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Resumen. En los Ultimos afios, se observa un pro-
ceso de inquilinizacion creciente en Argentina
que, ademas, se combina con mayores exigencias
para los arrendatarios. En ciudades turisticas,
como Bariloche, las dindmicas especulativas y de
desplazamiento de vivienda de alquiler perma-
nente hacia la turistica, agudizan y vulneran el de-
recho a la vivienda de los inquilinos. Se sostiene
que, si bien los tres niveles de gobierno tienen
competencias, los gobiernos locales podrian asu-
mir un rol mas activo para resolver esta problema-
tica, aun cuando tienen rigidez presupuestaria.
Por ello, revisamos experiencias de otras ciuda-
des y proponemos intervenciones factibles en el
mercado de alquiler para abordar este contexto
habitacional, analizando Bariloche como caso de
estudio. Las medidas propuestas incluyen: la
transformacién del Instituto Municipal de Tierras
y Viviendas actual en una agencia publica de desa-
rrollo urbano municipal; regular el mercado de
alquileres a través de la limitacion de habilitacio-
nes comerciales; la utilizacién de la herramienta
de captacién de plusvalia urbana para conseguir
suelo; y la articulacion de voluntades de actores
publicos y privados para edificar y establecer usos
y condiciones de los nuevos bienes inmuebles.

Palabras clave: alquiler permanente, gobiernos
locales, politicas habitacionales, ciudad turistica.

Abstract. A growing tenancy process has been
observed in Argentina in the recent years which is
also combined with greater requirements for ten-
ants. In tourist cities, such as Bariloche, specula-
tion and displacement of permanent rental hous-
ing towards tourist housing exacerbate the
vulnerability of inhabitants. Although federal,
state, and local governments have scope to con-
front these issues, local governments could as-
sume a more active role, even with budgetary
rigidity. Therefore, we review other cities’ experi-
ences and set feasible interventions in the rental
market to address this housing problem, using
Bariloche as a case study. The proposals include
the transformation of the current Land and Hous-
ing Municipal Institute into a public urban devel-
opment agency; rental market’s regulations
through limitations of commercial authorizations;
capturing urban capital gains through current dis-
trict laws to obtain land, and articulation of public
and private actors to build real estate and estab-
lish fair uses and conditions.

Keywords: permanent rental housing, local go-
vernment, housing policies, touristic city.
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1. Introduccion

En Argentina, el acceso a una vivienda digna es un derecho establecido en la Constitucion
Nacional. Sin embargo, este derecho no esta garantizado para todos y todas por igual. La
Cédmara Argentina de la Construccion estimd que, en la actualidad, entre 3y 3.5 millones
de hogares de todo el pais presentaban déficit habitacional (déficit cuantitativo). Asimis-
mo, el informe de condiciones de vida del Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC) (segundo semestre de 2022) muestra otros indicadores que reflejan algunas de
las problematicas centrales que se observan en las viviendas argentinas (déficit cualitati-
vo): el 18.5% de los hogares viven en viviendas que tienen calidad de los materiales insu-
ficiente o parcialmente insuficiente; el 12.5% viven en viviendas con saneamiento inade-
cuado; el 4.1% presentan hacinamiento critico; el 44.3% no acceden a alguno de los
servicios basicos de agua corriente, gas de red o desagiie cloacal; el 4.1% viven cerca de
basurales, y el 6.5% en zonas inundables.

Estas estadisticas identifican problemas como falta de stock y calidad inadecuada de
muchas viviendas, pero no permiten cuantificar los relacionados con la distribucién ni la
barrera econdmica de acceso. La imposibilidad de comprar un lote o una casa propia en
un contexto de mercado inmobiliario dolarizado, la inflacidn, la precarizacion de condicio-
nes laborales, los ingresos bajos, asi como la inversiéon en vivienda como resguardo de
valor en contextos macroecondmicos inestables —que genera incremento en su precio—y
la falta de politicas de crédito asequible sostenidas en el tiempo, se expresan en un pro-
ceso de inquilinizacion creciente (Barenboim, Aused y Vignolo, 2024; Boix et al., 2023;
Lerena Rongvaux, 2022; Palumbo, 2023).

Actualmente, en Argentina son mas de dos millones los hogares que alquilan la vivien-
da en donde viven (21.5% de los hogares) (INDEC, EPH ler trimestre de 2023). Estos al-
quileres se despliegan en un escenario donde cada vez es mayor el esfuerzo para garanti-
zarse la permanencia de la vivienda por plazos largos, ademas de los incrementos de los
costos del alquiler, el mantenimiento de la infraestructura y las condiciones cada vez mas
exigentes para acceder al alquiler formal (por ejemplo, las garantias exigidas) (Miranda
Gassull y Ginestar, 2023; Palumbo, 2023). Respecto de estas variables, segun los datos de
las Ultimas Encuesta de Gasto de los Hogares (Engho, INDEC 2004/5y 2017/8), el gasto en
vivienda —que incluye alquiler y gastos de conservacion, reparaciéon, mantenimiento y
servicios publicos— crecid de 10.6% del gasto total de los hogares en 2004/5 a 14.5% en
2017/8. Ademas, si miramos los ultimos datos disponibles (Engho 2017/8), encontramos
que el gasto en vivienda fue de un 10.5% del gasto total de los hogares propietarios, pero
alcanzé el 28.2% de los gastos de hogares que alquilan. Puntualmente, el gasto en alquiler
efectivamente pagado implicd un 21%.

Este proceso de inquilinizacién® puede enmarcarse en un conjunto de factores estruc-

1 Para el anélisis de este proceso en perspectiva histdrica, véase Nievas, 2021.
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turales especificos: ingresos exiguos de los hogares, altos costos del suelo y la construc-
cion, ausencia de créditos, mercantilizacion de la vivienda, entre otros. Sin embargo, tam-
bién se asocia “a dindmicas urbanas propias de la contemporaneidad” (Cerrezuela et al.,
2023, p. 41). Una de estas dinamicas remite a la existencia de viviendas o lotes que se
demandan como reserva de valor o para especular (como activo financiero), en lugar de
para habitar. Es decir, las viviendas han dejado de ser “bienes de uso” para convertirse,
cada vez mas, en “bienes de cambio”. Con esta conversidn, muchas viviendas quedan
improductivas, rigidizando la oferta disponible y tensionando los precios al alza (Palumbo,
2023). Debido a estos mecanismos, en Argentina existen cerca de tres millones de vivien-
das vacias (Chaina, 2023). En este sentido, mas que de un problema de stock insuficiente,
podria hablarse de un problema de distribucién de viviendas.

Particularmente, en las ciudades turisticas existe otra dindmica que agrava el proble-
ma. Se trata del retiro de viviendas del mercado de alquiler permanente para obtener
ganancias extraordinarias en el mercado de alquiler temporario, siendo éste un fenéme-
no gue aun no se encuentra debidamente regulado (Granero Realini y Alvaredo, 2023;
Lerena Rongvaux, 2022). Esta situacion empeora, auin mas, las condiciones de intercam-
bio y asequibilidad, generando una oferta rigida y precios sumamente altos o desacopla-
dos de las capacidades salariales de los habitantes locales.

Concretamente, Bariloche —ciudad intermedia y turistica que es nuestro caso de
estudio— es representativa de la reconfiguracion de los territorios patagonicos caracte-
rizados en las Ultimas décadas por el predominio de la inversién local y fordnea asocia-
da a la especulacién inmobiliaria. Ademas, la ciudad experimentd recientemente un
gran crecimiento poblacional.? Por un lado, atrajo inmigrantes de la region y de paises
limitrofes, entre los que resalta un ndcleo importante de recursos humanos altamente
capacitados, con insercién en el sector publico y el privado. Por el otro, operd como
receptora de flujos de capitales de origen nacional e internacional, que tendieron a in-
vertirse en el mercado inmobiliario, con el consecuente proceso de especulacion y va-
lorizacién de la tierra, y un deficiente efecto multiplicador sobre la economia local (Ci-
vitaresi, Colino y Landriscini, 2018).

En esta linea, la dindmica de inversion en estos sectores de la economia ha permitido
que las formas de apropiacion y los usos del suelo, asi como el acceso a la vivienda, se
encuentren supeditados a las légicas que imponen los agentes inmobiliarios, quienes ven
en estos recursos la potencialidad de incrementar su capital (Matossian, 2015; Guevara,
Medina y Bonilla, 2016; Medina, 2017, 2018a). Ademas de producir diversas fronteras
espaciales, esta configuracion impacta en los modos desiguales en que los residentes
experimentan y ejercen el derecho a la vivienda (De Abrantes, 2022).

