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Resumen ejecutivo

Superar la pobreza en Argentina implica mucho mas que aumentar los ingre-
s0s. La pobreza estructural encuentra una de sus mayores expresiones en los 6467
barrios populares donde mas de 5 millones de personas viven sin acceso adecuado al
habitat, la vivienda, servicios basicos e infraestructura, potenciando su vulnerabilidad
socioeconomica.

La politica de integracion sociourbana ofrece una herramienta poderosa para
hacer frente a este desafio. Entre 2016 y 2023, esta politica logré un consenso poli-
tico amplio y se consolidd institucionalmente. Sin embargo, a partir de 2024, ha sido
crecientemente atacada, desfinanciada y desarticulada. Avanzar hacia la integracion de
los barrios populares resulta un pilar fundamental para la construccion de una sociedad
mas igualitaria.

En el contexto actual, resulta urgente retomar, profundizar y acelerar la politica de
integracion sociourbana. Este documento plantea tres lineas clave para avanzar en
este sentido: 1) implementar un plan nacional de infraestructura en barrios populares,
a partir de la definicion de variables estratégicas y de criterios que orienten la interven-
cion; 2) mejorar los mecanismos que brinden seguridad en la tenencia para los resi-
dentes de los barrios; 3) innovar en materia de financiamiento para aumentar la escala
y la velocidad de las intervenciones sociourbanas.
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Hallazgos principales

» Los datos del Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP) brindan un
diagndstico para justificar la necesidad de avanzar en un plan nacional de
infraestructura en barrios populares. El 92% de los barrios populares de la
Argentina carece de conexion formal al agua, méas del 98% no cuenta con acceso
formal a la red de gas natural, el 97% no tiene acceso formal a red cloacal y el 66%
depende de conexiones eléctricas irregulares o informales. El 70% de los barrios
esta expuesto al menos a un factor de riesgo ambiental (como inundaciones, basu-
rales a cielo abierto o contaminacion de cuerpos de agua).

» La heterogeneidad territorial y morfoldgica de los barrios impide pensar en
soluciones lineales y demanda un abordaje situado que atienda a las especifi-
cidades locales. Por un lado, existe una fuerte concentracion de la poblacion que
vive en barrios populares: la Provincia de Buenos Aires y otras cuatro jurisdicciones
concentran la mayoria de la poblacion. Por otro, el 70% de los barrios tiene menos
de 150 familias y requieren el disefio de intervenciones ajustadas segun la escala,
la localizacion y el contexto especifico.

» Mas del 99% de los barrios populares se encuentra en condiciones de insegu-
ridad en la tenencia de la tierra. Esta condicion obstaculiza la inversion publicay
privada en infraestructura, impide que las familias accedan a créditos y subsidios
para mejorar sus viviendas y expone a |los habitantes a riesgos de desalojo. Pero
el proceso de regularizacion mediante entrega de escrituras traslativas de dominio
es insuficiente para garantizar la integracion social y urbana de las familias y de
los barrios populares por multiples motivos y, ademas, es muy dificil de ejecutar.
Por lo tanto, es necesario pensar en estrategias alternativas, acorde a la escala
de la problemaética, que se apoyen en los instrumentos ya desarrollados (como el
Certificado de Vivienda Familiar) pero amplien su alcance.

« Existe un déficit estructural de financiamiento para avanzar en la agenda de
integracion. La inversion necesaria estimada para resolver la brecha de infraes-
tructura es de mas de 27.000 millones de dolares. La inversion anual requerida (en
un plazo de 12 afos) es de 2.250 millones de dolares. El financiamiento otorgado
a la politica de integracion sociourbana en los ultimos afos ha sido insuficiente
para cubrir el déficit estructural. Desde 2024, esta situacion se agravo por la caida
sostenida de la inversion publica: en lo que va de 2025, el gasto en programas de
integracion sociourbana fue de apenas 4,2 millones de dolares, apenas el 0,2% de
la inversion anual requerida.
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Recomendaciones de politica publica

Lineamientos para un Plan Nacional de Intervencion en
Infraestructura

El Plan debe asegurar que los barrios populares tengan el mismo acceso a servi-
cios basicos e infraestructura que la ciudad formal. Los pilares de este plan son:

Reconocer la singularidad en el diagndstico: realizar un andlisis individualizado
de cada barrio para definir prioridades y estrategias de intervencion, utilizando cri-
terios objetivos como los riesgos ambientales y el acceso a servicios basicos.

Involucrar a la comunidad: la participacion comunitaria es clave para garantizar
que las obras respondan a las prioridades reales de los habitantes, fortaleciendo la
transparencia y las capacidades locales.

Comenzar por la conexion a servicios basicos: la regularizacion de la conexion
de servicios esenciales (electricidad, agua y cloacas) debe ser prioritaria, ya que
tienen un impacto directo y destacado en la vida de las personas y reducen los
altos costos econdmicos y humanos de las conexiones informales.

Implementar politicas preventivas: la integracion debe ser vista como un enfo-
que preventivo, no solo correctivo. Por tanto, debe ser complementada con otro
tipo de politicas de acceso a la vivienda.

Ampliar el alcance del Certificado de Vivienda Familiar (CVF)

Dado que el CVF ha establecido un nuevo estandar minimo de seguridad en la
tenencia de la vivienda, el desafio es profundizar su alcance, aceptacion y apro-
piacion. Las estrategias incluyen:

Asegurar recursos técnicos y econémicos: es crucial que el CVF esté respal-
dado por una estructura que permita su uso masivo y eficiente, incluyendo equipos
territoriales, infraestructura tecnolégica y presupuesto acorde.

Difusidn, capacitacion y control: la Secretaria de Integracion Socio Urbana (SISU)
debe garantizar que las atribuciones del CVF sean conocidas y cumplidas por
organismos publicos y privados.

Mayor integracién normativa: el CVF podria integrarse a procesos y organismos
de registro de la tierra, como Catastros y Registros de la Propiedad Inmueble (RPI).

Ampliacién de beneficios: explorar mayores facilidades para acceder a servicios
publicos, tarifas sociales y otros derechos econdmicos y sociales.
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* Modificaciones normativas: evaluar reformas como la adicion de la figura de
Usucapion especial urbana individual y colectiva al Codigo Civil, la reduccion del
plazo para la prescripcion adquisitiva administrativa o la modificacion de la fecha
de anclaje dela Ley "Pierri” N° 24.374.

Innovar en materia de financiamiento

Es necesario disefiar estrategias sostenibles que combinen fuentes de financia-
miento nacionales, provinciales y municipales con instrumentos innovadores.

» Exploracion de Valores Representativos de Deuda (VRD): la emision de VRD en
el marco de bonos teméaticos (sociales 0 ambientales) es un enfoque innovador
y prometedor para apalancar el financiamiento de las obras de integracion, dado
que los objetivos de las obras coinciden con las categorias dispuestas para ser
incluidas como Bono Social.

+ Aprovechamiento de fondos existentes: explorar la posibilidad de inversién
por parte del Fondo de Garantia y Sustentabilidad (FGS) y Fondos Comunes
de Inversion (FCI), incluyendo los Fondos Comunes de Inversién Verdes y
Sustentables.

 Generacién de ingresos por parte de gobiernos subnacionales y locales:
impulsar la contribucidn de municipios y provincias a través de la captacion
de plusvalias urbanas y la mejora de la eficiencia en el cobro del impuesto a la
propiedad.



https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/sisu_ley_24.374_ley_pierri_julio_2022.docx_1.pdf
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El estudio
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Introduccion

Superar la pobreza en la Argentina implica mucho mas que aumentar los ingresos.
La pobreza estructural —el “nucleo duro” de la pobreza— afecta a una parte impor-
tante de la poblacion que, independientemente de las variaciones del ciclo econo-
mico, enfrenta serias dificultades para dejar atras su situacion de vulnerabilidad. Esto
se explica, en general, por una acumulacion de desventajas: educativas, de salud, de
habitat, laborales y econdmicas. Si queremos alcanzar una sociedad crecientemente
integrada se necesita desarmar estos grandes nudos criticos de la exclusion.

Una de sus mayores expresiones se encuentra en 6467 barrios populares en los que
viven méas de 1,2 millones de familias. Los barrios populares se caracterizan por la
informalidad en el acceso a la tierra y a los servicios basicos. Mas alla de lo habitacio-
nal, vivir en un barrio popular también esté asociado con trabajar en malas condicio-
nes, tener bajos ingresos, enfrentar mayores riesgos de salud, mas inseguridad y una
menor disponibilidad de servicios educativos y recreativos.

La politica de integracion sociourbana es una herramienta poderosa para hacerle

frente a este desafio ( ). Entre 2016 y 2023 —trascendiendo a
gobiernos de distinto signo politico— se construyeron consensos e instituciones alre-
dedor de este tema, o que se plasmo en la Ley de Barrios Populares , el

Registro Nacional de Barrios Populares (RENABAP)'y mecanismos financieros espe-
cialmente disefiados para acelerar los procesos de integracion (como el Fondo de
Integracion Sociourbana, FISU). Sin embargo, desde 2024, la politica de integracion
viene siendo atacada, desfinanciada y desarticulada por el Gobierno Nacional.

