de disefio y guia para la ejecucién de politicas publicas urbano y/o territoriales. Los objetivos
deberian estar dirigidos a la puesta en marcha de iniciativas intersectoriales para el desarrollo integral que
mejore la calidad de vida de la poblacion objetivo (Reese, 2003).
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Por ultimo, todos los instrumentos de gestion del uso, ocupacidn y equipamiento del suelo debieran tener
una perspectiva de desarrollo urbano integral. Este enfoque se constituye como un conjunto de modificaciones
que involucran transformaciones en los abordajes de la gestion urbana con el fin de producir mejoras per-
durables en el tiempo. Dichas modificaciones deberian ser implementadas sobre cuestiones econémicas, fi-
sicas-territoriales y socio ambientales, considerando que la intervencién de actores institucionales - o no ins-
titucionales- generan niveles de degradacion y vulnerabilidad socio urbana ambiental (Navarro et al., 2018).

3. METODOLOGIA

Se propuso un trabajo basado en una metodologia cualitativa (Flick, 2004), en el que se realiz6é una revision
de fuentes secundarias y se realizaron incursiones de campo para dotar a la labor de sus respectivas fuentes
primarias. La sistematizacién de los datos se realizdé por medio de la técnica del andlisis tematico (Escudero,
2020) teniendo en cuenta los siguientes ejes: planeamiento, ente de aplicacidn, zonificacién urbana, condicién
socio territorial, densificacion.

Se trabajé de manera diferenciada con cada CE, como unidad de analisis (UA). Este disefio metodoldgico
obedece a un estudio de casos (Stake, 1998) no a un encuadre comparado, lo que no quita que la UA pueda
observarse bajo dimensiones analiticas comunes.

En cuanto a las fuentes primarias, la técnica principal fue la observacion no participante. Esta se basé en
relevamientos de campo en tres oportunidades durante el aflo 2023. En ambas ciudades (San Juan y Lanus)
se relevé por localidad dimensiones especificas que fueron definidas en funcién del analisis tematico pro-
puesto. Algunas de las dimensiones fueron las siguientes: accesibilidad de transporte urbano, presencia
de obra publica, presencia de dependencias publicas, presencias de espacios verdes, de salud, educativos,
calidad de las edificaciones, tipo de edificaciones, movilidad cotidiana hacia los centros, cantidad de inmobi-
liarias, cantidad de inmuebles a la venta, altura de las construcciones, entre otras.

El acceso a las fuentes secundarias fue distinto en cada jurisdiccién. En Lanus, se accedié por medio de
informantes claves del Honorable Consejo Deliberante (HCD) los cuales proveyeron de documentacion de la
temaética y, por su parte respecto al Departamento Capital, parte del Area Metropolitana de San Juan (AMS)),
la documentacién es de acceso libre (Unidad de Infraestructura de Datos Espaciales [UNIDE], s.f.). Respecto
a las modificaciones, realizadas por resolucion del poder ejecutivo provincial, el acceso a la fuente fue a
través de informantes claves de la Direccidon de Planeamiento y Desarrollo Urbano (DPDU).

Una vez realizado el analisis tematico se construyeron un total de 45 categorias de las cuales surgieron,
siguiendo la propuesta de Meo y Navarro (2009), un total de ocho dimensiones analiticas que a continuacion
se presentan:

1. Condicion socioterritorial: busca describir la presencia o no de contenido socioterritorial de los CE
siendo que constituye el principal instrumento normativo de gestién del suelo urbano.

2. Rol del Estado local: se indaga en la actuacién del municipio sobre el disefio y aplicacién de la nor-
mativa urbana. Se puede diferenciar entre requlador y/o planificador.

3. Transparencia politica en el disefio y/o0 modificacién de la normativa urbana: este c6digo indaga en el
modo de acceso a la normativa urbana (acceso publico o restringido), los modos de gestién en las
modificaciones de normativa (participativa o centralizada) y los mecanismos gubernamentales para
la aprobacién de la normativa (ejecutivo o legislativo).

4. Indicadores técnicos normados: Busca describir el contenido técnico de la zonificacion a través de los
condicionantes urbanos que aplican en cada distrito.

5. Relacién entre diferentes escalas instrumentales: Describe los puntos de puntos de contacto o la au-
sencia entre los diferentes instrumentos de planificaciéon (normados o no) de los casos de estudio.

6. Dindmica inmobiliaria: Busca describir la incidencia o no de la normativa en el desarrollo inmobiliario
de los casos de estudio, siendo que la legislacién es un condicionante fundamental en el desarrollo
urbano integral.
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7. Potenciacién del negocio inmobiliario: Se intenta mostrar que las normativas, o su ausencia, y sus mo-
dificatorias pueden o no beneficiar y potenciar el negocio inmobiliario.

8. Encuadre legal: describe la condicién legal de cada instrumento de planificacidn existente en los casos
de estudio, concluyendo si cuentan con fuerza de ley o no.

Estas dimensiones son utilizadas de manera transversal a la UA. Es decir, no se aborda cada una de
manera particularizada y secuencial, sino que se trata de trabajar los analisis de los CE atravesados por las
dimensiones analiticas metodoldgicamente construidas.

Finalmente, se buscé criterios uniformes entre las dimensiones logrando construir tres categorias te-
maticas que se presentan, junto a sus respectivos memos tedricos, como conclusion del trabajo realizado.

3.1. Caracterizacién de los casos de estudio
Ambos casos de estudio se localizan geograficamente en la franja central de Argentina, el Area Metropolitana

de San Juan es parte de la Regién de Cuyo al centro-oeste del pais, y el Area Metropolitana de Buenos Aires
parte de la Regién pampeana (mapa 1).
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Mapa 1. Localizacién de los casos en el territorio argentino. Fuente: elaboracién propia
a partir del Instituto Geografico Nacional argentino.
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Por su parte, el partido de Lanus es uno de los 24 partidos que conforman el Conurbano Bonaerense
(CB)?. Limita con Lomas de Zamora, Quilmes, Avellaneda y CABA. Es uno de los municipios mas chicos del
conurbano y cuenta con una poblacion de 462.051 habitantes (INDEC, 2023). Contabiliza una extension
territorial de 48,35 kildmetros cuadrados® y es, al mismo tiempo, el mas densamente poblado con 9.556,38
habitantes por kildbmetro cuadrado (mapa 2).

Su desarrollo urbano fue de un incipiente crecimiento hacia principios de Siglo XX en relacion al
concepto de urbanizacion intersticial (PEUT, 2012) y una aceleracion de ese proceso durante el periodo de
Industrializacién por Sustitucion de Importaciones (ISI), que tuvo como correlato la consolidacién del tejido.
Para 1965, el 97% del territorio de Lanus se encontraba urbanizado (Laceiras, 2020).

Referencias
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Mapa 2. Lanus en el Area Metropolitana de Buenos Aires. Fuente: elaboracién
propia a partir del Instituto Geografico Nacional Argentino.

2. Se considera CB a los municipios de la Provincia de Buenos Aires que el INDEC define para el aglomerado urbano del GBA a fin
de realizar la EPH.

3. Segun Atlas del Conurbano (Consultado el 12/07/2023).
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Sin embargo, en las ultimas dos décadas el municipio bonaerense viene registrando una dinamica in-
mobiliaria acelerada en espacios colindantes a la centralidad tradicional. Esto convierte a Lanus en un caso
interesante para el estudio.