2 Segun el INDEC, en 2001 Bariloche tenfa una poblacién de 93 101 habitantes y su poblacién crecié
21.2% para 2010, una tasa que supera ampliamente el 15.5% provincial, alcanzando los 112 887 habitantes.
En 2022 alcanzd los 146 238 habitantes, con un crecimiento del 29.5% intercensal, superior al 20.3% pro-
vincial en este mismo periodo.
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Como se sostuvo, el acceso a la vivienda digna es un derecho establecido en la Cons-
titucién Nacional (art. 14 bis), lo que define el rol clave del Estado como garante de su
cumplimiento. Mas aln, “se enfatiza una nocidon de Estado no monolitica, asi como la
importancia de abordar los gobiernos [provinciales y] locales como dimensién irrenuncia-
ble” (Peresini et al., 2023, p. 27). En este marco, las provincias han jugado histéricamente
un papel importante en el disefio, implementacion e incluso financiamiento de las politi-
cas habitacionales, articulandose con los gobiernos municipales, que son quienes cono-
cen mejor los problemas de la ciudadania y, ademas, suelen ser los propietarios de las
tierras disponibles (Boix et al., 2023). Los gobiernos municipales, sin embargo, deben
asumir cada vez mas funciones para promover el desarrollo urbano y la construccién de
la ciudad, pero actuan limitados por la escasez de recursos propios.

Frente a este problema de las desigualdades en el acceso a la vivienda, y consideran-
do el enfoque de derechos en un pais federal, en este trabajo nos planteamos el objetivo
especifico de proponer instrumentos de politicas publicas que puedan implementar los
municipios, aun en contextos de baja disponibilidad de recursos propios, para ampliar el
acceso a la vivienda en ciudades turisticas intermedias. Considerando que el proceso de
inquilinizacion es un problema que deberia incluirse de manera urgente en la agenda
de los gobiernos locales, y partiendo de que éstos no cuentan con los recursos financieros
para resolver el problema invirtiendo en la construccion del stock de viviendas faltantes,
centraremos la atencion en posibles intervenciones publicas en el mercado de alquiler
permanente. Tomamos como caso de estudio la ciudad de Bariloche.

Para ello se realizd, en primer lugar, una recopilaciéon de experiencias de implementa-
cion de instrumentos convencionales y alternativos para la resolucion del problema habi-
tacional, a través de revision bibliografica y documental. En base a estas experiencias, se
disefiaron alternativas de instrumentos a partir de un andlisis de factibilidad (legal, politica,
organizativa y econdmica) para una ciudad intermedia turistica como Bariloche. Posterior-
mente, el proceso de trabajo continud con la realizacién de entrevistas en profundidad a
informantes clave (referentes académicos, funcionarios e integrantes de organizaciones
sociales), que permitieron conocer mas exhaustivamente el problema del mercado de al-
quileres en Bariloche y las acciones publicas y propuestas que se estan discutiendo.

En la siguiente seccién se presenta una sintesis del conjunto no exhaustivo de politi-
cas existentes para ciudades intermedias turisticas que tienen como objetivo resolver
alguna dimension del problema habitacional vinculado al alquiler. En la seccién 3 se
aborda el problema de la vivienda de alquiler permanente en la ciudad de Bariloche;
mientras que, en la seccion 4, frente a esa problematica y analizando las potencialidades
y limitaciones, se realizan propuestas de intervencién para la ciudad. Finalmente, y a
modo de punto de partida, se presentan unas reflexiones preliminares acerca de la posi-
bilidad de ampliar el acceso a la vivienda en ciudades intermedias turisticas a partir de
instrumentos de politica publica local.
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2. Compendio de politicas habitacionales

En el mundo, multiples politicas han sido aplicadas por distintos niveles de gobierno para
resolver los problemas habitacionales. Las politicas pueden ordenarse en distintas cate-
gorias, que incluyen politicas de oferta, de demanda, regulaciones, instrumentos tributa-
rios y otras medidas. En el Cuadro 1 presentamos una sintesis de aquellas politicas vincu-
ladas al acceso a la vivienda recuperadas fundamentalmente de iniciativas de paises
europeosy, mas recientemente, también de ciudades turisticas europeas y norteamerica-
nas que buscan intervenir ante el fendmeno Airbnb (Acosta Maldonado, 2017, p. 18). Esta
revision permite analizar las herramientas disponibles, evaluar su viabilidad de imple-
mentacion local y, asi, aprender de otros antecedentes.

A continuacién, presentamos una sintesis de la situacion en que se encuentran las
politicas vinculadas al mercado de alquiler en diversas urbes. Si bien histéricamente el
inquilino no fue un sujeto de politica publica en Argentina —porgue se consideraba el al-
quiler una situacion transitoria (Guevara, 2022)—, actualmente la situacion es otra y se
hace necesario conocer como funciona el segmento del mercado inmobiliario, para dise-
Aar e implementar regulaciones.

Sintesis de la situacion de las ciudades argentinas

Argentina es un pais federal en el que las politicas de acceso al suelo, al habitat y a la vivien-
da competen a los niveles de gobierno nacional, provincial y municipal. El Estado nacional
establece lineamientos generales de planificaciéon del territorio nacional y promueve politi-
cas orientadas a un desarrollo equilibrado entre las regiones. Boix et al. (2023) sefialan que
actualmente hay cuatro ministerios nacionales con competencias en el area (Ministerio de
Desarrollo Territorial y Habitat; Ministerio de Desarrollo Social, Ministerio de Obras Publicas,
y Ministerio del Interior),® dos consejos que articulan el encuentro entre la nacién y las pro-
vincias (Consejo Nacional de Vivienda y Consejo Federal de Planificacién y Ordenamiento
Territorial), empresas que prestan servicios (entre otras, AYSA, Metrogas, Edenor y Edesur),
y organismos y empresas nacionales que tienen tierras en todo el pais (Agencia de Adminis-
tracion de Bienes del Estado, Ferrocarriles Argentinos Sociedad del Estado).

Concomitantemente, las provincias conservan el poder no delegado a la naciény pue-
den sancionar sus propias normativas. Como no existe una definicion clara, cada provin-
cia establece sus propios criterios, resultando, en algunas ocasiones, en una superposi-
cién de funciones con los otros niveles de gobierno.

3 Luego de la reorganizacién llevada adelante por el presidente J. Milei, el Ministerio de Desarrollo
Social quedo absorbido dentro del de Capital Humano; el Ministerio de Infraestructura incorporo a los ex
Ministerios de Desarrollo Territorial y Habitat y Obras Publicas, y el Ministerio del Interior fue eliminado y
reemplazado por una Vicejefatura de Gabinete del Interior.
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Cuadro 1

Politicas orientadas a resolver probleméticas habitacionales implementadas

en las distintas regiones del mundo

Tipo de politica y descripcion

Algunos lugares donde se implementan

Oferta

Construccion de viviendas o conjuntos
habitacionales.

Mejoramiento de barrios y viviendas y/o
regulacion dominial.

Estimulos financieros o fiscales para inversores
en viviendas de alquiler permanente.
Provisién plblica de inmuebles en alquiler.

Argentina, México.
Argentina, Brasil.
Bolivia.

Austria, Espana, Suiza, Japon, Paises Bajos,
Dinamarca, Suecia, Escocia.

Demanda

Créditos y/o subsidios para construccion,
ampliacion o refaccién en condiciones
preferenciales.

Fondos publicos de garantias de alquiler o
subsidios al pago de alquiler.

Promocion de la autogestién y acceso
colectivo.

Brasil, México, Guatemala, Honduras, El
Salvador, Nicaragua, Costa Rica, Belice,
Panama.

Reino Unido, Australia, Estados Unidos,
Irlanda, Nueva Zelanda.

Paises Escandinavos, Alemania, Canada,
Uruguay.

Regulacion

Regulaciones urbanisticas de viviendas
turisticas.

Regulacion de precios de venta y alquileres.

Regulacion de actividad econémica de alquiler
de vivienda para uso turistico.

Espana (Bilbao, Barcelona), Francia (Parfs).