— En el contexto actual, resulta urgente retomar, profundizar
y acelerar la politica de integracién sociourbana.

Avanzar hacia la integracion de los barrios populares resulta un pilar fundamental para
la construccion de una sociedad més igualitaria. En el contexto actual, resulta urgente
retomar, profundizar y acelerar la politica de integracién sociourbana. Para hacerlo, es
necesario construir un diagnostico estratégico de la situacion de los barrios popula-
res que oriente la inversion a partir de criterios técnicos objetivos, herramientas para
mejorar la seguridad de la tenencia y formas innovadoras de financiamiento que per-
mitan escalar la integracion.

1 Enel se describe el RENABAP y el proceso de relevamiento de familias en barrios populares.
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Criterios para un plan nacional de
integracion sociourbana

Diseflar un plan de intervencion no supone imponer una jerarquia rigida sobre los
aspectos que deben ser abordados con mayor urgencia, sino definir las variables clave
para una toma de decisiones fundamentada. Si bien es I6gico suponer que los indica-
dores mas criticos —como el acceso a servicios basicos, la precariedad habitacional
0 la exposicion a riesgos ambientales— requeriran una respuesta prioritaria, la realidad
es que la combinacion de estos factores y la determinacion de qué areas intervenir
plantean un proceso altamente complejo y dindmico.

La propuesta de un plan de intervencion se basa en la identificacion de variables estra-
tégicas para la priorizacion de proyectos ( ) sin imponer una solu-
cidn unica. Se propone un enfoque flexible y contextual para guiar la planificacion de
intervenciones, reconociendo la dificultad de establecer una secuencia lineal de prio-
ridades dada la particularidad de cada territorio (tabla 1).

La informacion utilizada en este diagndstico estratégico proviene de los Datos
Abiertos de la Secretaria de Integracion Socio Urbana (SISU).
TABLA 1

Variables estratégicas para la definicién de un Plan nacional de intervencion
sociourbana

. Acceso a servicios Equipamiento e Criterios transversales y
Caracteristicas estructurales e . .
basicos infraestructura social contextuales
sl C s Espacios publicos Historial de intervenciones
Ubicacién y distribucion Energia eléctrica P . P .
recreativos previas
. - . Capacidad técnica de
Cantidad de familias Agua Espacios de salud p. L .
municipios y provincias.
L Y - . . . Organizacién comunitaria
Extension territorial (superficie) | Saneamiento Espacios educativos 9 Y
y territorialidad
Morfologia Gas Seguridad

Accesibilidad y

Antigu
ntigtiedad transporte

Titularidad dominial del suelo 'y
seguridad en la tenencia

Factores de riesgo ambiental

Fuente: Fundar.

1
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Caracteristicas estructurales

1. Ubicacion y distribucion

Los 6.467 barrios populares se distribuyen territorialmente en 1060 localidades y
estan presentes en todas las provincias. En estos habitan 1.237.795 familias (mas de
5.3 millones de personas)? equivalente al 11% de la poblacién argentina. La provincia
de Buenos Aires concentra casi la mitad de la poblacion en barrios populares (47,6%);
en conjunto con Santa Fe, CABA, Misiones y Chaco, representan mas del 70% del total
de habitantes (tabla 2). Entre los 10 municipios con mas barrios populares, 6 son de
Buenos Aires y uno de CABA (la Comuna 8, integrada por los barrios de Villa Soldati,
Villa Riachuelo y Villa Lugano). La distribucién por jurisdiccion es un indicador con-
tundente del peso absoluto de la problematica, imprescindible para la definicion de
prioridades. Pero la dispersion geogréfica puede complejizar la implementacion del
plan de intervencion.

2. Cantidad de familias

Eltamano de los barrios populares es muy variable. La mayoria estan poco o mediana-
mente poblados: 37% tienen hasta 50 familias y 33% entre 51y 150. Los barrios muy
poblados (entre 150 y 500 familias) representan 23% y los altamente poblados (méas
de 500 familias) solo 7%. Pero estos ultimos concentran mas del 30% de las familias.
Esta heterogeneidad indica la necesidad de modalidades de intervencion diferencia-
das segun la escala poblacional.

2 Enel Anexo 2 se explica la forma de estimar la cantidad de personas que viven en barrios populares.
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TABLA 2

Distribucién de barrios populares y de la poblacion total y residente en
barrios populares segun provincia (2022)

Registro Nacional de Barrios Populares INDEC - Censo 2022
. el Pobol/:u‘:jigrl\aque
L Cantldgd &9 personas o habita en barrios
Provincia de barrios aproximada % Poblacién %
populares en barrios R
populares

Chaco 442 240.030 4,5% 1.129.606 2,5% 21,2%
Rio Negro 240 155.828 2,9% 750.768 1,6% 20,8%
Formosa 126 120.151 2,3% 607.419 1,3% 19,8%
Misiones 413 250.785 4,7% 1.278.873 2,8% 19,6%
Buenos Aires 2.065 2.5631.750 47,6% 17.523.996 382% 14,4%
Tierra del Fuego 49 26.432 0,5% 185.732 0,4% 14,2%
Tucumén 370 206.413 3.9% 1.731.820 3.8% 11,9%
Salta 354 169.072 3.2% 1.441.351 3 1% 11,7%
Santa Fe 469 398.937 7.5% 3.544.908 7.7% 11,3%
CABA 49 346.223 6.5% 3.121.707 6.8% 11,1%
Corrientes 257 125.285 2,4% 1.212.696 2,6% 10,3%
Jujuy 159 81.433 1,5% 811.611 1,8% 10,0%
Neuquén 116 63.696 1.2% 710.814 1,5% 9,0%
Santiago del Estero 128 90.072 1,7% 1.060.906 2,3% 85%
Entre Rios 231 112.987 2,1% 1.425.578 3,1% 7,.9%
Chubut 83 45.838 0.9% 592.621 1,3% 7.7%
Mendoza 360 113.658 2,1% 2.043.540 4,5% 5,6%
Cérdoba 318 159.268 3,0% 3.840.905 8,4% 4,1%
Catamarca 61 16.925 0.3% 429.562 0.9% 3,9%
Santa Cruz 21 12.311 0.2% 337.226 0,7% 3,7%
San Luis 32 19.101 0,4% 542.069 1,.2% 3,5%
San Juan 81 23.921 0.4% 822.853 1,8% 2,9%
La Rioja 34 10.647 0.2% 383.865 0,8% 2,8%
La Pampa 9 1.759 0,0% 361.859 0.8% 0,5%
Total general 6.467 5.322.519 100% 45.892.285 100% 11,6%

Fuente: Fundar, con base en informacién publicada en Datos Abiertos por la Subsecretaria de Integracion Sociourbana y la publicacion
de los resultados del Censo 2022 del INDEC.

3. Extension territorial

En total, los barrios populares en todo el pais ocupan una superficie de 68.420 hec-
tareas (3,5 veces la Ciudad de Buenos Aires). La superficie promedio por barrio es
de 10,6 hectéreas, pero hay una enorme dispersion: en Santa Cruz es 25,4 has. y en
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Jujuy apenas 4 has. Esto refleja una menor densidad poblacional y la presencia de lotes
de muy distinto tamafo. La mayoria de los barrios son pequefios: el 82% ocupa menos de
15 manzanas. Este predominio de superficies reducidas sugiere que las intervenciones
deben adaptarse a distintos contextos, con estrategias flexibles segun tamario y densidad.

4. Morfologia®

Aunque la informalidad urbana a menudo se asocia a la idea de "villas”, en realidad, la
mayoria de los barrios populares son asentamientos (81%), seguidos por villas (18%) y
conjuntos habitacionales unifamiliares (1%). Conocer la morfologia de la informalidad
urbana resulta fundamental para disefiar e implementar modelos de intervenciéon. No
solo proporciona un contexto sobre las caracteristicas fisicas y estructurales de cada
tipo de barrio y sobre el tipo y modalidad de obra que serd mas adecuado realizar, sino
gue también las dindamicas sociales, econdmicas y culturales que prevalecen en ellos
y que tienen que ser tenidas en cuenta para el abordaje.

5. Antigiiedad

El nimero de barrios populares crecio sostenidamente desde la década de 1940, con
picos en las décadas de los 80, 90 y 2000, alcanzando 1735 nuevos barrios en la
década de 2000. Los barrios mas antiguos tienden a tener mayor cantidad de familias
y estructuras comunitarias consolidadas, facilitando proyectos participativos y sos-
tenibles. Pero los barrios mas recientes pueden tener un mayor nivel de precariedad
dado el ciclo de acceso informal al suelo, que supone que una ocupacion surge desde
una toma (o compra informal) y atraviesa un proceso de consolidacion y mejora del
habitat producto de la autogestion comunitaria. Los barrios mas jovenes suelen tener
mayores exposiciones a las situaciones de desalojo. La antigledad tiene que ser una
variable clave a considerar en la implementacion del plan de intervencion.

6. Situacion dominial y seguridad en la tenencia

Todos los barrios estan en situacion de precariedad e inseguridad juridica en la tenen-
cia de la propiedad, situacion que expone a sus habitantes a situaciones conflictivas
(riesgo de desalojo, amenazas u hostigamiento, discriminacion, dificultad para acceder
a créditos y financiamiento). Ademas, la informalidad dominial desalienta la inversion
publica y privada en infraestructura: segun datos de la Subsecretaria de Integracion
Sociourbana (SISU) sobre el 25% de la superficie de los barrios populares, el 81% per-
tenece a titulares privados.