Por otro lado, el departamento Capital forma parte del AMS), un conglomerado urbano considerado
ciudad intermedia del centro oeste argentino; esta drea presenta caracteristicas de nodo estructurador de la
Region Cuyo.* Su condicién en términos fisico-ambientales, refieren a su caracter de ciudad oasis, ocupando
parte del 2,5% del suelo provincial apto para actividades agricolas y urbanas (Malmod et al., 2014).

Referencias

™™ Municipio de Capital Limite Urbano AMS3 - 2014 [_J) Limites Municipales

e

- S i

Mapa 3. Municipio de Capital en Area Metropolitana de San Juan con limites jurisdiccionales municipales. Fuente:
elaboracidén propia a partir de los limites jurisdiccionales de Dpto. Capital y resolucion 062 -DPDU- 14.

4. El AMSJ funciona como una unidad urbana con incidencia a escala regional. Siendo esta una diferencia con el caso bonaerense
donde el AMBA es un area regional con multiples ciudades con una escala urbana de mayores dimensiones.
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El departamento Capital posee una superficie de 30 km? (mapa 3), teniendo la mayor densidad pobla-
cional de la provincia, 3.792,43 habitantes por km? (INDEC, 2023). Aun asi, en los Ultimos 20 afios se ha de-
tectado un constante decrecimiento poblacional, siendo el segundo municipio mas poblado y el primero en
concentracién de actividades institucionales, comerciales y administrativas (FAUD, 2023).

Desde el afio 2003 se produce una fuerte transformacién en la matriz econémica provincial, por el inicio de
la mega mineria extractiva de oro, plata y otros metales preciados. Producto de este fendmeno y el contexto
econdmico nacional y global, se produjo un volcamiento de la actividad econémica a la construccién debido
a la falta de confianza en el sistema financiero y las bajas tasas de interés bancaria, al igual que en otras
ciudades argentinas (Barenboim, 2010).

3.1.1. Los antecedentes en términos de planificacion estratégica regional y local de los casos

Respecto al caso bonaerense podemos mencionar que el principal hito contemporaneo de la planificacién
en la Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) son sus Lineamientos Estratégicos publicados en 2007.
Estos constituyen una base elemental para pensar el encuadre de escala regional.

En el caso de Lanus, se disefié con el Plan Estratégico Urbano Territorial (PEUT) que se publicé en el
afo 2012. El mismo contaba con una descripcidon detallada de la historia del municipio, un diagnoéstico
de la situacion de ese momento y lineamientos estratégicos principales para la ejecucién de politicas pu-
blicas locales. Durante el periodo 2015-2019 se disefiaron dos planes estratégicos (Municipio de Lanus,
2016; Municipio de Lanus, 2018) y un plan especifico asociado al desarrollo del ambiente sustentable (Lanus
Verde). Sera cuestion de proximos trabajos el abordaje analitico de dichos Planes, en este trabajo se aborda
sélo los CE distritales.

En relacion a la ciudad de San Juan, este caso resulta un antecedente paradigmatico en la historia de
la planificacién urbana argentina, ya que debi6 ser reconstruida a causa de un devastador terremoto en
enero de 1944. Bajo la figura del asesor urbanistico y arquitectdnico José Pastor® se llevé adelante este
proceso, como resultado se concibi6 el primer Plan Regulador y de Zonificacion ratificado por ley Provincial
y Decreto Nacional (Roitman, 1995). En enero de 1973, bajo la ley provincial 3769 (1973), se sanciona la
creacién Direccién de Planeamiento y Desarrollo Urbano (DPDU). Se cred, entonces, un ente centralizador
del ordenamiento urbano territorial de toda la provincia y que hasta la actualidad continua vigente.

En el afio 2011 bajo la linea estratégica del gobierno nacional se hace un primer diagndstico a nivel pro-
vincial integrado en el PET (2011). En el afio 2013 se desarrolla el primer Plan de Ordenamiento Territorial
para el AMS) (PLAMS)), publicandose en el afio 2015. Esto permitié definir una unidad urbana funcional que
previamente no existia, el limite urbano del AMSJ (Direccion Provincial de Planeamiento y Desarrollo Urbano
[DPDU], 2015). En el afio 2023 el PLAMS) fue actualizado, concentrando en la problematica del crecimiento
urbano expansivo en areas periurbanas al AMSJ (FAUD, 2023). Los PLAMS]J (2013-2023) no son instrumentos
con fuerza ley, lo cual dificulta la concrecién de una linea estratégica sostenida en el largo plazo. Aun asi,
en los ultimos 15 afos, el gobierno provincial consideré al PLAMSJ-2013 como instrumento de organizacion
y jerarquizacién de la politica publica. Sin embargo, muchos de los problemas territoriales de la provincia
contindan vigentes.

Respecto al Municipio de Capital, el Consejo para la Planificacidn Estratégica de la Provincia de San Juan
[CoPESJI6, ha trabajado sobre el Municipio en el diagnéstico urbano y un primer informe de Planificacién
Estratégica (CoPESJ, 2022). Aunque, el municipio aln no cuenta con un instrumento normativo municipal
que permita tener autonomia plena en la gestiéon del suelo.

5. Tuvo dos objetivos: difundir y comentar las alternativas de las tareas de reconstruccién y “despertar en la opinién popular argen-
tina la conciencia en cuanto al Planeamiento Urbano y Rural del territorio” para garantizar una “planificacion democratica” (Rigotti, 2014)

6. Organismo creado en 2013 por ley provincial N° 8416 con el fin de monitorear el cumplimiento de los ODS 2030 y asesorar al
ejecutivo de la Provincia de San Juan.
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4. ANALISIS Y DESARROLLO: DE LOS CODIGOS DE EDIFICACION Y/O PLANEAMIENTO URBANO DE LOS
CASOS DE ESTUDIO

Lanus se abordé desde el area central, ya que es alli donde se manifiesta una dindmica inmobiliaria ace-
lerada en los ultimos 20 afios; segun Vecslir et. al. (2018) esta area es la que cuenta con la mayor ampliacién
de la mancha céntrica. Por este motivo el analisis del CE se centra sobre los distritos céntricos.

En diciembre de 1983 se promulgd el primer cédigo de edificacién de Lanus. En la actualidad, el CE
cuenta con una estructura seccionada, abordando Unicamente cuestiones de edificacién y tramitaciones
para la construccién.

Las sucesivas ordenanzas se limitaron a modificar algunas de estas secciones, no contando con una modifi-
cacién del cédigo en su totalidad. Su organizacion se subdivide en 10 secciones que a continuacion se describen.

1. Del tituloy sus alcances.

2. De las tramitaciones.

3. De ladivisién del partido.

4. Delalineay del nivel.

5. De las vallas provisorias y letreros al frente de las obras.

6. Galerias de comercios.

7. De los garajes, cocheras y espacios para estacionar.

8. Reglamentacion para las construcciones en el cementerio municipal.
9. De las prevenciones contra incendios.

10. Indeterminado’.

El Cédigo de Edificacion y Planeamiento Urbano (1983) es de un excesivo corte tecnicista y procedimental.
Esto obedece a unaldgica normativa que pondera el contenido técnico de las construcciones, sin contemplar
la condicién socio territorial de la norma. Encontramos, en el cuerpo de la norma sélo referencia a los pro-
cedimientos para la edificacién distrital, dejando de lado un posicionamiento sobre las condiciones urbanas
y externalidades negativas de los desarrollos.