Alemania, Austria, Dinamarca, Francia, Irlanda,
Paises Bajos, Suecia, Estados Unidos, Finlandia,
Japén, Irlanda, Luxemburgo, Reino Unido.
Francia (Paris), Alemania (Berlin), Estados
Unidos (San Francisco, Nueva York), Espana
(Barcelona, Madrid), Paises Bajos (Amsterdam),
Bélgica (Bruselas), Italia (Roma, Florencia),
Portugal (Lisboa), Republica Checa (Praga).

Tributacion

Impuestos a viviendas ociosas (pueden ser
progresivos en el tiempo).

Captacion y movilizacién de plusvalias
urbanas.

Dinamarca, Francia, Reino Unido, Canada,
Estados Unidos, Australia, Uruguay.
Colombia, México, Uruguay, Brasil, Argentina
(Bariloche, Rosario, Trenque Lauquen, entre
otros), Francia.

Otras

Agencia inmobiliaria pdblica.

Organizaciones de inquilinos.

Espana (Bilbao), Colombia (Medellin, Bogota),
Argentina (Rosario y Berazategui).
Argentina, Suecia.

Fuente: Elaboracién propia con base en Aguirre i Font, 2021; Vinuesa Angulo et al., 2009; CEPAL,
2023; Guevara, 2022; Lépez-Rodriguez y De los Llanos Matea, 2020; Macho Carro, 2022; Martinez
Chapa y Santiago Sédnchez, 2024; Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat, 2023; Oglietti, 2022;
ONU-Habitat, 2023; Ortuio y Jiménez, 2019; Sanchez, 2024; San Ignacio Betanzos, 2019; Verduzco

Chavez, 2024; Ziccardi y Cravacuore, 2017.
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En el nivel municipal, las competencias tradicionales de los gobiernos locales incluyen
el planeamiento urbano, la obra publica, el catastro, la regulacion de las obras civiles, la
prestacion de servicios publicos, la recoleccion de residuos, el mantenimiento de calles,
entre otros. Como no hay un marco normativo Unico —dado que los gobiernos municipa-
les tienen autonomia (excepto aquellos de las provincias de Buenos Aires, Mendoza y
Santa Fe)— se observa una gran variedad de ordenanzas municipales sobre regulacién
urbanay usos del suelo (Boix et al., 2023). Scatolini et al. (2022) sostienen que, a noviem-
bre de 2022, 75 gobiernos locales en Argentina habian sancionado 39 ordenanzas (otras
40 habian ingresado a los Concejos Deliberantes) para implementar programas de ges-
tion de suelo que contemplaban los siguientes instrumentos especificos o la articulacion
de varios de ellos: bancos de tierras (sistema de administracion de tierras e inmuebles
dentro del patrimonio municipal con el objetivo de constituir una reserva y garantizar
usos y/o actividades; contribucién al financiamiento municipal y a la regularizaciéon de los
mercados de sueldos); participacién municipal en la valorizacion inmobiliaria generada a
partir de acciones estatales, sean administrativas o por ejecucion de obras publicas; estra-
tegia de movilizacién de inmuebles ociosos, subutilizados o desaprovechados; zonifica-
cion inclusiva; y convenios urbanisticos para la ejecucién publico-privada de proyectos de
urbanizacion o edificacion.

Este disefio institucional federal conlleva algunas dificultades de coordinacién vertical
(entre niveles de gobierno) y horizontal (entre agencias de un mismo nivel) en la imple-
mentacién de politicas, ya que puede haber superposicién de estructuras y facultades. A
estos inconvenientes se suman, por un lado, la complejidad misma del problema del acce-
so a la vivienda, que involucra variadas dimensiones como las de habitat, infraestructura,
espacio publico, transporte, medio ambiente, entre otras. Ademas, hay que considerar la
participacion en la gestion del territorio de actores privados (desarrolladores, inmobilia-
rias, empresas constructoras, bancos) y de la sociedad civil (asociaciones de inquilinos,
cooperativas de construccién o mejoramiento de viviendas y barrios), cada uno con sus
propios intereses y dindmicas. Finalmente, para abordar una problematica tan compleja se
aunan las cuestiones de la distribucion federal de los recursos y de las capacidades técni-
cas, no siempre coincidente con las funciones y necesidades de cada nivel de gobierno.

En cuanto a la normativa especifica sobre los alquileres permanentes a nivel nacional,
es preciso mencionar que el 11 de junio de 2020 se sanciond, mediante el decreto
580/2020, la Ley 27.551/20, conocida como la Ley de Alquileres. Esta ley modificaba el
Cdédigo Civil y Comercial de la Nacion y establecia nuevos términos de locacion, es decir,
nuevas obligaciones y derechos para los locadores y los locatarios, buscando generar ma-
yor previsibilidad y transparencia en un mercado desregulado, en un contexto de inquili-
nizacion creciente de la sociedad (Cerrezuela et al., 2023; Rosanovich, 2022).

En términos generales, la ley establecia contratos de alquiler por un plazo de tres afios
con aumentos anuales regulados por un indicador que se conformaba a partir del indice
de precios al consumidor vy las variaciones salariales. Ademas, estipulaba cambios en los
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requerimientos de las garantias, reducia gastos de renovacion, exigia a los propietarios el
registro de los contratos en la Administracion Federal de Ingresos Publicos (AFIP), asi
como el pago de los impuestos y tasas sobre el inmueble (como las rentas provinciales y
municipales), regulaba cudles eran los pagos que el inquilino deberia hacer por adelanta-
do y quiénes pagarian las comisiones asociadas a la celebracidon de un contrato. A su vez,
establecia con claridad las diferencias entre las expensas ordinarias y las extraordinarias,
guedando estas Ultimas a cargo de los propietarios. Asi, esta nueva ley regulaba una serie
de situaciones anudadas a los contratos y bregaba por los derechos de “la parte mas dé-
bil” del acuerdo, es decir, de los inquilinos. Algunos mecanismos previstos en la ley nunca
fueron implementados. Por ejemplo, el desarrollo de dmbitos gratuitos de mediacion y
arbitraje para la resolucion de conflictos en la relacion entre el propietario y el inquilino,
la creacion de un sistema publico de garantias, el registro de los contratos y la implemen-
tacién del Programa Nacional de Alquiler Social.

El instrumento ha recibido diversas criticas desde espacios académicos y politicos,
pero, mas alld de la diversidad de objeciones, es posible identificar un problema que la ley
acarreaba desde su concepcién: no establecia de qué manera y bajo qué porcentaje de
aumento un inquilino —con antigliedad— puede renovar su contrato de alquiler. A su vez,
y atendiendo al tema que aqui nos compete, es posible observar que la ley no contenia
ningun elemento dirigido a regular la tension desplegada entre los alquileres permanen-
tes y temporales, por ejemplo, en ciudades turisticas.

Luego de varios meses de discusiones legislativas, en octubre de 2023 se aprobd una
reforma a la ley que bajo a seis meses el plazo minimo para actualizar los contratos, esta-
blecid como mecanismo de indexacion el indice de Casa Propia —que toma la menor entre
la variacion salarial y de precios (Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat)—y especi-
ficd que la moneda de los contratos debe ser la nacional, en lugar del délar. Asimismo,
establecid incentivos fiscales: exencion en el monotributo impositivo por las rentas de
hasta dos inmuebles; deduccion del 10% del monto anual del contrato en el impuesto a
la renta; exencion en el impuesto a transacciones financieras en operaciones vinculadas
al alquiler permanente; y mantenimiento de la exencion de las viviendas destinadas a al-
quiler permanente en el impuesto sobre los bienes personales.

La ley puso en la agenda publica el tema del acceso a la vivienda de alquiler, pero no
logrd solucionar el problema de fondo y evidencid la limitada capacidad estatal para re-
solver el asunto del acceso a la vivienda (Miranda Gassull y Ginestar, 2023). Sin embargo,
con todas sus limitaciones, el instrumento logré “proteger a los inquilinos” (referente de
la Union de Inquilinos, 40 afios) y, también,

[...] brinda[ba] un marco para ponerle algunos limites a los duefios de las propiedades [...]

sobre todo en ciudades en donde a las viviendas se les quiere sacar mucha renta [funcionario
local, 55 afios].
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Como nos indicé una entrevistada,

La ley no regula[ba] el mercado y eso en una ciudad como Bariloche trae problemas, por eso
aca no hay viviendas [...] pero al menos ayudaba a establecer buenos términos de contrato
cuando se logra conseguir vivienda [inquilina, 35 afios].