La seguridad en la tenencia resulta un criterio clave para evaluar la situacion de los
habitantes de los barrios populares. Identificar aquellos que enfrentan situacio-
nes de desalojo u hostigamiento seria de gran utilidad para la priorizacion de las
intervenciones.

Ademas, combinar los criterios de antigliedad de formacion de un barrio popular y el

tipo de titularidad dominial del suelo, permitiria identificar oportunidades para aplicar

3 Enel se describen las distintas morfologias de los barrios populares.
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instrumentos legales de prescripcion, que facilitan la regularizacion dominial, 1o que
puede dar lugar a externalidades positivas en el proceso de integracion.

7. Factores de riesgo ambiental

La crisis climatica afecta de manera desproporcionada a los habitantes de barrios
populares. Segun , estas comunidades se ven mas expuestas a inunda-
ciones, basurales a cielo abierto y contaminacion de cuerpos de agua. Un 70% de los
barrios estan expuestos al menos a un factor de riesgo ambiental, siendo las zonas
inundables el principal peligro, mientras que el 40% esta expuesto a dos factores de
riesgo en simultadneo. La falta de infraestructura adecuada, como sistemas de drenaje,
agrava la situacion. Es necesario incluir una perspectiva ambiental en un Plan nacional
de intervencion.

Acceso a servicios basicos 4

1. Conexion a la red eléctrica

El 66% de los barrios populares dependen de conexiones eléctricas irregulares o infor-
males. La “conexion irregular” afecta a 3670 barrios populares, y 'y s6lo 2187 barrios
cuentan con conexion formal con medidor domiciliario. Esta situacion incrementa ries-
gos de accidentes, sobrecarga de la red y conflictos internos, especialmente en los
barrios mas grandes y densos (Tabla A4.1 del ).

2. Agua

El 92% de los barrios carece de conexion formal al agua y recurre a conexiones auto-
gestivas, bombas domiciliarias, pozos comunitarios 0 camiones cisterna, lo que com-
promete la calidad y constancia del suministro. Solo 545 barrios tienen acceso formal
con factura, evidenciando una desigualdad significativa en la provision del servicio
(Tabla A4.2 del ).

3. Saneamiento

El 97% de los barrios populares no tiene acceso formal a red cloacal (Tabla A4.3 del

). El tipo mas comun de eliminacion de efluentes es el desaglie a pozo negro/
ciego u hoyo, presente en 4263 barrios, 10 que implica que casi la totalidad de la pobla-
Cion en barrios depende de soluciones informales y precarias que, a largo plazo, conta-
minan el sueloy el agua subterranea. Otros 1685 barrios cuentan con camaras sépticas
y pOZO0s ciegos, una alternativa también ineficiente en dreas densamente pobladas, ya
que requiere un mantenimiento regular para evitar desbordes y contaminacion. Ademas,

4 En el anélisis que sigue no se considera la infraestructura disponible troncal de cloacas, gas, agua y electricidad debido a
la falta de acceso a informacion centralizada tanto del Estado como de las empresas prestatarias. La proximidad a las redes
troncales es clave para determinar la viabilidad y el costo de las intervenciones.
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120 barrios dirigen sus efluentes a la red pluvial, lo que representa un riesgo directo de
contaminacion de cursos de agua. La falta de una conexion adecuada a las cloacas en
los barrios populares genera graves problemas de salud y ambientales.

4.Red de gas

Mas del 98% de los barrios carece de acceso formal a una red de gas natural (Tabla
Ad.4y A45 del ). Dependen de garrafas o fuentes peligrosas como lefia 'y car-
bon, mientras solo 93 barrios tienen gas natural formal, generando costos hasta 2,5
veces mayores ( )y riesgos de intoxicacion, accidentes y desigualdad
energética. La falta de infraestructura segura para la distribucidn de gas evidencia la
vulnerabilidad econdmica y sanitaria de estas familias. La mayoria de los barrios uti-
liza lefia o carbon (2446) para calefaccionarse, lo que aumenta riesgos de incendios y
problemas respiratorios; 1873 barrios lo hacen con electricidad provocando severos
riesgos de sobrecarga y 791 no tienen ninguna forma de calefaccion. Estas condi-
ciones agravan la vulnerabilidad extrema durante el invierno y reflejan la precariedad
energética de los barrios populares.

5. Accesibilidad y transporte

La accesibilidad y el transporte en barrios populares son temas cruciales que impactan
la calidad de vida de sus residentes. Muchas de estas areas carecen de infraestructura
adecuada, como calles 0 accesos en mal estado. La oferta de transporte publico suele
ser limitada, obligando a los residentes a depender de medios informales mas costo-
S0S 'y menos seguros. El costo del transporte puede ser una carga significativa para las
familias, limitando su capacidad para invertir en otras necesidades basicas. Asimismo,
la infraestructura a menudo no es accesible para personas con discapacidad, lo que
limita su movilidad y participacion en la comunidad.

Equipamiento e infraestructura social

1. Espacios plblicos recreativos

La falta de espacios verdes adecuados es una de las grandes carencias en barrios
populares. La falta de planificacion urbana, la expansion desordenada de las ciudades
y la escasez de recursos para infraestructura publica condujeron a que estos barrios
carezcan de areas de esparcimiento o de calidad deficiente. Es dificil contar con métri-
cas, pero un estudio reciente de Fundar ( ) revela que mas
del 70% de los encuestados de un barrio popular de Rosario calificd como malas o
inexistentes las opciones que brinda el barrio para el tiempo libre y el esparcimiento.
Es fundamental que un plan de integracion sociourbana contemple la creacion y el
mantenimiento de espacios verdes y recreativos.
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2. Acceso a centros de salud

Los barrios populares sufren la insuficiencia de centros de salud cercanos y la escasez
de equipamiento adecuado en las instalaciones de salud existentes. Los centros de
salud cercanos, ademas, suelen estar saturados debido a la alta demanda y la falta de
recursos ). Aunque es dificil encontrar una métrica para establecer la
disponibilidad de la infraestructura de salud, la cercania a un centro de salud es una
variable usual (grafico 1). El 46% de los barrios (2970) se encuentra a menos de 500
metros de un centro de salud sin internacion mientras que solo 13% (854) tienen la
misma cercania a centros con internacion.

GRAFICO 1
Distancia de los barrios populares a los centros de salud (2022)

A centro de salud SIN internacién A centro de salud CON internacién
3000 ‘
2970
2000 2105
1875
1513
1000 1125
1008
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875
0 239
Menos de Entre 500 metros Entre 1 km Entre 2 km Mas de
500 metros y 1km Yy 2Kkm y 3 km 3km

Fuente: Fundar, con base en la informacion disponible sobre centros de salud del Registro Federal de Establecimientos
de Salud (REFES) del Ministerio de Salud de la Nacion

3. Acceso a centros educativos

Aligual que en el caso de la infraestructura de salud, se considero la distancia entre los
barrios y las escuelas mas cercanas. Este enfoque no abarca cuestiones relevantes
que emergen del analisis cualitativo ( ), como la accesibili-
dad, la capacidad y disponibilidad de cupos en las escuelas cercanas o la calidad del
servicio educativo. El andlisis de la distancia entre los barrios populares y las escuelas
primarias y secundarias muestra que 3681 barrios estan ubicados a menos de 500
metros de una escuela primaria y 2758 de una escuela secundaria.

17


https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/resumen_ejecutivo-barrios_populares.pdf
https://fund.ar/publicacion/monitor-de-barrios-populares/

Fundar TECHO

GRAFICO 2
Distancia de los barrios populares a infraestructura educativa (2024)

A escuelas primarias A escuelas secundarias
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Fuente: Elaboracion propia en base al Padron de establecimientos educativos de nivel inicial, primario, secundario y
superior disponible en el

4. Seguridad

El nivel de seguridad en los barrios populares es dificil de medir, ya que no se cuenta
estadisticas para la la mayoria de las variables que afectan directamente la seguridad,
tales como: la disponibilidad de dependencias policiales, la percepcion de inseguri-
dad, la relacion entre la comunidad y las fuerzas de seguridad, la violencia policial, las
condiciones del entorno urbano como la iluminacion y el tratamiento de los espacios
publicos y la presencia de organizaciones comunitarias. De acuerdo con el estudio de
Fundar en Rosario ( ) el 70% de los vecinos declararon sen-
tirse inseguros. Incorporar esta dimension es clave para disefiar un plan estratégico
de intervencion sociourbana.

Criterios transversales y contextuales

1. Intervenciones previas

Las experiencias previas de intervencion publica en los barrios populares permiten
identificar modelos exitosos para planificar la politica de integracién sociourbana. Las
obras finalizadas dan cuenta de la capacidad técnica de las unidades ejecutoras vy la
factibilidad territorial o la efectividad de la intervencion publica en contextos espe-
cificos. La finalizacidén de una obra demuestra que se superaron desafios logisticos,
sociales y de infraestructura. Ademas, analizar las experiencias previas permite ajus-
tar los enfoques a las particularidades de cada territorio, optimizando los recursos y
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aumentando la probabilidad de éxito en futuras intervenciones. De esta manera, se
pueden replicar las buenas practicas y evitar los errores que se presentaron en pro-
yectos anteriores, asegurando un proceso mas eficiente y efectivo en la integracion
sociourbana a nivel nacional.