Es decir, solo norma los pasos a seqguir para presentar los proyectos de edificacién ante las dependencias
municipales. Este corte procedimental es la caracteristica de la legislacién urbana del periodo de facto de la
dictadura militar argentina (1976-1983).

El distrito transitd el periodo 1990-2011 con el CE sancionado en 1983. Durante este intervalo, Lanus
sufrié grandes transformaciones urbanas en la centralidad tradicional (Ciccolella et. al. 2015) que se ges-
tionaron con una normativa envejecida.

Entrada la década de 2010, se aprobé la Ordenanza Modificatoria 11152 (2011) que modifica el CE de 1983.
La legislacién establece, por primera vez, una zonificacion especifica para regular las alturas (tabla 3). Para
ello, diferencié tres areas de las cuales nos interesan dos en particular: la sub-area urbanizada y los distritos
especiales (E8). Dentro de la sub-area urbanizada se encuentran los distritos S1-SA, S1-R1y S2-R4 (figura 1).

En el distrito especial E8 se delimito el area central y comercial del municipio por fuera de lo legislado en esta
modificatoria. El distrito E8 esta regido por la Ordenanza 7230 (1991), esta lo diferencia de los demas ya que
permite construir un basamento de hasta 7 metros de altura en la totalidad del lote (dos pisos). Esta normativa
fomenta una idea que busca acelerar la dindmica inmobiliaria, por falta de intervencién directa municipal. Se
entiende que esta particularidad decant6 en una l6gica de valorizacién asimétrica®. De este modo, no existiendo
una definicién clara del sector publico-estatal en cuanto a la instrumentacién, la omision o el simple acompafia-
miento administrativo fomenta la valorizacién asimétrica acelerando la dinamica inmobiliaria en la zona.

7. El documento al que se accedié no cuenta con el titulo de la Seccién 10.

8. Valorizacién asimétrica es el proceso por el cual la renovacién urbana produce incrementos en los valores del suelo solo en una
parte de la ciudad, dejando el resto del territorio distrital en peores condiciones competitivas. Es decir, se contribuye a lo que Veltz
(1999) definié como economia del archipiélago.
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Teniendo en cuenta los indicadores técnicos normados, con respecto al Factor de Ocupacion del Suelo
(FOS) para todos los casos se toma un 0,6; acoplandose a lo normado para zonas residenciales por el decre-
to-ley de ordenamiento territorial provincial (1977). En relacion al Factor de Ocupacién Total (FOT) el codigo
otorga diferenciales dependiendo del distrito (tabla 3). Estos indicadores son solo herramientas técnicas
normadas que funcionan como referencia administrativa y no se efectiviza en una regulacién mas concreta
del proceso constructivo.

Los distritos que son foco de este trabajo se ajustan a la densidad poblacional maxima contemplada por
el Decreto-Ley de ordenamiento territorial provincial (2000 hab/ha). Es necesario mencionar que, en otra
escala instrumental, el Decreto-Ley es una normativa totalmente envejecida y desactualizada®. Los indi-
cadores técnicos normados tienen como limite instrumental lo estipulado a escala provincial y cualquier tipo
de modificacién debe ser revalidada por el gobierno de la Provincia de Buenos Aires. Por lo cual, a pesar de
la autonomia municipal, la norma no es enteramente local, sino que esta limitada a la escala provincial, su
aplicacion requiere el aval del gobierno superior. La escala procedimental es local, pero se refiere a interven-
ciones de otra escala instrumental.

Segun el analisis de pisos maximos por cada distrito, se identificé que la zona E8 posee un comporta-
miento diferencial del resto (tabla 3). La aptitud de edificar un basamento de dos niveles y sobre el mismo
7 pisos como maximo, alcanzando un total de 9 niveles. Estos indicadores técnicos normados definen un
area particular que potencia la dindmica inmobiliaria. Esta zona fue pensada como el area de mayor den-
sificacién y, por lo tanto, de una escala de negocios diferencial al resto del distrito. No solo, la normativa
permite mas construccién en altura, sino que se fomenta la selectividad en el fomento productivo del desa-
rrollo econémico local.

Ninguno de los informantes claves cuenta con precision de la cantidad y calidad de las excepciones,
lo que muestra una falta de transparencia politica en el disefio y/o modificacion de la normativa
urbana en términos de acceso a la informacién y a las propias caracteristicas publicas del proceso de
edificaciéon en altura. Al mismo tiempo, el acceso a la informacidn publica es escasa y siempre referida
a aquella construida segun los intereses del Poder Ejecutivo local no contemplando el acceso a los
datos puros, sin procesamiento. Uno de los principios rectores de desarrollo urbano integral refiere
justamente al proceso participativo en el disefio de las politicas urbanas. Este preconcepto carece de
desarrollo hasta la fecha.

Por otra parte, una cuestion destacable de la modificatoria de 2011 es que delimita lo que dan en llamar
el “Sistema de Corredores Jerarquizados del Partido” (tabla 1). Esta inclusién constituye una novedad inte-
resante en términos de distribucion territorial, dado que se identifican calles y avenidas troncales del mu-
nicipio buscando potenciar la dindmica inmobiliaria y comercial. En la seccion 3 de la mencionada ordenanza
se puntualiza que estos corredores tienen la excepcionalidad de que la altura permitida para construir puede
llegar a 39 metros si se retira 5 metros de la Linea Municipal.

Tabla 1. Caracteristicas y distribucion territorial de los corredores jerarquizados. Afio 2011.

. : . . Retiro Altura maxima
Avenidas Sistema de Corredores Jerarquizados del Partido deLM | permitida de fachada
Hipdlito Yrigoyen, Eva Perdn (a partir de Oncativo hacia el este), Maximo Paz, Reme-
dios de Escalada de San Martin, San Martin, Viamonte, 25 de Mayo, Cnel. Rosales,
Marco Avellaneda, Rivadavia, Pte. Perén, Rodriguez, Madariaga(e/Arias y Eva Pe-
rén), Centenario Uruguayo, 29 de Septiembre, Arias e 29 de Sep y Esquiu

5m 39

Fuente: elaboracion propia a partir de Honorable Concejo Deliberante. Ord. 11.152/11, Seccié6n 3.

9. Actualmente, se estd impulsando un proceso de reforma del ordenamiento territorial de la Provincia de Buenos Aires que invo-
lucra la puesta en debate del DL 8912y la ley de la democracia 14449 para poder construir normas acordes a las realidades territoriales
del siglo XXI en la Provincia de Buenos Aires. Ver: https://www.gba.gob.ar/gobierno/noticias/se_inician_las_jornadas_bonaerenses_de_
territorio_y_h%C3%A1bitat
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Esta excepcionalidad tiene fundamento, segun informantes claves, en la necesidad de desarrollar lineas
de negocio inmobiliario y comercial a lo largo de toda la traza de las avenidas y calles consideradas. Sin
embargo, se carecio de planificacion, lo que decantd en una casi nula inversién. Sin dejar de ver que se
sentaron las bases para potenciar el negocio inmobiliario en relacion al concepto de “derrame espacial”
(Guevara, 2017).