En diciembre de 2023 la ley fue derogada en el marco de un Decreto por Necesidad
de Urgencia (DNU 70/2023), impulsado por el gobierno del presidente Javier Milei. Esto
implico la desaparicién de cualquier marco regulatorio y la primacia de la libertad entre
las partes. Desde entonces, inquilino y propietario tienen que definir y pactar un sinfin de
elementos: la duraciéon del alquiler, el tipo de moneda en que se pagara, la forma en que
se indexara, quién pagara los arreglos en la vivienda, quién asumira los gastos de las ex-
pensas extraordinarias o las tasas e impuestos, qué tipo de garantia se utilizara, entre di-
versos asuntos. Como sostuvieron otros entrevistados,

A la ley le faltaban cosas, pero al menos existia algo que nos cubria [...] ahora volvemos a las
buenas de Dios y hay que confiar en la buena voluntad de la persona que te alquila [inquilino,
48 afos].

Es un desastre, antes no habia viviendas, ahora hay menos y los precios estan completamen-
te disparados [inquilino, 32 afios].

Siguiendo con el analisis de la normativa vigente, a nivel subnacional, un antecedente
interesante para este trabajo es la ley que regula la actividad de alquiler temporario turis-
tico de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (Ley 6255/2019). Esta ley regula los servicios
de alojamiento de hasta tres meses de duracion, indica que los propietarios pueden
anunciar sus alojamientos en délares, y crea el Registro de Propiedades de Alquileres
Temporarios Turisticos. Un aspecto interesante es que involucra, al menos en el texto de
la ley, a las plataformas de alquiler temporario turistico en la fiscalizacion de la formaliza-
cion de los alquileres, ya que indica explicitamente que deben habilitar un campo para
que el anfitrion informe el numero de inscripcion en el Registro.

Asimismo, la experiencia de la Oficina de Control Inmobiliario de la Municipalidad de
Berazategui, creada en 2014 (Decreto num. 132), es interesante como antecedente para
nuestro caso de estudio. Inicialmente asesoraba a los vecinos Unicamente respecto a con-
tratos de alquiler comercial y, desde 2022, amplid sus servicios a la atencién y asesora-
miento gratuito a los vecinos de la municipalidad en relacién a alquileres con destino de
vivienda (inquilinos y propietarios), confeccién de contratos y asesoramiento en caso
de dudas, conflictos o incumplimientos, tasaciones y, recientemente, empezaron a ofre-
cer propiedades en alquiler y a la venta sin cobrar comisién alguna. En caso de ser nece-
sario, la oficina articula con otras secretarias municipales, asi como con instituciones pro-
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vinciales (por ejemplo, la Defensoria del Pueblo) y privadas (Colegio de Escribanos, una
empresa prestadora de seguros), para facilitar y abaratar la realizacion de tramites a los
vecinos en el momento de alquilar y/o renovar contratos. Los resultados fueron positivos:
a partir de la intervencion, se observo que las inmobiliarias ajustaron mejor su accionar al
derecho en los procedimientos, los vecinos valoran positivamente el asesoramiento v, fi-
nalmente, se observd mayor formalizacion de los contratos de alquiler (Ministerio de De-
sarrollo Territorial y Habitat, 2023).

Otro antecedente relevante es el de la empresa publica de desarrollo urbano de la
ciudad de Rosario, un puerto en la region de produccion sojera de Argentina que, en las
ultimas décadas, vino intensificando su desarrollo inmobiliario fundamentalmente a tra-
vés de convenios urbanisticos. En 2022, se aprobd la creaciéon de una Empresa Publica
Municipal de Desarrollo Urbano (EDA),* con la figura de sociedad andnima unipersonal y
con el municipio como Unico actor; es decir, se rige por el marco normativo del derecho
privado, pero sus fines son de interés publico. Este disefio institucional busca que sea una
herramienta dinamica y eficaz para que el municipio pueda construir infraestructura,
equipamiento y vivienda, hacer planificacion y disefio urbano, desarrollar urbanizaciones
de barrios populares, e intervenir en la ciudad a través de grandes proyectos u operacio-
nes puntuales. La EDA es un ejemplo de disefio institucional Util en un modelo de econo-
mia donde se asume la complementariedad entre el mercado, el Estado y la comunidad
organizada para resolver problemas sociales.

M3s alld de los avances realizados, es necesario tener presente las limitaciones que
presentan los gobiernos locales en la implementacion de politicas para la gestion de los
instrumentos vinculados con el acceso a la vivienda por alquiler, asi como para otro tipo
de fines. “Es muy dificil gestionar desde aca, cuando las normativas nacionales van en un
sentido, uno no puede torcer esa direccion” (exfuncionario local, 55 afios). Si bien la
Constitucion de 1994 jerarquiza a los municipios reconociendo su autonomia plena, su
ejercicio efectivo se vincula mas a las capacidades institucionales vy fiscales del municipio
que a las atribuciones asignadas legalmente (Cravacuore, 2016). Es decir, la vigencia real
de la autonomia municipal estd, en la practica, fuertemente relacionada al tamafio del
municipio, el disefio de su estructura decisoria, su perfil productivo y su posibilidad de
acceder a recursos de libre disponibilidad para llevar adelante las politicas que se propo-
ne (Flores et al., 2018).

En el caso de las ciudades intermedias turisticas, es necesario recalcar que éstas pre-
sentan un crecimiento poblacional acelerado, fragmentacién social y espacial, y una espe-
culacion excesiva que distorsiona el valor del suelo local. Sus gobiernos locales dependen
economicamente de transferencias de recursos de otras jurisdicciones, lo que supone un
debilitamiento de su autonomia relativa ante otros niveles de decisién politica y un con-

4 https://cenital.com/rosario-una-ciudad-a-contramano/; https://cafedelasciudades.com.ar/articulos/
sobre-el-proyecto-de-la-empresa-publica-de-desarrollo-urbano-edu-en-rosario/
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dicionamiento para cumplir con su rol de dinamizador del desarrollo sostenible (Dondo et
al., 2021).

3. El problema de alquiler de vivienda permanente en Bariloche

La ciudad de Bariloche se encuentra ubicada al suroeste de la provincia de Rio Negro, al
pie de la Cordillera de Los Andes, y se emplaza dentro del Parque Nacional Nahuel Huapi.
Tiene un extenso ejido urbano de 27 mil ha y es la ciudad mas poblada de la provincia,
con una poblacion residente de 148 238 personas segun el Ultimo Censo Nacional (INDEC,
2022).° Esta ciudad se fue consolidando como enclave turistico nacional e internacional y
como el destino invernal mas relevante de Latinoamérica. A su vez, presenta un importan-
te grado de centralidad en la regidn, propia de una ciudad intermedia, ya que cuenta con
una gran oferta de servicios, establecimientos educativos, instituciones administrativas,
centros de salud, etc. Su perfil dual —de ciudad turistica e intermedia— se fue desarrollan-
do a través del tiempo gracias al despliegue de diversos proyectos nacionales e incentivos
municipales (Civitaresi et al., 2019).

Actualmente, la ciudad y su entorno son considerados el tercer destino turistico del
pais. El arribo de turistas entre los afios 2006 y 2019 mantuvo una media de 700 000 visi-
tantes anuales y, para el afio 2022, se superd la cifra de 1 000 000 (con 15% de turistas
extranjeros).® El turismo de tipo estudiantil —otro de los afluentes turisticos tipicos de la
localidad— tuvo un crecimiento del 46% en el periodo 2001-2017, pasando de 92 117 a
134 374 visitantes (Barrios Garcia Moar, 2019). Ademas de disponer del centro de esqui
mas importante de la region, cuenta con una atractiva y diversa oferta de actividades al
aire libre, gastronomia de alta calidad y una industria chocolatera reconocida por sus visi-
tantes. Segun estimaciones de Mackinlay y Colino (2022), el sector turistico representaba
el 26.2% de la estructura econdmica local y cubria, de manera directa e indirecta, cerca
del 40% del empleo privado de la poblacién econdmicamente activa desde la década de
1990. Aungue algunos estudios han resaltado la participacion del sector ligado a la cien-
cia y la tecnologia, lo cierto es que se consensua entre los investigadores locales que la
actividad turistica no compite con ninguna otra rama productiva (Behnish y Mackinay,
2022; Colino et al., 2018; Medina, 2018b).