Segun datos del , Se han
realizado obras en 1300 barrios populares de todo el pais, siendo el 94% un Plan de
Obra Temprana®.

2. Capacidad técnica de municipios y provincias

La eficacia de un plan de integracion sociourbana depende de la capacidad técnica
y administrativa de municipios y provincias, incluyendo la conformacién de equipos
multidisciplinarios en urbanismo, ingenieria, arquitectura y trabajo social. Es crucial que
las jurisdicciones locales tengan experiencia en gestion de obras publicas, coordina-
cion interinstitucional y monitoreo de proyectos. La infraestructura institucional y el
conocimiento territorial permiten planificar y ejecutar proyectos de manera sostenida
y ajustada a las potencialidades locales ( ).

3. Organizaciéon comunitaria y territorialidad

La organizacion comunitaria fortalece la participacion, el sentido de pertenencia y el
empoderamiento de los vecinos, facilitando la identificacion de problemas vy la articu-
lacion de soluciones pertinentes. Ademas, promueve redes de apoyo, resiliencia ante
Crisis y acceso a recursos, mientras que la territorialidad facilita la presencia estatal en
zonas vulnerables y reduce la influencia de organizaciones criminales. No obstante,
aun no existe un registro unificado que mida el nivel de organizacion comunitaria en
cada barrio.

5 Los Planes de Obras Temprana son financiamientos de obras especificas, como la conexién a servicios basicos, obras de
accesibilidad o equipamiento urbano, que buscan tener impactos positivos estratégicos en tiempos reducidos.
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La seguridad de la tenencia en barrios
populares

Garantizar la seguridad en la tenencia de la tierra y la vivienda representa uno de los
mayores desafios para alcanzar la integracion social y urbana. El 99,9% de los barrios
populares en Argentina tienen una tenencia irregular y precaria, sin certezas legales
sobre las tierras que habitan. Esta problematica no solo genera perjuicios individuales,
sino que también impide el desarrollo colectivo y profundiza las desigualdades socia-
les y urbanas.

El acceso a una vivienda adecuada es un derecho humano reconocido por tratados
internacionales. La seguridad en la tenencia es un componente esencial del derecho
a la vivienda adecuada. Se refiere a la proteccion que las personas tienen frente a des-
alojos forzosos, hostigamientos y cualquier tipo de amenaza que pueda comprometer
su permanencia en el hogar ( ).

La inseguridad en la tenencia tiene consecuencias negativas para el bienestar de las
personas ( ). Ademas, en
términos urbanos y ambientales, dificulta la planificacion, ya que las autoridades tie-
nen menos capacidad de implementar mejoras y servicios en zonas no regularizadas
( ). La irregularidad también contribuye a perpetuar los dafios ambien-
tales y la exposicion a riesgos para la salud y la seguridad por contaminacion de agua,
tierra y aire. La falta de registro también implica que los lotes de los barrios populares
guedan fuera del sistema de recaudacion de impuestos y tasas provinciales y munici-
pales, o que dificulta todavia mas la tarea de las autoridades publicas para suministrar
servicios ( ). La falta de regularizacion dominial ocasional-
mente conduce a conflictos legales por la propiedad, generando costos de litigio tanto
para las familias como para el sistema judicial.

Finalmente, la irregularidad en la tenencia impide acelerar los procesos de integracion
sociourbana: no solo dificulta el acceso a los servicios basicos vy la planificacion de la
inversion estatal en infraestructura, sino que impide que las familias puedan acceder
a créditos o subsidios para mejorar sus viviendas, al no poder acreditar posesion. Sin
un titulo de propiedad formal, muchas veces los bancos y las entidades de crédito no
conceden préstamos para mejora 0 compra de vivienda, aumentando las condiciones
de desigualdad y la imposibilidad de disefar soluciones de politica descentralizadas o
con vinculacioén publico/privada.
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Los limites de la escritura para la regularizacion dominial

La escritura traslativa de dominio es el instrumento mas reconocido en Argentina para
acreditar la propiedad de un bien inmueble. Es un documento oficial que garantiza el
uso, disfrute y disposicion de la propiedad, facultando al titular para habitarla, alqui-
larla, modificarla, venderla, heredarla, hipotecarla y protegerla frente a injerencias de
terceros, entre otros derechos inherentes. En el marco juridico nacional, la escritura
traslativa de dominio certifica la titularidad dominial y consolida la seguridad juridica
necesaria para realizar transacciones y ejercer derechos sobre el inmueble.

A pesar de ser el instrumento mas robusto para garantizar la seguridad en la tenencia,
su alcance presenta limitaciones significativas. Entre 2010y 2022 se redujo el porcen-
taje de hogares propietarios y crecieron los hogares inquilinos o0 con otras modalida-
des de tenencia. Los datos del Censo 2022 muestran que solo 6 de cada 10 hogares
propietarios cuenta con la escritura como documento formal que respalda su pro-
piedad. Esto revela que la cuestion de la inseguridad de la tenencia es un fendmeno
extendido en distintos grupos sociales (Tablas A4.1 y A4.2, en el Anexo).

La regularizacion dominial, entendida como el proceso legal y administrativo de obten-
cidn de una escritura es un proceso de gran complejidad desde el punto de vista legal,
administrativo, técnico y politico. La escrituracion es deseable, siempre y cuando no
perjudigue econdmicamente a las familias y esté acompafada de protecciones que
garanticen su permanencia en la vivienda regularizada. La escritura es frecuentemente
esperada por los habitantes de los barrios populares. Por este motivo, es oportuno
realizar gestiones para abordarla en todos los inmuebles en donde se asienten barrios
populares y en donde estén dados los requerimientos aqui planteados.

— Existen multiples limitaciones que condicionan la efectivi-
dad de la escritura traslativa de dominio como instrumento
de regularizacién dominial en los barrios populares.
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TABLA 3

Limitaciones del proceso de regularizacién dominial mediante escritura
traslativa de dominio en barrios populares

Problema

Descripcion

1) Multiplicidad de organismos
intervinientes

Requiere la participaciéon de mdltiples organismos provinciales, municipales y
nacionales, e incluso judiciales y legislativos, lo que genera complejidad adminis-
trativa y necesidad de coordinacién interjurisdiccional.

2) Lentitud del proceso

Las distintas etapas involucradas pueden hacer que el proceso dure hasta 15
afos.

3) Falta de unidad promotora
en el proceso

Las etapas planteadas no pueden tener una cohesién si no existe un organismo
que funcione como promotor y unidad ejecutora del proceso, lo cual genera cos-
tos adicionales para las familias.

4) Encuadre legal parala
regularizacion

Hay que evaluar y seleccionar el encuadre legal que mejor se ajuste a las necesi-
dades especificas de cada caso para transferir de forma efectiva, econémicay
legitima el dominio al ocupante.

5) Adecuacién normativa

Salvo excepciones, el Estado debe actuar como titular intermedio para transferir
la propiedad, lo que exige marcos normativos especificos como la Ley 27.453 y
procedimientos de expropiacién, aumentando la complejidad.

6) Gestiones individuales

A razén del encuadre legal es importante destacar que las gestiones de regular-
izacion dominial deben hacerse por cada inmueble, es decir, por cada parcela de
tierra que los organismos oficiales tienen registrada. Esto quiere decir que las
estrategias no son Unicas por cada barrio popular. Ese escenario de alta comple-
jidad supone que la regularizacién dominial tenga que prever estrategias distintas
para un solo barrio.

7) Dificultad técnica para
identificar lotes y ocupantes

Identificar y registrar lotes y viviendas implica cumplir parametros urbanisticos que
a menudo no se respetan, especialmente en "villas” construidas en altura.

8) Modificaciones
permanentes

Las modificaciones en los lotes y viviendas son altamente frecuentes. Aun cuando
haya un proceso de regularizacién, estos cambios muchas veces no se realizan

de manera formal, volviendo la situacién regularizada nuevamente a un estado
irregular.

9) Falta de informacién publica

No existe un registro publico unificado sobre titularidad de terrenos ni sobre el es-
tado de los procesos de regularizacion, lo que dificulta la planificacion, seguimien-
to y transparencia.

10) Falta de financiamiento
suficiente

El componente estratégico del costo de regularizacion dominial es el pago del
inmueble a los anteriores titulares dominiales (salvo en el caso de prescripcién
adquisitiva). Este componente del proceso de regularizacién dominial es significa-
tivo y mas oneroso que el resto

11) Pago por parte de las
familias

Es importante identificar si existen costos para los propios beneficiarios, lo cual
puede representar una imposibilidad para que las familias finalicen los tramites.

12) Organizacién barrial

Los vecinos y las organizaciones de la sociedad civil deben estar de acuerdo con
el proceso de regularizacion y elegir la estrategia bajo recomendacion profesional.