Desde el ejecutivo local hubo una clara intencion de desarrollar esos “corredores jerarquizados” como
politica de “mixtura urbana” entre areas centrales y periféricas. Sin embargo, ante la falta de una reglamen-
tacion especifica y de politicas publicas, solo quedé en un antecedente donde el mercado inmobiliario puede
actuar con libertad. No constituye mas que una legislacion enunciativa que provoca una complicacién extra
a las pocas o nulas herramientas que el Estado local utilizé y utiliza para la gestién del suelo. Con lo cual, se
limité el rol del Estado local a un mero agente regulador, pero sin planificacién. El Estado y el gobierno local
se caracterizaron como mero espectador del fendmeno.

El articulo 19 del CE contempla premios a desarrolladores que motoricen cuatro tipos de intervenciones.
La primera se refiere a proyectos nuevos a los que se les otorga como premio un aumento del 2% del FOT y
la densidad por cada metro que supere los 10 metros de ancho de la parcela. Para parcelas nuevas producto
de nuevos fraccionamientos, se otorga el mismo premio aplicado a cada metro que supere el minimo de
ancho de la parcela contemplado en cada zona. La segunda, refiere a aquellos proyectos que contemplen
una separacién de los ejes laterales de 4 metros como minimo. En este caso, se puede incrementar el FOT y
la densidad entre el 10y el 15%. La tercera, involucra a aquellos emprendimientos en donde la edificaciéon se
retira voluntariamente de la linea de construccion establecida por la normativa y se otorga un aumento del
3% del FOT y la densidad por cada metro de retiro, con un maximo de 15%. Y finalmente, el dltimo premio se
aplica sobre aquellas iniciativas que contemplen un uso del suelo menor que la reglamentada por el FOS, en
cuyo caso se incrementa en forma proporcional el FOT y la densidad, hasta un maximo del 10%.

Estos premios permiten que el desarrollo en altura tenga un margen mayor a lo planteado en el Decreto-Ley
8912/77, salvando, en parte, la falta de normativa provincial que regule el crecimiento de los polos de desa-
rrollo inmobiliario que se constituyen en la actualidad en el AMBA. En definitiva, son saltos de escala instru-
mental para que los desarrolladores cuenten con incentivos econdmicos que potencien la dindmica inmo-
biliaria. En muchos casos, se buscé sanear la norma provincial que data de 1977 y también se restringe a
limitar la edificacién para una sociedad y una densidad poblacional de hace casi 50 afios. Al mismo tiempo,
contemplamos que este tipo de herramientas de beneficios a los desarrolladores urbanos son formas no-
vedosas de desarrollar una estrategia espacial estatal (Brenner, 2003) donde se logre saltar restricciones ins-
trumentales de otra escala jurisdiccional para potenciar la dinamica del desarrollo inmobiliario a nivel local.

En el afio 2018, se sanciond la ordenanza 12741 (2018) que también modifica el CE, flexibilizando en ins-
tancias especificas las regulaciones para la construccidn en altura. Uno de esos casos lo constituyen los co-
rredores jerarquizados. Los vecinos organizados, aglutinados en la agrupacion X MI BARRIO SIN EDIFICIOS,
consideran lo siguiente:

Se permite construir edificios en altura sin respetar las caracteristicas de densidad poblacional y existencia
de servicios esenciales exigidas para las zonificaciones establecidas, llegando a contradecirse en su mismo
texto. (X Mi Barrio Sin Edificios, 2022).

Finalmente, a fin del trabajo, interesa detenerse en la Ordenanza Modificatoria del Codigo (2022), que es
una nueva modificatoria al CE del distrito. En el distrito S1-R1 esta ordenanza diferencia entre areas segun
el acceso al tendido cloacal. Para las zonas sin acceso el FOT pasa de 3 a 1y la densidad disminuye de 1000
a 150. A su vez, en el distrito S2-R4, en los lotes con acceso a la red cloacal el FOT disminuye de 2,5a 2y la
densidad aumenta de 800 a 1000 habitantes por hectarea (tabla 3).

Lo que indefectiblemente debe mencionarse es que lo caracteristico de esta modificacion no esta en los
permisos sino en la extensién territorial de la zonificacion (tabla 2). En lo que refiere a Lanus Oeste, se ex-
tendié el distrito S2-R4 en 341 ha. El distrito S1-CA se expandié en 24 ha. Por su lado, la zona S1-R1 aumento
en 20 ha. Esto habla de la intencion del ejecutivo local de expandir el area central y hacer de las zonas resi-
denciales potenciales polos de desarrollo inmobiliario.
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Aunque la construccion de grandes torres no se ha producido por el momento, no quiere decir que no se
realicen. Por ejemplo, la normativa de 2022 ha modificado el FOT y densidad de mas de 200 ha en un area en
donde se cruzan 5 corredores jerarquizados: Perén, Quindimil, Remedios de Escalada, Yrigoyen y Rivadavia
(figura 1). De este modo, se generan condiciones para el desarrollo de negocios inmobiliarios y el avance de
un proceso de renovacion del area.

En este sentido, se identificd en la modificatoria de 2022 una clara intencién de expandir el area central.
Como muestra la figura 2, todos los distritos circundantes al area central aumentaron su extension terri-
torial considerablemente.

Esta expansion territorial no se corresponde con la modificacién en el FOT y en la densidad. La mayoria
de ellos contintian igual solo uno (S2-R4 c/c) aumentd en 200 Hab/ha la densidad y en el caso del S2-R4 s/c
la cantidad de pisos a construir disminuyd en 2 niveles. A su vez, el distrito S1-R1 se diferenci6 en sin'y con
cloacas, variando la densidad y el FOT, no asi la altura. S1-R1 s/c actualmente permite 150 Hab/ha cuando
antes era 1000 Hab/ha y un FOT de 1 cuando antes era 2,5 (tabla 3).

Sin embargo, como mencionan (Vecslir et. al. 2018) la mancha céntrica de Lanus en la primera década del
siglo aumentd un 42% y la mayoria se debié a la construccion de edificios de mas de 6 pisos. Asi mismo, que
las evidencias en base a las observaciones no participantes muestran edificios de mas de 12 pisos.

Tabla 2. Extension territorial segun zona y compilatoria con la modificacién. Afio 2022.

ZONAS Color Superficie actual m?)L(;Fi)f?g:\itc(i)?’ia Diferencia (Ha.)
S1-CA/L. Este Rojiza 18 ha 36 ha 18
S1-CA/L QOeste Rojiza 14 ha 38 ha 24
S1-CA/Escalada Rojiza 25 ha 26 ha 1
S1-CA/V. Alsina Rojiza 48 ha 77 ha 29
S1-R1/L. Este Naranja 22 ha 15 ha -7
S1-R1/L. Este Naranja 14 ha 4 ha -10
S1-R1/L Oeste Naranja 57 ha 77 ha 20
S1-R1/ Escalada Naranja 37 ha 38 ha 1
S1-R2/V. Alsina Naranja 84 ha 42 ha -42
S2-R4/L. Este Azul 80 ha 175 ha 95
S2-R4/L. Oeste Azul 108 ha 449 ha 341
S2-R3/L. Este Blanca 1096 ha 996 ha -96
S2-R3/ L Oeste Blanca 1486 ha 1112 ha -374

Fuente: elaboracion propia a partir de la Agrupacion vecinal X MI BARRIO SIN EDIFICIOS (CEPIDRA, 02/06/22).
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Figura 1. Corredores Jerarquizados segun zonificacién propuesta por el oficialismo en 2022. Fuente: elaboracién
propia a partir de Agrupacioén vecinal X Mi Barrio Sin Edificios de Lanus.
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Figura 2. Zonificacién propuesta en Lanus. Afios 2011 y 2022.Fuente: Honorable Concejo Deliberante de Lanus, Ord.
11152/11 y 13399/22. Fueron anexados los dos mapas propuestos en las respectivas ordenanzas por los autores.