En este marco, se considera que la preponderancia del turismo en la estructura
econdmica de la ciudad produce efectos ambivalentes sobre el mercado inmobiliario
(Cravino, 2021). Por un lado, dinamiza a este sector en la medida en que esta actividad
motoriza el arribo de gran cantidad de personas que demandan alojamiento transitorio
para disfrutar su estadia. Pero, por otro lado, recrudece el contexto habitacional de la

5 https://www.indec.gob.ar/indec/web/Institucional-Indec-BasesDeDatos-6
6 Datos abiertos de la municipalidad de San Carlos de Bariloche.
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poblacion local, ya que los particulares y los desarrolladores se ven motivados a despla-
zar la oferta de alquiler permanente hacia la oferta de alquiler temporario, debido a los
mayores margenes de rentabilidad que este uso genera (Colino et al., 2018; Malvicino,
et al.,, 2023). Sobre este ultimo punto, el referente de la Unidn de Inquilinos explicd
que, ademads de sortear todas las regulaciones que la ley de alquileres establece, los
propietarios de estas viviendas logran multiplicar sus ganancias o logran ganar las mis-
mas sumas de dinero en menos cantidad de tiempo. De este modo, disminuye el nime-
ro de viviendas disponibles para alquiler permanente, y aumentan los precios. Los in-
quilinos que entrevistamos sostuvieron una serie de problematicas que parecen signar
a este tipo de ciudades:

Los precios estan completamente desajustados de los salarios locales [...] trabajamos en ser-
vicios y los sueldos son muy bajos.

Las mejores propiedades son inaccesibles, estan disponibles sélo para los turistas.
Me estoy mudando todo el tiempo porque no logro conseguir una vivienda permanente.

No hay ninguna regulacién local que le ponga un freno al avance de la especulacién inmobi-
liaria y turistica.

Asimismo, se observan al menos cuatro factores que retroalimentan este proceso en
Bariloche. Los primeros dos estan relacionados al fuerte crecimiento de la demanda ex-
terna de vivienda, debido al aumento del turismo receptivo. En primer lugar, en contextos
de tipo de cambio alto, como el actual, hay un gran arribo de turistas extranjeros que,
atraidos por el alto poder de compra de sus monedas, generan demanda de alojamiento.
Por tanto, no se debe soslayar el hecho de que la economia local se encuentra sujeta a las
fluctuaciones de la tasa de cambio vy la politica cambiaria nacional (Kozulj et al., 2016). En
esta linea, el expresidente del Instituto Municipal de Tierray Vivienda para el Habitat So-
cial menciond que “cuando hay devaluacion y al pais le va mal, a la ciudad le va mediana-
mente bien, ya que el turismo tracciona porque se abarata. Eso atenta en el mercado de
alquileres”.

En segundo lugar, las politicas publicas nacionales pueden favorecer el arribo de turis-
tas argentinos a la ciudad, quienes nuevamente generan una fuerte presién sobre el mer-
cado de alquiler temporario. Malvicino et al. (2023) sostienen que el incremento de turis-
tas locales en los Ultimos dos afios se estimulé a partir de la politica publica del Pre-Viaje,’
la cual tuvo como objetivo principal colaborar con la reactivacion econdmica de diversos
destinos turisticos en la etapa posterior a la pandemia.

7 El Pre-Viaje es un programa de preventa turistica que reintegra el 50 % del valor de las compras rea-
lizadas en un destino del pais, por ejemplo, alojamiento, pasajes y otros servicios turisticos.
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En tercer lugar, las plataformas digitales que facilitan y favorecen las publicaciones
web de alojamientos temporarios a escalas globales y con tarifas dolarizadas, también
promueven esta reorientacién de viviendas hacia el alquiler transitorio (Lerena Rongvaux,
2022; Pérez Martinez, 2022). Segun datos del Centro de Estudios Metropolitanos (Grane-
ro Realini y Alvaredo, 2023), la ciudad de Bariloche ha visto aumentar vertiginosamente
las ofertas activas en la plataforma Airbnb. Siendo una de las ciudades turisticas argenti-
nas que evidencid uno de los mayores aumentos, entre octubre de 2021 y febrero de
2023, las ofertas crecieron un 220% en la urbe. En marzo de 2023, habia 1 877 viviendas
activas en esta plataforma. Su informe establece que las viviendas activas registran ga-
nancias promedio de entre 1 700y 2 200 délares mensuales en temporada alta (verano e
invierno). Asi, en la temporada de enero de 2023 se registraron ganancias por 3 300 000
dolares en el stock de viviendas activas en Airbnb.

En cuarto lugar, en la ciudad hay una alta porcién de viviendas ociosas o vacantes que
rigidizan aun mas la oferta de vivienda. En base a datos de consumo eléctrico, Guevara
(2022) estimo que, en 2021, un 29% de las viviendas parecian estar subocupadas, por
ejemplo, por destinarse a alojamiento temporal o turistico, ya que presentaban un pro-
medio mensual de consumo menor a 100 KWh/mes (la mitad del consumo promedio de
todos los medidores residenciales de la ciudad). Por otro lado, un 10.3% de las viviendas
parecian estar vacantes, ya que registraron consumos inferiores a 50 KWh/mes, que es lo
requerido para que funcione una heladera con freezer. Esta situacidon contrasta con los
calculos de déficit habitacional (aproximadamente 10 mil hogares) (Guevara et al., 2016)
y las cuatro mil personas registradas como demandantes de soluciones habitacionales en
el municipio.

No contamos con informacion oficial actualizada sobre el mercado de alquileres para
la ciudad de Bariloche, sin embargo, en las notas de variados medios de comunicacion
citadas al pie de pagina, se manifiesta la profundidad y el alcance del problema.8 El Ultimo
dato del Censo de 2010 indicaba que el 23.1% de los hogares eran inquilinos y, segun las
percepciones de los actores locales entrevistados, es razonable suponer que el proceso
de inquilinizacion en la ciudad se ha agudizado. De hecho, el referente de la Unién de In-
quilinos de Rio Negro establecido —en una de las entrevistas realizadas— que en Bariloche
existen 30 mil hogares que se conforman en viviendas de alquiler. El dato provisional del
Censo de 2022 indica que el 60.7% de los hogares del departamento de Bariloche son
propietarios de las viviendas en las que habitan, cinco puntos porcentuales menos que el
promedio nacional.’

A eso se suma que una gran parte del mercado de alquiler es informal, lo que profun-

8 https://www.rionegro.com.ar/sociedad/el-drama-de-los-alquileres-en-bariloche-tambien-repercute
-en-los-sindicatos/ ; https://www.bariloche2000.com/noticias/leer/juntan-firmas-para-exigir-respuestas-a-las-
autoridades-por-la-falta-de-alquiler-permanente/147213; https://www.lanacion.com.ar/sociedad/la-ciudad-
turistica-donde-conseguir-un-alquiler-permanente-se-volvio-una-odisea-nid12042023/

° https://censo.gob.ar/index.php/datos_provisionales/
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diza la vulnerabilidad de las personas inquilinas, en particular de aquellos hogares con
menores de edad o personas que requieren de cuidados (Boix et al., 2023; Miranda Gas-
sull y Ginestar, 2023). Al respecto, el delegado de la Secretaria de Integracion Sociourbana
del Ministerio de Desarrollo Social de la Nacién menciond que

[...] el problema ya no afecta sélo a los sectores populares, sino que también alcanza a los
sectores profesionales que tienen mayor poder adquisitivo. Ademas, hay un nivel de precarie-
dad en lainfraestructura que se ofrece que es lamentable. El propietario tiene cada vez mayor
poder de decision.