Fuente: Fundar.
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Por ello, resulta necesario fortalecer estrategias de regularizacion no centradas en la escri-
tura, y adecuadas al contexto especifico de los barrios populares. Desde esta perspec-
tiva, el otorgamiento de un titulo de propiedad no constituye una condicidon necesaria para
garantizar la seguridad en la tenencia de la propiedad. De hecho, los organismos internacio-
nales refieren ala seguridad de la tenencia como “un conjunto de relaciones con respecto a
la vivienda y a la tierra, establecido en el derecho codificado o consuetudinario, 0 mediante
acuerdos no oficiales o hibridos" ( ) que permiten disponer de un hogar
seguro y vivir en condiciones de seguridad, paz y dignidad. El fortalecimiento de las diversas
formas de tenencia es el primer principio rector para abordar esta problematica.

La seguridad en la tenencia en barrios populares

La seguridad en la tenencia de los barrios populares debe entenderse como un proceso
progresivo que implica una serie de pasos y la mejora gradual en las condiciones de
seguridad en la tenencia para los habitantes.

El punto de partida para avanzar en la regularizacién dominial es la qgue pro-
mueve un marco amplio para la integracion sociourbana en todos sus aspectos. La Ley
insto al ex Ministerio de Desarrollo Social a establecer un marco regulatorio para la regu-
larizacion de las viviendas que se encuentran en los bienes inmuebles identificados en el
RENABAP (art. 6 inciso 4). En 2023, el Ministerio publico el

que describe los principios rectores,
las herramientas disponibles y las reglas y recomendaciones para la regularizacion domi-
nial en barrios populares que integran el RENABAP. Los aspectos mas destacados de
esta experiencia son los siguientes:

1. Certificado de Vivienda Familiar: creado por el Decreto 358/17, es un documento
para los y las habitantes de los barrios populares incluidos en el RENABAP, que acre-
dita la posesion y domicilio, sirviendo como un instrumento publico que brinda plena
fe de los datos alli consignados y cuyos fines determinados son reconocer la pose-
sion y permitir la conexion formal a los servicios publicos. Permite acreditar que las
familias y personas efectivamente habitan el barrio demostrando su domicilio y anti-
guedad, transformandose asi en una herramienta de reconocimiento de la vivienda
permitiendo un mayor grado de proteccion en cuanto a la permanencia. La antigle-
dad es acreditada desde el momento del encuestamiento y verificacion territorial,
accion que respalda la calidad de la informacion relevada.

2. Declaracion de interés publico de la integracién sociourbana: El articulo 1 de la
ley 27.453 declara el interés publico del Régimen de Integracion Socio Urbana de
los Barrios Populares identificados en el RENABAP. A su vez, define el concepto de
integracion sociourbana, enfatizando la seguridad en la tenencia y la regularizacion
dominial. La declaracion de interés publico se utiliza para identificar un proyecto, acti-
vidad o iniciativa como fundamental para el bienestar general de la sociedad y/o para
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un sector especifico, y priorizarlo en el marco de politicas publicas, atraer recursos y
facilitar ciertos beneficios.

3. Proteccidon expresa contra los desalojos: Por medio del articulo 15 de la ley
27.453 se prohiben expresamente las acciones y medidas procesales que con-
duzcan al desalojo de los bienes inmuebles incluidos en el RENABAP. Inicialmente,
el plazo establecido para la prohibicion de los desalojos fue de 4 afios, y en 2022
luego de la actualizacion de la ley, a través de la ley 27.694 ese plazo se extendio
por un periodo de 10 afios.

4. Utilidad publicay sujeto a expropiacién: Con el objeto de proceder a su integra-
cion urbana, la misma ley 27.453 declara la utilidad publica y sujeto a expropiacion
de la totalidad de los bienes inmuebles de titularidad privada en los que se asientan
los Barrios Populares relevados en el RENABAP. Ese proceso, aumenta la seguri-
dad en la tenencia de las familias. La expropiacion prevé un mecanismo de com-
pensacion para los titulares dominiales privados.

El Certificado de Vivienda Familiar como punto de partida

El CVF representa un avance significativo en la seguridad en la tenencia para los habi-
tantes de barrios populares en Argentina. Este certificado, emitido a quienes residen
en barrios registrados en el RENABAP, cumple la funcién de acreditar la posesion 'y
domicilio de sus titulares ( ).

La posesion es una situacion de hecho regulada por el Codigo Civil y Comercial de
la Nacion que implica la tenencia de una cosa con la intencion de ejercer sobre ella
un derecho real, como el de propiedad. El Decreto 358/17 crea la capacidad de cer-
tificar esta situacion de hecho, preexistente. La certificacion de posesion no es un
instrumento nuevo en tanto documento que aumenta la seguridad en la tenencia. No
obstante, lo novedoso es que no hay antecedentes en la Argentina de una normativa
gue tenga un alcance de certificacion masivo. Al brindar este marco de certeza, el CVF
permite que las personas en barrios populares alcancen un mayor nivel de seguridad
en la tenencia sin tener que aguardar los complejos procesos asociados a la titulacion
mediante escritura.

El Reglamento de los CVF es una norma complementaria que dispone las pautas
generales del funcionamiento de ambos documentos. Este reglamento refuerza que
el CVF permite realizar tramites administrativos, solicitud de servicios basicos y otorga
acceso a prestaciones sociales. Sefiala que el CVF se emite mediante encuestas
territoriales, incluyendo informacion sobre el grupo familiar y las caracteristicas de
la vivienda. El reglamento establece definiciones y parametros generales de la car-
tografia, es decir, de la forma en que se registran los datos morfoldégicos como las
manzanas, lotes y edificaciones, incluyendo categorias como viviendas, espacios
comunitarios y equipamiento urbano.
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En relacion a la posesion, el CVF puede transferirse entre privados a voluntad de las
partes. Este acto implica la cesion de derechos posesorios y tiene un proceso de
verificacion para garantizar su legitimidad. Ademas, la posesion de la vivienda se pre-
sume compartida por todos los integrantes incluidos en el CVF. Los titulares de los
CVF tienen derechos como la proteccion contra desalojos, el acceso a servicios y la
informacion y participacion en procesos de integracion urbana. Pero también asumen
compromisos, como declarar cambios en los integrantes del grupo familiar y respetar
los espacios comunes del barrio.

Desde su creacion, se han emitido mas de 800.000 certificados, lo que pone de
manifiesto el alto grado de conocimiento y relevancia que tiene el CVF en los barrios
populares. Este ha resultado una herramienta fundamental para la proteccion efec-
tiva de los derechos de las personas que viven en los barrios populares y, por ello,
constituye un aspecto centralde las politicas de integracion sociourbana, regulariza-
cion dominial y acceso a servicios ( X ). El
CVF es el punto de partida desde donde disefiar nuevas estrateglas e instrumen-
tos para fortalecer la seguridad en la tenencia que, como se expreso, s progresiva.

El problema del financiamiento

La creacion del RENABAP ha permitido articular un diagndstico sin precedentes sobre
las necesidades de infraestructura de los barrios populares. Sin embargo, el déficit de
financiamiento de la politica de integracion sociourbana constituye uno de los mayo-
res obstaculos para su implementacion. Esta situacion se agravo a partir de diciembre
de 2023.

A fines de 2019 se cred el Fondo de Integracion Socio Urbana (FISU), un fideicomiso
financiero publico de caracter nacional destinado a recaudar fondos para financiar
proyectos de integracion en los barrios inscritos en el RENABAP y para la produccion
de nuevo suelo urbano (Box 1). Entre 2020 y 2023, el FISU representd el 97% de la
inversion nacional en barrios populares realizada por la Secretaria de Integracion Socio
Urbana (SISU). Sin embargo, la cantidad de fondos asignados al FISU ha sido insufi-
ciente para financiar la la urbanizacién de los barrios populares en un plazo razonable.

¢Cuanto se necesita invertir para la integracion de los barrios
populares?

Segun lo informado por la SISU, en 2022 se necesitaban USD 23.852.888.652 adicio-
nales para cerrar la brecha de infraestructura en 5687 barrios populares. Este célculo
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incluia las redes de agua, cloaca, gas vy electricidad desde el punto de empalme del
barrio hacia los pilares domiciliarios y las respectivas conexiones intradomiciliarias de
dichos servicios, el equipamiento urbano necesario y la red vial. Tomando en cuenta
los 6467 barrios que existen en la actualidad (de acuerdo a la superficie ocupada infor-
mada por la la SISU) la inversion necesaria para cerrar la brecha de infraestructura
asciende a mas de 27.000 millones de dolares (tabla 4).

TABLA 4

Estimacidén de inversion necesaria para integrar los 6467 barrios populares
(2022)

EHBEE Inversion necesaria

Cantidad que ocupan
Ao de Barrios los barrios pa:;z Eﬁ?gzz:rls (g:jer:ha Observaciones

Populares populares SD

(m2) (USD)
2022 | 5687 | 590276330 : 23852888652  :Informado porla SISUy convertido en USD :
2023 6.467 684.201.855 27.648.390.819 (e S Hom 7958 E e EERIn SU B 6l
(+15.91%)
Variacion 780 93.925.525 3.795.502.167
% 13,72% 15,91% 15,91%

Fuente: Fundar, con base en SISU (2022).