Tabla 3. Comparativa de los indicadores urbanisticos propuestos para el drea central de Lanus. Afios 2011 y 2022.

Zonificacién de Area Central de Lanus - 2011

e pos. ror M MummE®) GGa Coddoanes  Cidedde  poicona
5m hab/ha
S1CA 0,6 3 18 21 - ninguno 7 2000
S1R1 0,6 2,5 18 21 - ninguno 7 1000
S2R4 s/c 0,6 1 9 12 - ninguno 4 150
S2R4 ¢/c 0,6 2,5 9 12 - ninguno 4 800
CorredorJer. | 0,6 3 30 33 39 ninguno 13 2000
E8 06 | 3 18 21 - 2 pisos de basa- 9 2000
mento
Zonificacion de Area Central de Lands - 2022
o pos por M Ausmbet) GGa Coddonanes  Coridedde  poiona
5m hab/ha
S1CA 0,6 3 18 21 28 ninguno 9 2000
S1R1 s/c 0,6 1 18 21 - ninguno 7 150
S1R1 c/c 0,6 2,5 18 21 28 ninguno 9 1000
S2R4 s/c 0,6 1 7 7 - ninguno 2 150
S2R4 ¢/c 0,6 2 9 12 15 ninguno 5 1000
CorredorJer. | 0,6 3 30 33 39 ninguno 13 2000
E8 06 | 3 18 21 - 2 pisos de basa- 9 2000
mento

Fuente: elaboracion propia con base en Ord. 11152/11 y 13399/22.
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Alaluz de los fendmenos, el CE parece un simple hecho juridico respecto a los procesos actuales ya que
pone un tope mucho mas bajo de lo que los propios actores de esta dindmica estan dispuestos a invertir.
Esto empuja al municipio a que se realicen, de todas formas, las inversiones con excepciones otorgadas por
el gobierno local o por premios al desarrollo en altura.

Finalmente, el trabajo con las diferentes escalas instrumentales permitié observar que el foco esta puesto
en la edificacidon, omitiendo lo relativo al planeamiento urbano al menos desde una perspectiva de desa-
rrollo urbano integral. El Estado se circunscribié a ser un mero administrador de la problematica y no conté
ni con la voluntad ni con las herramientas necesarias para ser un agente de planificacidn territorial.

Los POT con los que Lanus cuenta, corresponden a los afios 2012, 2016 y 2018. En las dos gestiones de
distintos partidos politicos se construyeron los tres. Esta caracteristica repetitiva en el disefio de POT marca
la falta de visién del desarrollo urbano integral como politica de Estado, es decir la falta de vinculacién entre
las transformaciones que necesita el municipio debido a los graves problemas urbano-ambientales con los
que cuenta. Un ordenamiento territorial que solo es enunciativo y no contiene una continuidad politica ne-
cesaria dificilmente pueda aportar soluciones a sus ciudadanos.

Concluido el andlisis del caso bonaerense, a continuacion se presenta el estudio realizado para la Ciudad
de San Juan.

El CE fue aprobado por resolucién de prescripciones edilicias (Resolucién 5580,1951) encontrandose,
con modificatorias, en vigencia en la actualidad. La DPDU es el ente encargado de la aplicacién del CE.
Los municipios no tienen autonomia en la gestién técnico-administrativa de la edificacion y planea-
miento urbano ya que esas funciones estan concentradas en la DPDU. Sin embargo, la Constitucién
Provincial (1986) dispone de las autonomias para los municipios con carta municipal (organica) en ca-
pitulo II art. 247. Situacién que pone en evidencia un rol subsidiario del municipio en la toma de deci-
siones urbanas territoriales.

El CE es una normativa exhaustiva sobre disposiciones arquitecténicas de la edificacion, materialidades,
sistemas constructivos sismoresistente, barreras arquitectdnicas, utilizando indicadores técnicos nor-
mativos que regulan la edificacién. Se compone por cinco folletos:

1. Folleto I: Prescripciones generales y administrativas

2. Folleto II: Prescripciones de Estabilidad. Este folleto lo constituye el Reglamento INPRES-CIRSOC 103:
Reglamento Argentino para construcciones sismoresistente.

3. Folleto III: Prescripciones Edilicias (incluye Cédigo de Zonificacion)

Folleto IV: Prescripciones sobre Barreras Arquitecténicas.

5. Carpeta 70: Prescripciones Urbanas

&

Este instrumento tiene un ambito de aplicacion provincial, pero contempla una zonificaciéon Unica para el
AMS] la cual se organiza por distritos con caracteristicas homogéneas, y se definen por los siguientes indi-
cadores: el uso, la altura, el area (superficie de edificacion y loteo) y el material de la edificacién. A los fines
del trabajo, el analisis se centra exclusivamente en la zonificaciéon urbana dentro de los limites del Municipio
de Capital (figura 3).

Este estudio selecciona dos momentos significativos de modificacién de la zonificacion (2008 y 2014).
vinculados al cambio del limite urbano, segin documentacion relevada e informantes claves de la DPDU.
En el afio 2006 se definié un primer limite urbano (Resolucién 056- DPDU- 06) como instrumento de con-
tencion del crecimiento disperso y poco denso el cual presiona sobre las escasas areas cultivables del
periurbano local de la ciudad oasis. Este limite fue modificado en el afio 2014 (Resolucion 062, 2014),
momento en el cual se realiza una actualizacién de los condicionantes de acuerdo a las resoluciones mo-
dificatorias previas''.

10. EI CE incluye plano de zonificacion para todo el AMS) (UNIDE, s.f.)
11. Las modificaciones son aplicadas al plano de zonificacién en 2014, por ello se las analizan desde ese afio.
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Respecto a los aspectos constitutivos del CE, se observa que tanto en folleto II, IIl y IV la norma se dirige
predominantemente a resolver el problema edilicio para una ciudad altamente sismica como San Juany
sus condicionantes de accesibilidad. Es una normativa disefiada para el saneamiento de la ciudad y la miti-
gacién de los riesgos ambientales, pretende regular la morfologia urbana y garantizar la sismoresistencia
por medio de indicadores técnicos normados. Estas ponen en evidencia la mirada racional e higienista
sobre el urbanismo donde el ordenamiento del territorio pasa por la regulacion fisico edilicia. En la ac-
tualidad, resulta necesario un debate profundo respecto al disefio de la normativa en funcién del desarrollo
urbano integral.

La DPDU tiene, por ley, la potestad de “elaborar bases metodoldgicas y planes de ordenamiento urbanos
(Ley 3769, 1973). Esto puede visualizarse de dos maneras opuestas: por un lado, el beneficio de tener un
ente provincial que pueda encargarse exclusivamente del analisis, disefio y actualizaciéon de la normativa
urbana; y por otro lado, la concentracidn de poder en un ente de dependencia del ejecutivo provincial que
aplicay actualiza el CE de forma auténoma a los municipios, mostrando cierta falta de transparencia politica
en el disefio y/o modificacién de la normativa urbana.