El gobierno de la municipalidad de Bariloche tiene las competencias legales para po-
der intervenir en el mercado de alquileres ya que la Constitucién Nacional, Provincial y la
Carta Orgdnica Municipal establecen la funcién social del suelo. En los Ultimos afios, se
realizaron planificaciones, se sancionaron normativas, se asigné presupuesto y se imple-
mentaron politicas relativas al problema habitacional como, entre otras, la creacion del
Banco de Tierras, la instauracién de un Sistema de Categorizacién para la Habilitacion de
Alojamientos Turisticos, la conformacion del Consejo Social de Tierras y Viviendas, la fun-
dacion del Instituto Municipal de Tierras y Viviendas para el Habitat Social, la declaracion
de la Emergencia Habitacional, la creacion del Programa de Precios de Referencia del
Mercado Inmobiliario, el derecho a la participacion publica de la renta diferencial urbana,
el impuesto a los inmuebles urbanos ociosos, el Plan de Ordenamiento Territorial, el Plan
Estratégico e Integral de Desarrollo, el Plan Estratégico de Turismo Sustentable, y la Agen-
da Urbano Ambiental Bariloche 2030. Sin embargo, estas acciones no lograron contra-
rrestar la profundizacién de la problematica habitacional en el segmento del mercado de
alquileres permanentes. En relacion a esto, una concejala expresé que

[...] se viene dando un cambio en la oferta permanente. Sobre todo, después de la pandemia.
Esto fue variando por la afluencia de mucha gente que vino a vivir a Bariloche, por cambio de
vida, por trabajo, Intecnus, Invap. Pero el quiebre sucede después de la pandemia. Una gran
demanda en donde el Estado no acompafid, a la par, con politicas publicas para generar ofer-
ta de alquiler. Quedd librado al mercado, y éste advirtié que podia generar mayores recursos
alquilando al turismo.

Mas recientemente, durante 2024, se presentaron algunos proyectos de ordenanza
para abordar especificamente la escasez de arrendamiento permanente en la localidad:
se declard la emergencia sanitaria, se creé el Observatorio de Alquileres, y siguen en dis-
cusioén el Programa de Promocidn de la Vivienda de Alquiler Permanente y el proyecto de
creacién del Centro de Acceso Social de Alquiler (CASA).

Estudios Demogrdficos y Urbanos, vol. 40, e2242, 2025. http://dx.doi.org/10.24201/edu.v40.e2242



INSTRUMENTOS DE POLITICA PUBLICA LOCAL EN EL ACCESO A LA VIVIENDA 15

4. Propuestas de intervencion en la municipalidad de Bariloche

En esta seccidn proponemos instrumentos de politica que podria implementar el gobier-
no local para mejorar el acceso a la vivienda de alquiler permanente. Los objetivos de
estas politicas publicas son, en concreto, aumentar la oferta de viviendas en alquiler per-
manente, aliviar el peso del alquiler en el presupuesto familiar, y brindar certidumbre y
previsibilidad a los inquilinos para que no queden expuestos a cambios abruptos en el
valor del alquiler ni se vean forzados a desplazarse de residencia. Dejamos por fuera de
consideracién los instrumentos que requieren de la inversidon de un alto presupuesto, ya
que, como la mayor parte de las municipalidades, Bariloche tiene una autonomia econo-
mica débil y, ademas, rigidez presupuestaria (Dondo et al., 2021). El planteamiento y la
discusion de estas propuestas cobra especial relevancia actualmente en el pais, ya que la
Unica ley que regulaba el mercado esta derogada y el gobierno nacional sostiene politicas
extremas de austeridad fiscal y no intervencion.

Propuesta 1. Reconvertir el Instituto Municipal de Tierra y Vivienda
para el Habitat Social, 6rgano autarquico de la municipalidad,
en la figura de inmobiliaria pdblica o agencia de desarrollo urbano municipal

Entre los principios y objetivos de este instituto, determinados en la ordenanza 1 815 de
2008, se encuentran los de contribuir al acceso a la vivienda digna de todos los habitantes
de Bariloche que estén imposibilitados por razones econdmicas y sociales; propender a
reducir, mediante la ejecucidn de politicas activas, el déficit habitacional; promocionar la
demanda y estimular la oferta de vivienda; promover el alquiler social; y mantener el re-
gistro de inscripcién de demandantes de soluciones habitacionales. Bajo su érbita funcio-
na el Banco de Tierras Municipal. Por las caracteristicas de sus funciones, resulta indis-
pensable que desarrolle sus actividades de manera coordinada con la Secretaria de
Ambiente y Desarrollo Urbano. Como observamos, el marco legal que determina compe-
tencias de este instituto es abarcativo; sin embargo, en la practica este instituto sélo fun-
ciona atendiendo de manera insuficiente a la demanda de soluciones habitacionales de
los sectores socioecondmicamente mas vulnerables de la ciudad. En otra de las entrevis-
tas realizadas, la actual presidenta de esta entidad comenté que, durante 2023, ofrecie-
ron apenas 25 soluciones habitacionales, mientras que las demandas registradas en el
instituto superaban las cuatro mil.

Algunas de las percepciones de la ciudadania sobre la disfuncionalidad de este insti-
tuto son:

No hay propuestas para la emergencia habitacional.
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Los tiempos de Tierras y Viviendas y el de los politicos no tienen nada que ver con la ciudada-
nia. El vecino necesita soluciones para tener su casa; la gran mayoria tienen problemas para
alquilar. Necesitamos que Tierras y Viviendas dé una solucién.

Queremos consultarle a la presidenta [...] por qué no se esta ejecutando el presupuesto, qué
es lo que se esta haciendo con los acuerdos que se firmaron.

Quiere meter 32 familias en 14 lotes y no entramos.

Como la municipalidad ya cuenta con este instituto, la propuesta es reformarlo para
gue pueda efectivamente cumplir con los objetivos que se propone. En primer lugar, se
requiere de informacién para hacer un diagndstico preciso, disefiar politicas adecuadas y
evaluar su impacto. Por eso, una de sus primeras funciones podria ser la de recopilar da-
tos sobre la oferta de vivienda (ocupada, alquilada permanente o temporaria y ociosa) y
de demanda de vivienda permanente. Si bien en Bariloche existe un catastro, asi como el
registro de alojamientos turisticos y un registro de demandantes de soluciones habitacio-
nales, no existe informacion compilada, completa ni actualizada, que permita analizar el
mercado en todas sus dimensiones. En el mediano plazo, podria aspirarse a la creacion de
una plataforma unica digital con la informacion del mercado de alquiler (para simplificar
la busqueda y disminuir los tiempos y gasto que implica alquilar). El Observatorio de Al-
quileres, creado recientemente en el marco del Instituto de Tierras y Vivienda, tiene jus-
tamente el objetivo de producir y difundir informacion del mercado de alquileres, asi
como fiscalizar el cumplimiento de los requisitos municipales para el alquiler. Sin embar-
go, en la ordenanza de su creacidn no hace referencia a que ésta ya era una funcion que
el instituto deberia haber cumplido, ni cdmo se superaran sus limitaciones actuales para
alcanzar el objetivo.

Recopilar informacidn siempre es costoso y complejo, por eso proponemos algunas
opciones:

a) Solicitar datos administrativos al Registro de la Propiedad Inmueble Provincial y a
las administraciones fiscales nacional y provincial, que permitan detectar grandes tene-
dores de vivienda y focalizar en ellos, en primer lugar, el esfuerzo de conocer el uso y
destino que se da a las viviendas de su titularidad para disefiar estrategias de colabora-
cion o intervencién.

b) Incluso se podria cruzar la informacién de propiedad de grandes tenedores con la
del consumo eléctrico mensual de cada propiedad, replicando el ejercicio realizado por
Guevara (2022) y con los alojamientos habilitados. De este modo, rapidamente podrian
detectarse inmuebles destinados a uso temporario, sin habilitacién, de un modo simple y
poco costoso.

c) Implementar un “blanqueo” de habilitaciones turisticas, en primera instancia, para
obtener informacion que permita dimensionar el problema. Si bien la normativa estable-
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ce un procedimiento claro para la habilitacién de alojamientos como casa y departamen-
tos de alquiler turistico, en la practica sdlo un porcentaje reducido de los que se ofrecen
estan habilitados. La normativa determina cudl es la multa por incumplimiento, pero lo
cierto es que la municipalidad cuenta con una baja posibilidad de fiscalizar, por lo cual la
credibilidad en la sancion es muy baja. Por ello, se requiere intervenir para regularizar las
habilitaciones requeridas, y que la municipalidad, a través del cobro de tasas, obtenga
ingresos adicionales que podrian destinarse a fiscalizacion. Este blanqueo implicaria que
aquellos que no tramitaron su habilitacidn turistica o comercial y estan alquilando propie-
dades, tengan un determinado tiempo para iniciar el trdémite. Durante ese periodo, se les
perdonaria la multa por operar sin habilitaciones, asi como el pago de derechos, tasas e
impuestos no pagados. Luego de ese lapso, se podria implementar una estrategia de fis-
calizacién que comenzaria con los grandes tenedores de propiedad, con aplicacion de san-
ciones y multas monetarias altas.

d) Otra tarea seria la de brindar asistencia juridica y realizar de manera gratuita la
homologacién de contratos, de modo que sea posible asegurar el cumplimiento de las
leyes nacionales y provinciales vinculadas al alquiler, ademas de facilitar el acceso de in-
quilinos al alquiler. Adicionalmente, este rol le permitiria acceder a informacion de vivien-
das alquiladas y precios.