La SISU realiza el calculo proyectado en 12 afios, lo cual supone una inversion anual de
2.304 millones de dolares por afio. Este monto representa el 0,4% del PBIl del afio 2024
y el 2,3% del gasto publico presupuestado para el 2025. Sin embargo, si se observa
el gasto en programas de integracion sociourbana en el afio 2025, estos suman 4,2
millones de dolares® (hasta el mes de septiembre), es decir, tan solo un 0,2% de la
inversion anual requerida. El presupuesto del afio 2026 no estipula un cambio en esta
tendencia, ya que el monto asignado asciende a 6 millones de ddlares’.

6 Presupuesto nacional 2025 (consultado el 3 de octubre de 2025)

7 Presupuesto nacional 2026 (consultado el 3 de octubre de 2025)
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BOX 1
El Fondo de Integracién Sociourbana (FISU)

El FISU fue creado por la ley 27.453 que mandata al Poder Ejecutivo Nacional e imple-
mentado a través del . La Secretaria de Integracion
Sociourbana (SISU) es la autoridad de aplicacién de la ley, designada fideicomisaria y
fiduciante al banco publico BICE Fideicomisos S.A. La ley también establecié un Comité
Ejecutivo integrado por el ex Ministerio de Desarrollo Social, la SISU y la Agencia de
Administracion de Bienes del Estado (AABE).

El Decreto 819/2019 otorga al FISU la posibilidad de financiarse por ingresos obtenidos
a través de diversas fuentes: 1) aportes del Tesoro Nacional asignados por la ley Nacional
de Presupuesto; 2) fondos provistos por organismos internacionales u organizaciones no
gubernamentales; 3) ingresos por legados y donaciones; 4) pagos que puedan disponerse
por las familias regularizadas; 5) aportes de las provincias y municipios; 6) operaciones de
crédito publico que pudieran llevarse adelante.

En los hechos, desde el afio 2020, la principal fuente de ingresos del FISU provino de
impuestos de afectacién especifica como el “Aporte solidario y extraordinario para ayudar
a morigerar los efectos de la pandemia” (Ley N° 27.605) conocido como “impuesto a las
grandes fortunas” y el “Impuesto PAIS” (Ley N° 27.541). Hasta fines de 2023 un 15% del
impuesto a las grandes fortunas y un 9% del Impuesto Pais se dirigié directamente al FISU.
A estos aportes se le sumaron también algunos fondos otorgados en el marco de modifica-
torias de las leyes de presupuestos.

Segun el estos fondos permitieron realizar
obras de infraestructura en mas de 1300 barrios, incluyendo redes y conexiones eléctricas,
agua, cloaca, gas, calles, veredas, alumbrado; equipamientos comunitarios, espacios verdes,
entre otras; 109 obras de lotes con servicios y mas de 250.000 mejoramientos de vivienda
distribuidos en mas de 5000 barrios. La SISU informé que en el periodo 2020-2023 invirtid
USD 1444 millones en obras para los barrios populares, un 5,2% de los 27.000 millones de
délares necesarios para integrar todos los barrios populares identificados a la fecha.

Sin embargo, a partir del cambio de gobierno en diciembre de 2023, los fondos asignados
al FISU se redujeron enormemente. En 2024, el Decreto N° 193 disminuyo el aporte del
Impuesto PAIS al FISU de 9% a 0,3%; y, a finales de afio, el final del impuesto implicé la pér-
dida de esta fuente de fondos. En 2025, el Decreto 312/2025 determind la disolucién del
instrumento, medida que fue judicializada. En la actualidad, la mayoria de las obras del FISU
se encuentran detenidas con diversos grados de avances, lo que resulta en perjuicios aun
mayores de los que se buscaba resolver.

Fuentes de financiamiento para la integracion sociourbana

A continuacion se exploran algunas estrategias posibles para garantizar el financia-
miento de los procesos de integracion sociourbana (independientemente de que pue-
dan ser concentradas o no en el FISU) comprendiendo su potencial y los desafios que
implican.
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Transferencias del sector publico nacional

El sector publico puede realizar transferencias al FISU para lograr los objetivos plan-
teados. Sin embargo, desde su creacion en 2019, no existe ninguna regulacion que
establezca la obligacion de financiar al fideicomiso (ya sea a través de montos o por-
centajes). De esta forma, los aportes se definen en la conformacion del presupuesto
anual y pueden efectuarse de dos maneras: a través de transferencias corrientes o
mediante impuestos de afectacion especifica.

1. Transferencias corrientes. Entre 2020y 2023 se transfirieron 48,6 millones
de dolares por esta via, apenas el 7% de lo recaudado por el FISU. Aunque pue-
den ser un ingreso relevante, han mostrado falta de constancia y previsibilidad
debido a la inestabilidad macroecondmicay las dificultades en la aprobacién de
presupuestos.

2. Impuestos de afectacion especifica. En 2020y 2023, los recursos del
Impuesto PAIS y el Aporte Solidario explicaron mas del 93% del fondeo total del
FISU. Este tipo de impuestos constituyen la base mas sdlida dentro de las trans-
ferencias del sector publico para sostener las obras en barrios populares. Sin
embargo, tienen sus limitaciones: ambas asignaciones estaban ligadas a ingresos
fiscales extraordinarios, lo que significd un problema para su sostenibilidad.

Fondos provistos por organismos internacionales

La Ley 27.453 introduce la posibilidad de recibir aportes de organismos internacio-
nales al FISU. Sin embargo, hasta la fecha estos organismos se dedican a financiar
principalmente operaciones de crédito especificas, siguiendo sus estandares de ele-
gibilidad, formulaciény ejecucion de proyectos. A la fecha existi¢ financiamiento a tra-
veés de créditos de organismos internacionales como el del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) que se destinaron a la integracion sociourbana de barrios populares.
No obstante, ese financiamiento se realizd desde el organismo internacional hacia el
Estado Nacional, y no mediante el FISU.

Ingresos generados por municipios y provincias a partir de politicas de suelo

Municipios y provincias también pueden y deben contribuir al financiamiento de la
integracion sociourbana de barrios populares. Es fundamental empezar a conside-
rar la riqueza que se genera en los territorios, e implementar instrumentos que logren
captar parte del valor que se genera, para reinvertirlo hacia zonas con mayores nece-
sidades. Existe una multiplicidad de mecanismos disponibles, y muchos de ellos ya
son utilizados por distintos municipios con distinto grado de desarrollo. Dentro de los
mas importantes se pueden mencionar la captacion de plusvalias urbanas, el cobro de
tasas y contribuciones por usos urbanos (por ejemplo, el impuesto a la ociosidad de
un terreno o inmueble) y laimposicidn de exacciones a desarrolladores. Por otra parte,
es fundamental trabajar en mejorar la eficiencia en la determinacion de los gravame-
nesy cobros del impuesto a la propiedad, que tiene la potencialidad de aportar mayor
estabilidad de fondeo y contribuir a la igualdad urbana. Muchas ciudades del mundo
utilizan parte de este gravamen para realizar obras que mejoren los servicios publicos
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urbanos, permitiendo redistribuir las ventajas que generan las ciudades. Como mos-
traron estudios recientes, solo 2 de cada 10 municipios disponen y utilizan instrumen-
tos de gestion de suelo ( ).

Repago de las familias

Segun la Ley 27.453 y el Marco Regulatorio de Regularizacion Dominial, las familias
podrén abonar una contraprestacion asociada a la regularizacion dominial. La con-
traprestacion se refiere al saneamiento del titulo, y no al pago de obras de infraes-
tructura, inversion por la cual las familias argentinas habitualmente pagan de manera
indirecta a través del pago de impuestos, tasas y servicios, y no bajo el concepto de
pagos extraordinarios directos. Si bien es posible considerar al pago de las familias
gue habitan en barrios populares como fuente de repago de los procesos de integra-
cion sociourbana, no es significativo como para considerarlo una fuente considerable.

Aportes no reembolsables

Se trata de aportes que realicen actores del sector publico y privado que quieran
ceder parte de su patrimonio tanto en dinero como en especie. Un ejemplo de esta
ultima alternativa es la cesion de terrenos por parte de gobiernos locales tanto para la
urbanizacién como para la construccion de lotes con servicios. Esta alternativa, si bien
resulta interesante, aun no se ha practicado.

Valores representativos de deuda (VRD)

La emisidon de VRD aparece como la opcidn mas innovadora para potenciar el financia-
miento de obras de integracion en barrios populares. La estructuracion otorgada al FISU
en 2019 contempla la posibilidad de emitir VRD. Se trata de instrumentos financieros
como bonos, obligaciones o pagarés, que representan el compromiso de un emisor (una
empresa, gobierno o institucion) de devolver un monto recibido en calidad de préstamo
junto con intereses, dentro de un plazo definido. En particular, las funciones y objeti-
vos del FISU lo posicionan para participar en un mercado en expansion: el de los bonos
tematicos. Los bonos tematicos son un tipo especifico de bono que vincula su emision
y uso de fondos con un objetivo particular. Los mas conocidos, son aquellos que tienen
como finalidad generar un impacto en temas sociales, ambientales o de sostenibilidad.
Estos bonos, al dia de la fecha, se dividen en:

* Bonos Verdes: financiamiento de proyectos que generan beneficios ambientales
Como energias renovables, conservacion de la biodiversidad, infraestructura soste-
nible, mitigacion de riesgos ambientales, entre otros ( )

* Bonos Sociales: financiamiento de proyectos que generan beneficios sociales
como programas de empleabilidad para personas en situacion de vulnerabilidad,
obras que faciliten al acceso a servicios, politicas de vivienda asequible, entre
otros.