Respecto a los indicadores empleados para la categorizacidon de distritos con diferentes condicionantes
urbanos, no han sido modificados en los ultimos 15 afios. Se contintan definiendo por medio del FOS, FOT
y retiros. Esto pone de manifiesto, que las prescripciones urbanas del CE resultan escuetas de acuerdo a
las necesidades actuales de ordenar el territorio, en tanto, carecen de condiciones socio territoriales en la
normativa. Los datos secundarios, contemplados en la tabla 4, muestran la inexistencia de cambios de un
periodo a otro en los indicadores técnicos normativos. Pero si se visualiza la creacidon de nuevos distritos,
entre ellos se destacan: Distritos de Urbanizacion Particularizada (R DUP), Areas de Proteccién Urbana (APU)

”

y Zonas Saturadas.

Plano de Zonificacién Capital-SJ -2014

=== SSARE S

-

]

Referencias Referencias

Zonificacion de Municipio Capital -SJ Zonificacion de Municipio Capital -SJ
[ 1 API - Capital Norte [ API - Capital Norte

[ C1- Centro CAPITAL - ] APU - Ex-Eje Ferroviario

[l C3 - Avda Libertador, Avda. Ig.Rosa, Sur, Trinidad, Concepeion C1- Centro CAPITAL -

R || c3- Avda Libertador, Avda. Ig.Rosa, Sur, Trinidad, Concepcion [ | Re2

R 0 1 2 km = EE Hospital Rawson 2] Zona Saturada 0 1 2km
R e -_ ) || Nueva Estacién Terminal de Omnibus R3- Barries DUP [ —
R4 E!'—"""e Urbano 2008 R1 imite urbano AMSJ -2014

[ Re2 E JLimite Palitico-Administrative Municipio Capital R2-DUP e LI MItE Politico-Admiinistrativo Municipio Capital

Figura 3. Cddigo de Zonificacién Municipio Capital de la provincia de San Juan. Afios 2008 y 2014. Fuente: elabo-
racién propia a partir del Folleto I y carpeta 70 del CE, UNIDE, resolucién 056- DPDU- 06 y resolucién 062 -DPDU- 14.
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Tabla 4. Condicionantes Urbanos por distritos. Afios 2008 y 2014.

Zonificacion de Dpto. Capital - 2008
TERRENOS TERRENOS
MENORES MAYORES Densidad
Distrito Altura max. | Cantidad de poblacional
5 , . .
(zona) DE 5000 m DE 5000 m (H) pisos max. hab/ha
F.O.S. % FOT. F.O.S. % F.OT.
C1 100 24-6 80 max 24-6 S/ FOSy FOT -
c2 100 1.2-3.6 30-40 0.6-1.8 S/ FOSy FOT --
c3 80 1.2-35 30-40 1.2-1.8 S/ FOSy FOT --
R1 80 1.8-4.8 60 max. 1.8-4.8 28 9 No
R2 80 0.7-438 30-40 0.4-24 15 5 especifica
R3 60 0.6-4.2 - 0.6-2.8 12 4
R4 60 0.6-1.2 30-40 03-24 9 3
API Area de Proteccién Industrial
Zonificacion de Dpto. Capital - 2014
TERRENOS TERRENOS
MENORES MAYORES Densidad
Distrito Altura max. | Cantidad de poggsc!ioanal
5 5 . .
(zona) DE 5000 m DE 5000 m (H) pisos max. hab/ha
F.O.S. % F.O.T. F.O.S. % F.OT.
APU Renovacién de Eje Ferrorurbanistico - Resolucién 051-DOTGA-03
C1 100 24-6 80 max 24-6 S/ FOSy FOT -
c2 100 1.2-36 30-40 0.6-1.8 S/ FOSy FOT -
C3 80 1.2-35 30-40 1.2-1.8 S/ FOSy FOT -
R1 80 1.8-4.8 60 max. 1.8-4.8 28 9
R2 80 0.7-4.8 30-40 04-24 15 5
Re2 80 0.7-4.8 30-40 04-24 18 (h/ 28m) 6a9 NO. )
especifica
R2-DUP 80 1,6 - - S/ resolucién 5
R3 60 0.6-4.2 -- 0.6-2.8 12 4
R3-DUP 60 max. 1,2 - 0.6-2.8 7 2
R4 60 06-1.2 30-40 03-24 9 3
VA Zona Saturada (uso comercial y gastronémico)
API Area de Proteccién Industrial

Fuente: elaboracion propia a partir del CE y UNIDE.
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Es importante destacar que desde la nueva zonificacién del 2014 se integra como area de proteccion
urbana (APU) a todo un eje perteneciente a las ex vias del ferrocarril que ingresaban a la ciudad (figura 3),
aunque la normativa fue gestionada desde el afio 2003. Desde ese afio, ese eje se ha ido consolidando como
un gran polo urbano civico y cultural, por medio de grandes proyectos urbanos articulados entre si, junto
al parque principal del AMS], ya existente. El perfil de los edificios institucionales y la escala de los espacios
verdes han generado una fuerte dindmica inmobiliaria por la cualificacion urbana otorgada los ultimos 15
afos (FAUD, 2023, p. 56) (Malmod et al., 2019).

Asu vez, los distritos colindantes a las APU han sufrido una fuerte valorizacién del suelo gracias al cambio
de normativa y la inversion de obra publica en grandes equipamientos urbanos. Son areas que también
poseen una fuerte dindmica inmobiliaria, desarrollando principalmente tipologias de conjuntos residen-
ciales para clase media-alta (FAUD, 2023, p. 58). En algunos casos estos conjuntos exceden los indicadores
normados por el cdigo de zonificacion (tabla 4). La ausencia de gestién sobre las plusvalias generadas por
el estado, pone en evidencia que los beneficios son capitalizados por los desarrolladores, generando una
potenciacion del negocio inmobiliario.

Por otro lado, surgen nuevos distritos llamados Distritos de Urbanizacién Protegida (R-DUP), que re-
sultan ser barrios consolidados en el tejido urbano de Capital, localizados en areas con una gran dindmica
inmobiliaria y una fuerte valorizacién del suelo (figura 4). Si bien la componente patrimonial es fundamental
para la proteccién de fragmentos urbanos, requiere una revision conceptual y pragmatica la delimitacion de
estos tipos de distritos, ya que también son areas de oportunidad para la ciudad. Estos se localizan al oeste
del departamento en vinculacién a dos ejes viales estructurantes del AMSJ: Avda. Libertador Gral. San Martin
y Avda. Ignacio de la Roza, en areas que segun la zonificacion anterior eran R3, permitiendo densificar hasta
4 niveles, y en la actualidad son barrios de vivienda unifamiliar con un maximo de dos niveles (tabla 4).
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Figura 4. Mapa de Obra Publica ejecutada (2010-2022). Mapa de Calor de precios del suelo. AMS] y periurbano 2013-
2016-2019. Fuente: elaboracién propia a partir de la Actualizacién de PLAMSJ-2023.
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También se aplica la ordenanza municipal que declara las llamadas Zonas Saturadas (7787,2003), como
caso testigo de la autonomia del municipio en el planeamiento urbano. Estas ordenanzas ponen una li-
mitante respecto al uso del suelo, indicando que las respectivas zonas tienen predominantemente saturacién
de equipamiento gastrondmico y comercial, por lo que establece que. Al igual que la revision completa del
codigo, se requiere en este caso de la transparencia politica en el diseiio de la normativa, proceso que es
garantizado por la intervencion de érganos legislativos (municipales y/o provinciales).