A la gestion del Banco de Tierras, en un futuro se sumaria la gestion del Banco de Vi-
viendas Publicas en Alquiler. Esta propuesta tiene la ventaja de no requerir cambios nor-
mativos, ya que las funciones planteadas estan incluidas en la ordenanza vigente. Los
desafios incluyen, por un lado, la generacién de capacidades técnicas de los trabajadores
municipales del instituto; por otro lado, lograr una mejor coordinacién entre el instituto y
la Secretaria de Ambiente y Desarrollo Urbano.

Propuesta 2. Limitar la cantidad de habilitaciones comerciales
de departamentos y casas de alquiler turistico, cuando el mercado
estd tensionado

Actualmente, la normativa de la ciudad incluye dos habilitaciones para poder destinar
una casa o departamento (CAT y DAT) al alquiler turistico: por un lado, el registro y cate-
gorizacion de alojamiento turistico (Ord. 1526-CM-05) vy, por el otro, la habilitacion de la
actividad econdmica (Ord. 3018-CM-18).

La primera ordenanza indica como es el proceso de solicitud de habilitacién, qué re-
guerimientos tienen los alojamientos para ser clasificados en cada tipo y categoria, y es-
tablece la obligatoriedad de la inscripcidn en el Registro Municipal de Alojamientos. Este
es requerido para obtener la habilitacién para operar comercialmente. La autoridad de
aplicacion es el Departamento de Habilitaciones. Aqui destacamos algunos elementos
interesantes de la norma para los casos de CAT y DAT:
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a) Deben cumplir con las normativas de viviendas particulares establecidas por el Co-
digo de Edificacion.

b) Aquellas construcciones aprobadas por el Cédigo Urbano con uso de viviendas fa-
miliares que posteriormente soliciten cambio a uso residencial turistico, podran habilitar-
se solamente cuando el Cédigo de Planeamiento contemple dicho uso en esa zona.

c¢) Cada propietario puede habilitar como maximo tres unidades para dicho uso.

d) Se establecen requerimientos especificos como plazas por habitacién, cantidad de
bafios y equipamiento minimo.

e) El alojamiento se inscribe en el Registro de Alojamientos, y la persona fisica o juri-
dica que lo operard comercialmente se inscribe en el Registro de Empresas Explotadoras
de CAT y DAT.

f) La autoridad de aplicacion puede infraccionar de oficio todo ofrecimiento de servi-
cio de alojamiento turistico, sin habilitacién municipal, ni comercial, que publicite dichos
servicios turisticos en diferentes medios, ya sean escritos, radiales, televisivos, fisicos,
volantes, paginas web, redes sociales, de difusion y personales.

g) La sancion de multa oscila entre una vy cien veces la tarifa mayor diaria por persona
(tarifa diaria de referencia). Estas sanciones son graduales y se agravan en el caso de rein-
cidencias.

La segunda ordenanza indica los requerimientos para la habilitacion de actividades
econdmicas municipales. En el caso de los alojamientos turisticos en CAT y DAT, se puede
pedir este permiso para operarlos comercialmente solamente si ya tienen su habilitacion
como alojamiento turistico y estan inscritos en el Registro. Aqui describimos algunos ele-
mentos que destacamos de la norma y utilizaremos en el argumento:

1) Esta habilitacion se otorga en funcién de tres elementos: a) uso del suelo y tipo de
actividad (segun el planeamiento urbano); b) evaluacién de las condiciones del inmueble;
y ¢) valoracion de riesgo de la actividad. Esta ultima define el riesgo y potenciales conse-
cuencias perjudiciales que las actividades pueden generar sobre los bienes, los trabajado-
res, el publico, el ambiente o la comunidad en general. En concreto, evalla tres dimensio-
nes: la ambiental, la bromatoldgica y la social. Respecto de esta ultima, que es la de
interés en este trabajo, plantea que las consecuencias negativas pueden deberse a condi-
ciones ambientales, sobre seguridad, calidad de vida, y derechos y equidad de oportuni-
dades de las personas o de los consumidores de los bienes o servicios de la propia activi-
dad econdmica.

2) La ausencia de habilitacién municipal, por cualquier concepto, es causal suficiente
para que la municipalidad proceda a la clausura preventiva del establecimiento, en forma
inmediata.

Entendemos que estas dos ordenanzas, tal como estan aprobadas actualmente, facul-
tan al municipio a limitar la cantidad de habilitaciones comerciales que otorga a los aloja-
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mientos en CAT y DAT, cuando el riesgo social es alto. Pareciera que el problema no esta
en la norma, sino en la practica. Esto es algo positivo, en el sentido de que modificar ins-
tituciones que afectan privilegios suele ser dificil y, en este caso, no habria que modificar-
la. El desafio estd en tener las capacidades e incentivos para intervenir.

¢Qué implicaria? Lo ideal seria que se incluya en el presupuesto municipal una regla
fiscal que defina cierta flexibilidad en la regulacion siguiendo el comportamiento del mer-
cado. Esa regla podria indicar que, cuando el mercado de vivienda esta tensionado (existe
un riesgo de insuficiencia de oferta de vivienda asequible para la poblacion como resulta-
do de los altos precios o su mayor crecimiento en relacién con el promedio nacional), las
habilitaciones comerciales estaran limitadas debido a las consecuencias sociales perjudi-
ciales que generan. ¢En cuanto? Eso debera definirse en funcion de la cantidad de aloja-
mientos CAT y DAT del registro de habilitaciones. En la regla fiscal deberian quedar expli-
citos, ademas, los criterios con que se priorizaran las habilitaciones otorgadas, por
ejemplo, por localizacion, o por cantidad de habilitaciones que requiere cada propietario
(ya que no impacta de la misma manera a quienes alquilan varios alojamientos y a quie-
nes alquilan un sélo como estrategia de complementacidn de ingresos).

Para que este instrumento tenga algun efecto, deberia suprimirse al minimo el alqui-
ler informal, es decir, que todos los alojamientos temporarios deberian estar registrados,
y el municipio tendria que mejorar su capacidad de fiscalizacién. Para eso, recordamos la
propuesta 1 de “blanqueo” de habilitaciones, fiscalizacion y sanciones creibles, y también
recuperamos el caso de CABA, donde se incluye en la fiscalizacion a las plataformas digi-
tales de comercializacion de alojamientos turisticos. Esto si implicaria la aprobacion de
una nueva norma en la cual se regule el uso de estas plataformas en la ciudad, al menos
en dos sentidos: 1) obligatoriedad de publicar los precios en moneda local (para desesti-
mular la dolarizacién del mercado); y 2) inclusion de un campo en el cual los propietarios
gue ofrecen alquiler carguen el nimero de registro municipal, sin el cual no se podra fi-
nalizar el proceso de publicacién del inmueble. En caso de incumplimiento, la normativa
deberia contemplar sanciones para las plataformas.

Propuesta 3. Obtener suelo a partir de la aplicacion de un instrumento
de captacion de renta diferencial urbana y gestionar los recursos
para la edificacién

Si bien el municipio cuenta con suelo urbano en su Banco de Tierras, éste no es apto ni
suficiente para resolver el actual problema de acceso a vivienda. Proponemos entonces
gue el gobierno local tome la iniciativa de gestionar y coordinar voluntades de distintos
actores para —aplicando la ordenanza de renta diferencial urbana— hacerse de los recur-
s0s necesarios para la construccion de vivienda con destino de alquiler permanente, sin
aportar recursos econémicos propios.
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En la ciudad ya existen antecedentes de este proceso, por ejemplo, los desarrollos
urbanisticos del Procrear Il y la nueva terminal de dmnibus. En este Ultimo caso, la muni-
cipalidad valorizo el suelo privado autorizando la subdivision y modificando los pardme-
tros urbanisticos, y, como compensacion, el actor privado cedid el terreno necesario para
la construccion de la terminal: negocid los recursos para la edificacién a cambio de Ia
habilitacion comercial del casino (Dondo et al., 2021).