 Bonos Sostenibles: financiamiento de proyectos que combinan beneficios
ambientales y sociales.
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» Bonos ligados a la sostenibilidad: son un serie de bonos que definen la tasa
de interés que pagan a partir del cumplimiento de ciertos indicadores sociales o
ambientales, son mayormente utilizados por el sector privado

Las entidades gubernamentales, organizaciones o empresas con respaldo guberna-
mental parcial o total, son los principales tomadores de bonos tematicos, seguidas por
el sector corporativo tanto financiero como no financiero, los bancos de desarrollo, los
gobiernos nacionales y luego gobiernos locales.

GRAFICO 3

Financiamiento obtenido por bonos tematicos por tipo de emisor a nivel
mundial (en porcentaje) (2014-2023)

Gobiernos Nacionales
10,8%

Bancos de desarrollo
16%

Entidades gubernamentales
23,5%

Fuente: Fundar, con base en CBI (Climate Bond Initiative).

Brasil, Chile y México dinamizan el mercado latinoamericano y se destacan por la mag-
nitud de financiamiento obtenido. Argentina, en cambio, presenta valores muy bajos de
financiamiento por bonos teméaticos, como consecuencia de la inestabilidad macro-
economica y, en especial, dada la dificultad para desarrollar un mercado de créditos
previsible. El incipiente dinamismo que ha mostrado este mercado se fundamenta prin-
cipalmente en el impulso de algunos sectores productivos (especialmente el energé-
tico) y por algunos avances del encuadre normativo, que da forma a estos mercados.
Mas alla de esta evolucion que muestra el mercado local, Argentina esta lejos de explo-
tar todo su potencial en este tipo de herramientas si se compara con otros paises de la
region (CEPAL, 2024),

Para realizar una mayor desagregacion del mercado de bonos etiquetados a nivel
nacional, se analiza la informacion presentada por el Panel de Bonos SVS (Sociales,
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Verdes y Sustentables), elaborado por el BYMA (Bolsas y Mercados Argentinos)®
Desde el afio 2017 hasta octubre de 2024 se habian emitido un total de 75 bonos eti-
quetados por un aproximado de 1.916 millones de délares® en el marco del mercado
de valores local BYMA. De este monto total un 79,1% corresponde a bonos verdes, un
15,3% a bonos sostenibles y solo un 5,6% a bonos sociales. El impacto de las obras
de integracion sociourbana coincide con precision con las categorias dispuestas
para ser incluido como Bono Social dispuestas por la Comision Nacional de Valores
( ) y la Bolsas y Mercados Argentinos (

). La implementacion del sistema de bonos por parte del FISU esta altamente
justificado ya que sus objetivos son:

* Mitigar efectos del cambio climatico: construyendo infraestructura adecuada
que reduzca el uso de métodos contaminantes, mejorando la eficiencia de recur-
s0s hidricos

* Adaptarse a efectos del cambio climatico: mediante la construccion de infraes-
tructura que baje el riesgo de inundaciones u otros eventos climaticos.

* Impactar positivamente en indicadores sociales: vinculados a infraestructura
basica asequible como agua potable, alcantarillado, saneamiento, transporte,
acceso a servicios esenciales como salud, educacién y formacion profesional,
asistencia sanitaria, financiacion, vivienda asequible, generacion de empleo, forta-
lecimiento y avance socioecondmico.

;Quiénes podrian ser tomadores de estos bonos? Entre los principales actores, se
destacan tres:

1. El Fondo de Garantia y Sustentabilidad. El Fondo de Garantia y Sustentabilidad
(FGS), creado en el afio 2007 a través del Decreto N°897/07 es un fondo soberano
administrado por la ANSES (Administracion Nacional de la Seguridad Social) que
recibe fondos a través de aportes a la seguridad social, inversiones productivas
y la participacion en empresas, entre otras. Esta herramienta sirvioé para dar un
fuerte financiamiento a programas destinados a proyectos de sociales como es el
caso del Procrear. Sin embargo, en el mes de septiembre del 2024, més del 60%
correspondiente a la cartera de proyectos productivos estaba destinada al finan-
ciamiento de proyectos de Gas, Petroleo y Energia, demostrando la priorizacion de
su finalidad de rentabilidad segura por sobre la posibilidad de invertir en proyectos
estratégicos que mejoren las condiciones sociales en el mediano plazo.

2. Fondos Comunes de Inversion. Por otra parte, existen Fondos Comunes de
Inversion (FCI) de propiedad tanto privada como publica que tienen como parte de
su cartera la obligacion de invertir en proyectos de infraestructura. Mas alla de los
FCl publicos con destino infraestructura, en el Ultimo tiempo comenzaron a aparecer

8 Ellistado incluye las emisiones realizadas por instituciones listadas en esta organizacion, lo que da como resultado un
monto emitido inferior al total del pais segun lo informado por el CBI (Climate Bond Initiative). De todos modos, esta informacion
cuenta con mayor nivel de granularidad a nivel local.

9 Se calculd en base al monto de la emisidn y el valor del ddlar el primer dia del mes de referencia de la emision.
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en el mercado los FCI Verdes y Sustentables, que invierte por lo menos un 75% de
su patrimonio en activos donde se toman en cuenta factores ambientales, sociales
y de gobernanza, que incluye la transparencia, la ética empresarial y la estructura
de gobierno corporativo.

3. Compaiiias de seguros. Las aseguradoras conforman otro mercado potencial de
un instrumento financiero que se estructure de una modo atractivo. Las asegura-
doras son un potencial motor para financiar el desarrollo.

Recomendaciones de politica publica

Este apartado desarrolla un conjunto de recomendaciones para avanzar hacia la con-
solidacidn de una politica de integracion sociourbana, en tres grandes egjes de inter-
vencion: infraestructura para la urbanizacion de barrios populares, seguridad en la
tenencia de la tierra y la vivienda, y el financiamiento para la integracion sociourbana.

Infraestructura. Lineamientos para un Plan nacional de
intervencion

Llamamos “Plan de Intervencion” al proceso planificado de integracion sociourbana de
barrios populares que hace foco en las obras necesarias para que las familias puedan
tener red y conexion formal de servicios basicos incluyendo agua, luz, gas y cloacas, y
el resto de infraestructura bésica de red vial (como asfalto y veredas), espacio publico
y espacios comunitarios.

El plan de intervencion orienta la intervencion de obras de red de servicios basicos
e infraestructura basica de manera de poder lograr que los barrios populares tengan
garantizado el mismo acceso que la ciudad formal. No obstante, el plan puede no ser
preciso a la hora de definir otras intervenciones: por ejemplo, no busca identificar
en donde debe construirse una escuela o una salita de atencién médica, labor que
requiere un analisis especifico.

Este Plan de infraestructura se apoya en cuatro pilares:

1. Reconocer la singularidad del contexto barrial en el diagnédstico a partir de
criterios objetivos. Resulta fundamental considerar que cada barrio popular tiene
caracteristicas Unicas y contextos especificos que deben ser tenidos en cuenta
al definir su priorizacion y las estrategias de intervencion. Para establecer las prio-
ridades y modalidades de integracion sociourbana, es fundamental realizar un
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analisis individualizado de cada barrio, identificando sus particularidades y necesi-
dades. Es importante realizar estos analisis pormenorizados a partir de la prioriza-
cion de indicadores objetivos, sefialados en el inicio de este documento.

2. Involucrar ala comunidad. Involucrar a la comunidad garantiza que las obras res-
pondan a las prioridades reales de los residentes y fortalece la transparencia y la
rendicion de cuentas. Esto vuelve a la integracion sociourbana un proceso virtuoso
que ademas de concretar las obras, desarrolla y potencia las capacidades de la
comunidad.

3. Comenzar por la conexidn a servicios basicos. Sin bien todas las obras son
necesarias y urgentes, la regularizacion de los servicios basicos de electricidad,
aguay cloacas tiene un impacto destacado en la vida de las personas. El costo de
mantener conexiones informales es presumiblemente mayor, no soélo en términos
econdmicos, sino social y humano (incluyendo enfermedades y muertes por acci-
dentes relacionados con instalaciones precarias).

4. Implementar politicas preventivas. La integracién sociourbana no debe ser
entendida exclusivamente como un proceso correctivo de urbanizacion de barrios
populares, sino también como un enfoque preventivo. Una de las medidas pre-
ventivas mas efectivas es la implementacion de politicas de “lotes con servicios”,
las cuales consisten en ofrecer parcelas de tierra con acceso a servicios basicos
(agua, energia, saneamiento) a precios accesibles para las familias en situacion
de vulnerabilidad. Esta modalidad ayuda a evitar la proliferacion de asentamientos
informales, reduce la conflictividad y promueve el ordenamiento territorial. Ademas,
las politicas de subsidios habitacionales y créditos accesibles también ayudan a
prevenir las ocupaciones informales. Implementar estas politicas preventivas tiene
un menor costo para el Estado que las intervenciones correctivas posteriores.