Por ultimo, destacar que las zonas de Reserva (Re2), son zonas consideradas de interés “actual y/o po-
tencial” que se desea preservar para destinarlo a uso de equipamiento urbano a nivel de interés publico de
acuerdo a lo que indican las prescripciones urbanas (carpeta 70). Esta zonificacion requiere verificacién, ya
que debieran corresponder a las centralidades planificadas a consolidar en PLAMS] (figura 4). Se observa
una normativa envejecida y requiere de actualizaciones periddicas vinculadas a los planes, garantizando
una relacion reciproca entre las diferentes escalas instrumentales de la planificacion.

Resulta necesario enfatizar, que la ciudad de San Juan cuenta con lineamientos estratégicos planificados
para su desarrollo urbano, pero no con una normativa actualizada para cumplir tales fines. La problematica
del crecimiento urbano expansivo y el déficit habitacional, ponen en jaque mate la necesidad de revision del
CE, que permita una inminente densificacion residencial sin procesos de expulsion poblacional.

Para concluir, el municipio de Capital crece de forma agil en areas urbanas centrales y de oportunidad
proxima, por accién predominantemente privada e incipientes conjuntos residenciales realizados por el
Instituto Provincial de la Vivienda. Este aceleramiento en la dindmica inmobiliaria esta fuertemente ligado
al rol del estado como promotor de obra publica y requlador de la normativa desactualizada respecto a la
dinamica urbana actual.

5. RESULTADOS: INTERCAMBIOS SOBRE LAS SIMETRIAS Y ASIMETRIAS ENTRE LAS HERRAMIENTAS DE
GESTION DE SUELO E INSTRUMENTOS CIRCUNDANTES ANALIZADOS

En este apartado se brinda una descripcion comparativa de las UA, es decir de los CE como herramienta de
gestion del suelo urbano (tabla 5).

Lo primero que debe mencionarse refiere a que el CE del municipio capital del AMSJ data del afio 1951,
sancionada luego del terremoto, y el de Lanus es mas contemporaneo, sancionado un dia antes de la recu-
peracién de la democracia en 1983. Por lo cual, en los dos casos se trata de cédigos envejecidos modificados
parcial o totalmente con poca frecuencia, destacando que las Ultimas modificaciones fueron luego del boom
inmobiliario argentino que se dio entre los afios 2002 y 2008.

En cuanto al encuadre legal, el ordenamiento territorial de San Juan no esta legislado, pero se enmarca
en los principios de su Constitucién (Const. art. 111, 1986) sobre el derecho a la propiedad y la funcién de
la tierra (art.114). En el caso de Lanus, esta delimitado por el Decreto-ley de ordenamiento territorial pro-
vincial 8912 (1977). Esta herramienta fue ampliamente criticada por sectores que trabajan la defensa de los
derechos humanos y de acceso a la vivienda, a punto tal que en el afio 2012 se sanciond la Ley provincial de
acceso justo al habitat 14449 (2013).

Se encontré una diferencia marcada en cuanto a la escala de intervencion en funcién del CE. El sanjuanino
es aplicado y modificado por la DPDU, siendo 6rgano de aplicacion el ejecutivo provincial, sin embargo,
todo municipio que posea carta organica es apto de legislar normativa urbana dentro de sus limites juris-
diccionales. Lanus, por su parte, cuenta con la autonomia municipal necesaria para sancionar y ejecutar
el c6digo que crea conveniente, ad referéndum del ejecutivo provincial. Este sélo consulta de manera vin-
culante la modificacion a la normativa con la correspondiente institucion provincial.

Con respecto a los planes estratégicos, hay una coincidencia en la linea nacional de formulacién entre los
afios 2012 y 2013, ambos fueron disefiados en ese momento. En el caso de Lanus hubo un cambio de color
politico en el ejecutivo local y esto potencié el disefio de dos planes municipales mas. En San Juan, recien-
temente, se publicé la primera actualizacién del PLAM SJ (FAUD, 2023). Aun asi, el municipio de Capital no
posee plan estratégico, sino que se subordina al PLAMS). Existe una diferencia de escala de intervencion en
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la planificacion, en el municipio de Capital de San Juan el plan es disefiado a nivel metropolitano, mientras
que en Lanus los planes son de escala municipal. En ambos casos la relacién entre la legislacion y los POT

€s escasa.

El CE de Lanus prevé premios especiales para determinadas tipologias de edificacién en altura, lo que
permite saltar escalas normativas via excepciones. En el caso del CE de San Juan no cuenta con este tipo de
beneficios legislados, sino es trabajado caso a caso por via de excepciones a la norma.

Respecto a la participacidon ciudadana prevista en la normativa, en ambos CE no existen mecanismos
que la contemplen en funcién de la toma de decisiones. En San Juan, el Unico dispositivo es por medio de
peticiones municipales, tratamiento en consejo deliberante, promulgaciéon de ordenanza municipales por
Boletin Oficial que apliquen al CE. Esta falta de transparencia en las modificaciones al c6digo ha suscitado la
queja de organizaciones vecinales que en ambos casos son minorias intensas.

Tabla 5. Resumen comparativo de los instrumentos.

Categoria

Afo de sancion primaria

Afios de actualizacion

Marco Legal

Escalas de intervenciéon

Ente de aplicacion

Ente de legislacién

Indicadores urbanos

Zonificacién segun uso de suelo

Afio de publicaciéon de los Planes de
Ordenamiento Territorial

Vinculacién entre POT y CE.

Encuadre legal de POT

Condicionantes para la promocién
inmobiliaria

Participacion ciudadana en las

modificaciones segin normativa.

Demandas ciudadanas para la
participacién

CE Lanus (AMBA)
1983.

2011, 2018 y 2022. (modificaciones
parciales)

Constitucién provincial, Ley organica
provincial de municipalidades; Ley
de OT provincial, Ley provincial de

acceso justo al habitat.
Municipal.

Ejecutivo municipal.
Concejo deliberante municipal.

FOS; FOT; densidad poblacional;
altura; retiros.

Sub-area Urbanizada (comercial
administrativa: S1 - CA; residencial:
S1R1,S1R2,S1R3,S1R4).
Sub-area semi urbanizada (S2V, 54V,
S3 - R5, S4 - R5).

Distritos Especiales (E6 E7 LAS
COLONIAS, ES, E9, E10, E11, E12).

PEUT (2012), PET (2016), Visiéon 2030
(2018).

Escasa.

Inexistente.

Premios a desarrolladores
inmobiliarios.

Inexistente.

Escasa.

CE Capital (AMS))
1951.

2008 y 2014. (modificaciones
parciales en zonificacion)

Constitucion provincial.

Provincial.
Ejecutivo provincial.

Ejecutivo provincial. y/o Consejo
Deliberante municipal

FOS; FOT; altura; retiros.

Comercial (C1,C2y C3).
Residencial (R1,R2,R3,R4,R5,R6).
Industrial (I)

Zonas Saturadas (Zs)
Distrito de Urbanizacién
Particularizada (DUP),
Areas Urbanas Protegidas. (APU)
Zonas de Reserva Urbana (Re).