En este caso, podria realizarse una gestion similar en la que se identifique suelo ido-
neo para la construccion de vivienda de alquiler permanente, en funcién del planeamien-
to urbano, y luego se articule con sus propietarios. Los recursos para la edificacién po-
drian obtenerse, al menos, de dos maneras:

a) Negociaciones con el gobierno nacional para realizar desarrollos urbanisticos de
Procrear o hacer alguna modificacién del mismo, donde la vivienda pase a formar parte
del parque de vivienda gestionado por la inmobiliaria municipal, destinado a alquiler ase-
quible.

b) A partir del aporte de agentes privados con excedentes locales, a cambio de bene-
ficios fiscales por un determinado tiempo. Ello aplicaria tanto a escala local como provin-
cial (ingresos brutos) y nacional (impuesto a los bienes personales), a partir de acuerdos
multinivel, con el compromiso (por medio de contrato) de destinar esas viviendas al alqui-
ler permanente por determinada cantidad de afios y a un precio asequible.

Ampliar la intervencion del gobierno local por medio de estas propuestas contribuiria
a atenuar el desequilibrio en la relacién entre el inquilino y el propietario, y a mejorar el
acceso a la vivienda en la localidad. Por un lado, al recabar la informacion necesaria, que
hoy no estd disponible, sera posible hacer un diagndstico preciso del problema, asi como
disefiar mejores intervenciones y hacer el seguimiento y la evaluacion de las mismas. Por
otro lado, estas propuestas incluyen mecanismos para debilitar el mercado informal de
alguileres en municipios que no cuentan con recursos para aumentar la cantidad de agen-
tes que realicen funciones de fiscalizacion. Particularmente, regular las practicas de plata-
formas como Airbnb atenuaria el desplazamiento de vivienda para alquiler temporario,
ampliando la disponibilidad y sosteniendo los precios de la vivienda para alquiler perma-
nente. Ademas, una mayor formalizacion de este mercado implica mas posibilidades del
gobierno local para intervenir e incrementar los recursos fiscales. Finalmente, el asesora-
miento legal gratuito y otras funciones que podria asumir el gobierno local en el mercado
de las inmobiliarias demostraron ser efectivas para disminuir la informalidad, dar seguri-
dad a las partes en el proceso de alquiler y bajar los costos que asumen.
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Conclusiones

En Argentina, se observa un proceso de inquilinizacién creciente, desarrollado en un con-
texto atravesado por problemas de distribucidon de la vivienda y barreras econdmicas de
acceso que implican la imposibilidad de comprar un lote o una vivienda propia en un
mercado inmobiliario dolarizado, con ingresos bajos y falta de politicas de crédito asequi-
ble sostenidas en el tiempo. A su vez, el acceso a la vivienda se hace cada vez mas dificil
para los inquilinos argentinos, por la escasez de oferta de alquileres permanentes, por el
aumento de precios por encima del de los ingresos, y por las condiciones cada vez mas
restrictivas que los propietarios imponen (garantias, conformacion de las familias, sin hi-
jos ni mascotas, entre otras).

En las ciudades turisticas, como Bariloche, distintas dindmicas profundizan los proble-
mas de los inquilinos. Por un lado, la alta demanda de vivienda como reserva de valor o
para especular, en lugar de para habitar, resulta en una alta porcién de viviendas ociosas
gue restringen la oferta y contribuyen al aumento de precios de las existentes. Por otro
lado, el retiro de viviendas del mercado de alquiler permanente para obtener ganancias
extraordinarias en el mercado de alquiler temporario, un mercado que no estd correcta-
mente regulado. Esta tendencia se profundiza en momentos donde el turismo receptivo
es alto, sea por un tipo de cambio conveniente para los extranjeros o por las politicas de
promocion al turismo interno.

Si bien el Estado, desde sus tres niveles de gobierno, ha implementado politicas para
ampliar la oferta o facilitar la demanda de vivienda, los esfuerzos hasta el momento han
resultado insuficientes. AUn mas, la Ley de Alquileres que intentd, aunque con limitacio-
nes, regular este mercado, fue derogada solamente tres afios después de su implementa-
cion. En este contexto, se destaca ain mas la importancia del rol interventor de los go-
biernos locales. En este articulo, revisamos experiencias e iniciativas que gobiernos de
otras ciudades implementan para resolver la problematica habitacional, de las cuales pu-
dimos aprender, y propusimos qué pueden hacer los gobiernos locales, con sus limitacio-
nes y potencialidades, para asumir un rol activo en la solucién de este problema. En par-
ticular, analizamos el caso de la ciudad turistica de Bariloche, en donde resulta
impostergable abordar el problema del acceso a una vivienda de alquiler permanente.

Teniendo en cuenta estas consideraciones, propusimos tres medidas concretas que el
gobierno local, con baja disponibilidad de recursos presupuestarios, puede implementar
actualmente. En primer lugar, la asuncién, por parte del Instituto de Tierras y Vivienda
para el Habitat Social, de las plenas funciones que la normativa le asigna. Esto implicaria
parecerse mas a una empresa publica de desarrollo urbano, como la recientemente apro-
bada en la ciudad argentina de Rosario. En segundo, tomar un rol activo en la regulacion
del mercado de alquileres a través de la limitacion de las habilitaciones comerciales, para
lo cual el gobierno local esta facultado legalmente en las ordenanzas vigentes. En tercer
lugar, gestionar y articular voluntades y recursos para ampliar la oferta de vivienda en al-
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quiler permanente. Los instrumentos de captacién de la plusvalia urbana habilitados en la
ciudad pueden ser utilizados para crear suelo urbano, a la vez que se obtienen recursos
necesarios para edificar a partir de la asociacidén con otros actores publicos o privados, y
se incentiva, a través de beneficios fiscales, un uso especifico de esos inmuebles (el alqui-
ler permanente) en condiciones reguladas.

En el caso de Bariloche, la gran ventaja que encontramos en estas medidas es su facti-
bilidad legal. La revision de las Constituciones Nacional y Provincial, la Carta Orgdnica Mu-
nicipal, los planes urbanosy las ordenanzas vigentes dan cuenta de que actualmente estas
politicas estan habilitadas para su implementacién por parte de la municipalidad. Sabemos
gue las medidas que limitan privilegios o rentabilidad extraordinaria tienden a ser resisti-
das, por lo cual transformar las instituciones que las habilitan suele ser dificil. En este sen-
tido, constituye una gran ventaja que la normativa vigente no deba ser modificada.

Sin embargo, la factibilidad legal no es condicidn suficiente para implementar las po-
liticas y alcanzar los objetivos propuestos. Es necesario que quienes gobiernan tengan
voluntad politica para incluir el problema en la agenda e intervenir al respecto, asumien-
do que el rol del gobierno local ya no puede ser Unicamente recibir las politicas disefiadas
o financiadas desde otros niveles de gobierno o regular el uso del suelo. El gobierno local
tiene que asumir su poder de negociacion frente a los actores privados (desarrolladores,
grupos de poder econdmico), ya que tiene la potestad para decidir qué proyectos se pue-
den llevar a cabo en la ciudad y de qué manera.

Ademads de la voluntad politica, el gobierno tendria que tener las capacidades y los
incentivos para ejecutar estas intervenciones; por ejemplo, desarrollar capacidades téc-
nicas para poder crear y analizar bases de datos y referenciarlos geograficamente. Las
capacidades también incluyen la habilidad de coordinacion con otros niveles de gobier-
no, entre areas del municipio y con actores no estatales. Y también la habilidad de dise-
far dispositivos que faciliten los procesos al inquilino y al propietario, al desarrollador
urbano, etcétera.

Ante la insuficiencia en la intervencion del Estado en la resolucion del problema del
acceso a la vivienda, algunos propondran que lo mejor es mercantilizar su acceso. De
hecho, el presidente J. Milei, que asumio el gobierno de Argentina en diciembre de 2023,
propone la desregulacion de todos los mercados. En contraposicion, aqui planteamos que
la l6gica de produccion mercantil de la vivienda sélo generara aumentos de precios, privi-
legios en la relacion asimétrica entre propietarios e inquilinos vy, en definitiva, un menor
acceso al derecho a la vivienda. Por ello, si las intervenciones no estan siendo adecuadas
ni suficientes, aqui planteamos que la tarea es pensar qué Estado necesitamos, reformu-
larlo, dotarlo de capacidades e incentivos para intervenir mejor, y disefiar instituciones e
instrumentos que permitan que el Estado sea un instrumento de accidn colectiva para
acercarnos a la sociedad que queremos.
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