Seguridad en la tenencia. Mejorar el alcance del Certificado de
Vivienda Familiar

Dado que se ha alcanzado un nuevo estandar minimo de seguridad en la tenencia, el
desafio es pensar en el siguiente paso. Es necesario profundizar el alcance, acepta-
cion y apropiacion del CVF. Esto requiere estrategias diversas, que deberan ser ana-
lizadas, consensuadas y desarrolladas. Estas estrategias incluyen una variedad de
recursos como pueden ser nuevas legislaciones, mayor difusion y apropiacion, nuevas
operaciones y tramites posibles, entre otras.

Algunas variables propuestas a tener en cuenta son:

» Recursos técnicos y econémicos para un funcionamiento activo. El CVF tiene
qgue estar acompafiado de una estructura que permita que se despliegue y utilice
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de manera masiva y eficiente. El objetivo es lograr que se cumplan en los hechos
todas las disposiciones actuales del CVF dispuestas en el decreto 358/17 y en el
Reglamento de los CVF. Para ello deben existir los equipos territoriales necesa-
rios para realizar las encuestas en las viviendas y los asesoramientos barriales, las
oficinas que sean necesarias para recepcionar y responder los tramites, los equi-
POS técnicos que puedan hacer las gestiones de transferencia y actualizacion, la
infraestructura tecnoldgica necesaria y un presupuesto acorde.

» Difusidn, capacitacion y control. El mejoramiento del CVF depende de que las
atribuciones actuales sean conocidas y cumplidas por los organismos publicos y
privados. Es necesario difundir permanentemente el marco normativo y promover
continuamente su cumplimiento. Para ello debe haber un organismo responsable
del seguimiento y control (la actual Subsecretaria de Integracién sociourbana en
cuanto Autoridad de Aplicacion de la Ley 27.453) que promueva un intercambio
activo con los organismos publicos nacionales, provinciales y municipales, espe-
cialmente las prestadoras de servicios basicos. A su vez, es importante la difusion
de la herramienta en el territorio.

» Mayor integracién a los procesos, normas y organismos existentes. El CVF
podria integrarse en los procesos y organismos destinados a inscribir y registrar la
tierra, como los Catastros y Registros de la Propiedad Inmueble, dandole un mayor
estatus de oponibilidad frente a terceros, fortaleciendo su capacidad de publicitar
los derechos de las familias por sobres las tierras que habitan, y logrando mayor
estado de igualdad con los inmuebles escriturados. Deberia ser un proceso simpli-
ficado, que evite los engorrosos procesos formales de emision de titulos. No obs-
tante, la integracion no debe suponer una degradacion en los criterios técnicos de
la informacion que requieren los organismos, pero si debe haber una adecuacion.

» Mejorar la capacidad de registracion del RENABAP. Deben desarrollarse meca-
nismos de relevamiento que mejoren la precision de la informacion que contiene
el CVF, mejorar su publicidad, optimizar los procesos de solicitud, emision, transfe-
rencia y hacer mas eficientes las operaciones posibles. Ademas, es indispensable
mejorar la calidad técnica de la cartografia y mapeo de los barrios, de modo de
tener progresivamente mayor detalle. Hoy esto es facilmente alcanzable, con la
incorporacion de herramientas tecnoldgicas.

« Ampliacién de beneficios. Podria incluir mayores facilidades para acceder a servi-
cios publicos, tarifas sociales y otros derechos econdémicos y sociales. Para ello se
requiere de instrumentos o atributos concretos que amplien y fortalezcan el CVF, los
cuales pueden ser de naturaleza nacional, provincial o municipal. A modo de ejemplo:
mencion expresa del CVF en las normativas internas de las prestadoras de servicios,
utilizacion de organismos provinciales y municipales en programas de mejoramiento
de vivienda, regularizacién dominial, crédito y gestiones en general que requieran
acreditar la titularidad de la vivienda, adhesiones declarativas, entre otras.

» Modificaciones normativas. El Marco Regulatorio de Regularizacion Dominial
menciona reformas normativas sugeridas para democratizar el régimen de

34



Fundar

TECHO

tenencia de la tierra. Todas estas figuras requieren andlisis, desarrollo, consenso y
legislacion, pero pueden configurar una llave para dar el proximo paso:

Usucapidén especial urbana individual y colectiva: se propone agregar
como articulos 1.898 bis y ter del Cddigo Civil y Comercial de la Nacion, los
supuestos de usucapion especial individual y colectiva para inmuebles sobre
los que se asiente un barrio popular, incluyendo la mencion al CVF como
documento probatorio y necesario para el proceso.

Reducir el plazo para la prescripcidn adquisitiva administrativa: vincu-
lada ala Ley N° 24.320 (para Provincias y Municipios) y Ley N° 20.396 (para el
Estado Nacional). Se evallia una prescripcion corta (10 afios) en los casos en
que la posesion sea ejercida por el Estado Nacional, provincial o municipal o,
Sus reparticiones descentralizadas o autarquicas.

Modificar la fecha de anclaje de la Ley N° 24.374 "Ley Pierri": dicha ley
establece actualmente un régimen de regularizacion dominial en favor de
ocupantes que acrediten la posesion publica, pacifica y continua durante tres
anos, con anterioridad a enero de 1996. La propuesta es modificar la fecha
de anclaje a una acreditacion de posesion con una antigiedad de tres anos
anterior a enero de 2023, incluyendo el CVF como instrumento para simplifi-
car el proceso y la acreditacion de los requisitos

Normas de abandono: si bien la figura de vacancia por abandono ya se
encuentra contemplada en el Codigo Civil y Comercial de la Nacion, se eva-
lUan modificaciones para su aplicacion especifica en inmuebles sobre los que
asientan barrios populares, por ejemplo, acortando los aflos necesarios para
que los inmuebles sean transferidos a la propiedad del Estado Municipal, pro-
vincial o nacional de acuerdo a las normas locales respectivas. De la misma
manera, debe preverse un plazo reducido para el abandono.

Inscripcién de los Certificados de Vivienda Familiar en los Registros de la
propiedad inmueble (RPI): a los fines de obtener mejor publicidad y oponibi-
lidad frente a terceros, el CVF puede ser inscripto por los RPI, generando un
acercamiento mayor entre el sistema de registracion de los barrios populares
y el del resto de la ciudad. La dificultad de esta propuesta es que requiere de
voluntad y normativas provinciales, lo cual requiere tratamiento caso a caso.

Financiamiento. Diversificar fuentes e innovar en instrumentos

Se deben tomar decisiones firmes para alcanzar una inversion de 27.000 millones
de ddlares en los proximos 12 afios (equivalente al 0,4% del PBI anual) y garantizar
condiciones minimas de habitabilidad digna para millones de personas. Ya existen los
marcos normativos, los procesos de implementacion disefiados y probados, y el ins-
trumento financiero necesario: el FISU. Sin embargo, falta el financiamiento.
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ElI FISU se consolidé como la herramienta mas importante en términos de recaudacion
y organizacion para la ejecucion de obras de integracion sociourbana. Desde su crea-
cion, ha permitido realizar avances considerables mediante obras de infraestructura
basica, mejoramientos de viviendas y la construccion de equipamientos comunitarios.
La asignacion presupuestaria mas significativa se realizd mediante impuestos especi-
ficos, como el impuesto PAIS y el impuesto a las grandes fortunas. A pesar de haber
centralizado la inversion mas significativa en la materia de las ultimas décadas, ha sido
insuficiente en relacion al monto necesario para saldar la brecha de infraestructura
que separa a los barrios populares de la prestacion de servicios basicos que tiene el
resto de la ciudad.

Otro aspecto a considerar es que, dado el caracter temporal de las fuentes de finan-
ciamiento, los flujos fueron discontinuados, dejando en evidencia la discrecionalidad
politica y su inestabilidad. Este contexto, exige el ejercicio de rever las estrategias de
financiamiento.

Es necesario disefiar y articular estrategias sostenibles que combinen fuentes de
financiamiento nacionales, provinciales y municipales con instrumentos innovado-
res, como la inversion del mercado de capitales, la participacion de gobiernos locales
mediante la implementacion de instrumentos de financiamiento de base suelo, apor-
tes de organismos multilaterales, entre otras. Esto exige un esfuerzo colectivo y coor-
dinado que permita avanzar hacia un modelo de desarrollo mas equitativo y sostenible.
No obstante, no hay que perder perspectiva de la contundencia que requiere la inver-
siony del riesgo que supone ofrecer soluciones fragmentadas o superficiales que den
la apariencia de accion pero que no logren recaudar 2300 millones de ddlares por afio.

La posibilidad de explorar la inversion del mercado de capitales mediante la emision
Valores Representativos de Deuda (VRD) en el marco de bonos tematicos tanto socia-
les como ambientales es un enfoque innovador y prometedor que puede generar un
apalancamiento y por lo tanto un mejoramiento en la curva de ejecucion de obras. Sin
embargo, estas estrategias se encuentran poco exploradas en Argentina, sobre todo
por la falta de estabilidad macroecondmica de los ultimos afios, que dificulta la conso-
lidacion de un mercado de crédito eficiente.
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