PLAM SJ (2013), PLAM S (2023).

Escasa.
Inexistente.
Inexistente (tratamiento de Proyecto

de Ley de Ordenamiento Territorial
de la provincia de San Juan).

Inexistente.

Escasa.

Fuente: elaboracion propia a partir de las fuentes secundarias citadas. Afio 2023.
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Conclusiones metodolégicas de analisis de CE Lanus ' CaeitaI-SJ
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Figura 5. Conclusiones metodoldgicas. Fuente: elaboracion propia a partir de las fuentes primarias y secundarias
citadas. Afio 2023.

Por otro lado, y como corolario de los resultados de este trabajo, interesa mostrar que la sistematizacion
de los datos permitié desarrollar tres categorias tematicas (figura 5) que a continuacion se presentan como
aporte tedrico-instrumental:

1. Estado ventanilla: Se define como un ente con implicancias meramente administrativas no im-
plicando un nivel de planificaciéon urbana al tiempo que careciendo de la condicion socio territorial
en las politicas urbanas. Al mismo tiempo, las herramientas con que cuenta el Estado no proveen
instancias de participacién ciudadana que muestre algun grado de transparencia politica en el disefio
y las modificaciones del CE. Por lo cual se podria decir que el Estado local es un mero receptor de
tramites urbanos de edificacién.

2. Normativa tecnocratica: la normativa queda circunscripta a una mirada racionalista y cuantitativa
de la ciudad, definiéndose con indicadores que inciden en su categoria fisica hacia dentro de la linea
municipal. Esto refleja que la concepcion de la normativa tiene un enfoque similar a la década de
1970, resultando envejecida.

3. Mercado inmobiliario como promotor urbano: por la falta de un encuadre legal y operativo de las
condiciones socio territoriales del desarrollo urbano, el mercado inmobiliario actda libremente redu-
ciendo el tiempo de rotacion del capital y contribuyendo, de este modo, a una dinamica de aceleracién
inmobiliaria en las areas centrales promovida casi exclusivamente por el sector privado-empresarial.

6. DISCUSION Y CONCLUSIONES

Durante el analisis, se observo que los CE no contemplan una mirada basada en el desarrollo urbano in-
tegral. Es decir, se definio la presuncién de que el contenido socioterritorial de los CE no estuvo presente en
sus disefos. Esta hipotesis inicial se comprobd con la evidencia empirica en cada caso.

El Estado ventanilla, funciona como espectador residual del desarrollo urbano en manos del sector em-
presarial. Si bien Murillo Amaris (2015) lo desarrolla conceptualmente como un proveedor de servicios, li-
mitado a recibir y procesar demandas sociales, pero sin fomentar una participaciéon activa o correspon-
sabilidad civica por parte de la poblacion, en el presente trabajo lo definimos como un estado limitado a
atender las demandas del sector empresarial. En contraposicion Murillo Amaris (2015) propone el concepto
de Estado-sujeto que representa una evolucién hacia un modelo mas participativo y dindmico, donde el
Estado no solo responde a demandas, sino que se involucra en la construccion de lo publico junto a los ciu-
dadanos. Concepto que adhiere al enfoque propuesto del desarrollo urbano integral.

La normativa tecnocratica fomenta, de igual forma, el proceso de valorizacién inmobiliaria por asimetria
territorial. La falta de sintonia instrumental entre los POT y los CE, deja huecos que el negocio inmobiliario
los ocupa generando un desarrollo territorial desigual. El negocio inmobiliario sin condicionantes legales, es-
trictos y actualizados, genera una matriz de intervencion asociada a incentivos de los promotores inmobiliarios
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y desoyendo la légica de desarrollo urbano integral. La evidencia empirica muestra que, frente a la falta de
coordinacion entre lo normado y lo planificado, los ejecutivos locales ejercen un rol pasivo y algunas veces
potencian -cuando no fomentan explicitamente- las asimetrias urbanas.

Por otro lado, debemos mencionar que los territorios requieren de un desarrollo urbano integral, en es-
pecial dreas urbanas caracterizadas por el deterioro y vulnerabilidad fisica, social y ambiental. Este enfoque
lo desarrolla Navarro et al. (2018) sobre el que hace hincapié en la necesidad de una Agenda Comprehensiva,
Participacion Multinivel, Enfoque Contextualizado, y Equilibrio Redistributivo y Contextual. Respecto a la
conceptualizacién lo que se propone es la aplicacién del mismo no solo en las intervenciones urbanas con-
cretas, sino en la escala de planificacion y ordenamiento territorial.

Por lo tanto, el trabajo realizado contribuye a prender una alarma necesaria en relacién a la necesidad
de una actuacion conjunta y coordinada de los indicadores técnicos normados, la contemplacion de las
consecuencias socio-territoriales y ambientales que genera la construccion en altura en areas de alta densi-
ficacidn y una utilizacion multiescalar de herramientas de gestion del suelo urbano que permita el desarrollo
uniforme del territorio. Los CE deben tener un criterio que contemple estos tres pilares en cuanto herra-
mienta de gestién del suelo. De esta forma, los sustentos politicos de los CE deben ser los POT de forma tal
que lo normado tenga relacién con las herramientas de planificacién territorial.

Al mismo tiempo, interesa concluir en que las escalas de intervencidon deben re-pensarse en los dos
casos: en Lanus es necesario contar con interacciones metropolitanas que doten, tanto al CE como a los POT,
de un encuadre regional. Por su parte, para el municipio Capital de San Juan es necesario que, tanto el CE
como el POT, tengan mayor contenido de la escala local. En la figura 6 se pretende graficar sintéticamente
un esquema introductorio para la planificacion basada en el desarrollo urbano integral, considerando tres
dimensiones fundamentales: indicadores técnicos normativos, condicionantes socio-territoriales y la re-
lacién multiescalar entre instrumentos de gestién.

También, como se demostrg, las asimetrias escalares mencionadas causan graves problemas. El CE tiende
a proyectar en términos micro territoriales —en algunos casos a escala de manzana- mientras que los POT re-
levados tienden a planificar a escala local y su proyeccion metropolitana. En ambas jurisdicciones es necesaria una
planificacion normada territorial y multiescalar que logre condensar el correlato necesario con los POT, las particula-
ridades socio territoriales de su jurisdiccion y sus relaciones escalares respecto a su drea metropolitana de injerencia.

En conclusioén, este articulo buscé contribuir al campo del andlisis normativo con un intento de aporte
en base a tres categorias tematicas: estado ventanilla, normativa tecnocratica y mercado inmobiliario como
promotor urbano. Se considera que esta contribucién teérica-metodoldgica permitié avanzar en nuevos ho-
rizontes tematicos a trabajar en ambos casos de estudio. Los analisis basados en el enfoque del desarrollo
urbano integral necesitan de trabajos académicos que no se restrinjan a estudiar aisladamente la normativa
y los planes estratégicos. Por tal motivo, un horizonte cercano de este articulo refiere a la posibilidad de
trabajar conjuntamente para llegar a un diagndstico programatico que se posicione sobre los escollos que
encuentran la planificaciéon en términos normativos y de politicas publicas. En funcién de contribuir al sector
publico-estatal en la busqueda de encontrar soluciones a los problemas urbanos actuales en cada caso.
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Figura 6. Esquema sintesis. Fuente: elaboracion propia a partir del encuadre metodoldgico. Afio 2023.
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