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Resumen

El articulo aborda el proceso de produccion de suelo urbano en localidades del Area Metropolitana Santa
Fe en el marco del programa “Mi Tierra, Mi Casa” implementado por el Poder Ejecutivo provincial entre
2012 y 2019. Surgido en una coyuntura de impulso al crédito hipotecario por parte del Poder Ejecutivo
nacional y de sostenida alza en el valor de los lotes, dicho programa buscé ampliar el abanico estatal de
soluciones habitacionales urbanizando con infraestructura y servicios basicos -en esquemas de gestion
asociada- suelo de propiedad comunal, municipal, del Estado provincial o de tenedores privados para su
posterior venta a sectores sociales de ingresos medios y medio-bajos. De la investigacién se desprende
que estas operatorias urbanisticas han ampliado y facilitado las oportunidades de acceso a la vivienda,
aunque localizandose en los margenes del tejido urbano, en areas de interfase urbano-rural, en
condiciones deficitarias de conectividad, escasa circulacion de transporte publico, reducida oferta
comercial y distantes de centros de salud, escuelas y equipamientos en general. Vale destacar que hacia
2016, la renovacion de autoridades en el gobierno provincial y los cambios en materia de crédito
hipotecario reorientaron el programa, el cual antepuso la construccién de viviendas a la urbanizacion de
suelo.
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Abstract

The article deals with the urban land production process in localities of the Santa Fe Metropolitan Area
within the framework of the “My Land, My House” program implemented by the provincial Executive Power
between 2012 and 2019. It arose in a situation of boost to mortgage credit by part of the national
Executive Power and a sustained rise in the value of the lots, said program sought to expand the state
range of housing solutions by urbanizing with infrastructure and basic services -in associated
management schemes- land owned by communal, municipal, provincial or state ownership. of private
holders for subsequent sale to middle and middle-low income social sectors. The research shows that
these urban planning operations have expanded and facilitated the opportunities of access to housing,
although being located on the margins of the urban plot, in urban-rural interface areas, in poor connectivity
conditions, scarce public transport circulation, reduced commercial offer and distant from health centers,
schools and facilities in general. It is worth noting that towards 2016, the renewal of authorities in the
provincial government and the changes in mortgage credit reoriented the program, which put housing
construction before land development.
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Introduccién

Una de las dimensiones constitutivas de la problematica habitacional que con persistencia se
manifiesta en Argentina es la que refiere al suelo urbano, suelo con acceso a infraestructura y
servicios. Sea por motivos especulativos -que conducen a retenerlo y reducir su oferta- sea por
las dificultades que conlleva adquirirlo (en virtud de su elevado precio y/o por insuficiencia o
inadecuacion de instrumentos crediticios), se trata de una mercancia, de un bien, en cuya oferta
el Estado -en cualquiera de sus niveles- deberia intervenir activamente para asi facilitar que la
poblacion pueda acceder a él y luego, en tanto insumo, a la vivienda y al habitat, en condiciones
de seguridad juridica, econémica y ambiental. Los asentamientos informales, por dar un
ejemplo, con viviendas precarias construidas en suelo privado o fiscal ocupado de facto, sin
adecuada provision de servicios y equipamiento colectivo ni garantias de propiedad, ponen en
evidencia el amplio margen de maniobra que los Estados tienen al respecto. Las agencias
publicas, por lo general, han sabido priorizar operaciones convencionales de construccion de
vivienda “llave en mano”, donde el suelo que se urbaniza es el requerido para la posterior
construccién de las unidades habitacionales proyectadas. Sin embargo, no han dado adecuada
atencion a la demanda de lotes con servicios por parte de hogares con capacidad de ahorro
para edificar o con calificacion para crédito hipotecario?.

En paralelo, la normativa que regula la produccién de suelo servido varia entre provincias. Es
comun que municipios y comunas se rijan con ordenanzas propias que reflejan criterios
dispares de ordenamiento y planificacion territorial que dan lugar, en algunas oportunidades, a
desarrollos inmobiliarios que expanden la planta urbana de las ciudades sin una mirada de
conjunto, consumiendo suelo y energia en exceso, estimulando sélo funciones residenciales.

En este marco, y en afios de expansion urbana acelerada en el pais, hacia diciembre de 2012 el
Poder Ejecutivo de la provincia de Santa Fe implement6, a través de la Secretaria de Estado del
Habitat (SEH), el programa “Mi Tierra, Mi Casa” (MTMC), orientado a la urbanizacién de suelo
en localidades del territorio provincial para atender la demanda de sectores de la poblacion
excluidos del mercado. Vigente hasta diciembre de 2019, se trat6 de una iniciativa novedosa
que por entonces se sumaba al ya mencionado Pro.Cre.Ar, lanzado por el Poder Ejecutivo del
Estado nacional pocos meses antes en procura de ampliar las opciones habitacionales al
alcance de los hogares e impulsar, en paralelo, la actividad econémica y el empleo.

Si bien MTMC ha sido estudiado en su aplicacion en la ciudad de Rosario (Barenboim, 2018),
no hay investigaciones académicas similares que analicen como fue su efectiva implementacion
en la ciudad de Santa Fe (capital de la provincia homoénima) y mucho menos en localidades de
menor escala que integran lo que hoy se denomina Area Metropolitana Santa Fe (AMSF),
unidad geogréfica que, a partir de la sancién de la “Ley de creacién de Areas Metropolitanas” en
2016 y la subsiguiente institucionalizacién del correspondiente ente de coordinacién, pareceria
ganar relevancia como perspectiva territorial de analisis. Asimismo, tampoco hay registros
administrativos ni publicaciones del Estado provincial que informen de manera actualizada el
total de lotes producidos en cada localidad del territorio.

1 Soélo recientemente (mayo de 2020) -en parte, reconociendo este diagndéstico-, el Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat del
Poder Ejecutivo nacional lanzo el “Programa Nacional de Produccion de Suelo”. Con anterioridad, el “Programa de Crédito
Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica Familiar” (Pro.Cre.Ar) financié de manera acotada la produccion de lotes con
servicios (Canestraro, 2016; Segura y Cosacov, 2019).
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Dada esta vacancia, el objetivo del presente trabajo es analizar la operatoria del programa
MTMC en municipios y comunas del AMSF en donde fue implementado, para lo cual se
propone estimar la cantidad de lotes producidos, describir la localizacion en la planta urbana del
suelo intervenido y sus condiciones de acceso e identificar los propietarios inmobiliarios
participantes. Tratdndose de una investigacion de caracter cualitativo, las fuentes de
informacién consultadas son: a) normativas y documentos de divulgacion de la SEH y del Poder
Ejecutivo provincial en general, disponibles en su sitio de internet; b) notas de periédicos (Diario
Uno, El Litoral, LT10, Notife, ElI Santafesino); c) entrevistas a funcionarios de los Estados
locales involucrados y a ex funcionarios de la SEH y d) imagenes satelitales de las
urbanizaciones.

El documento respeta la siguiente estructura: el primer numeral problematiza la importancia del
suelo urbano y el rol del Estado (en sus distintos niveles) en su produccion. El segundo,
describe el funcionamiento del programa MTMC. El tercer numeral inicia con una breve
caracterizacion del AMSF y luego presenta las operatorias de urbanizacién de suelo
desarrolladas en los municipios de Santa Fe, Santo Tomé, Laguna Paiva y la comuna de
Franck?. Finalmente, las conclusiones ofrecen un balance de las fortalezas y limitaciones del
programa, el cual, como se vera, estuvo condicionado en su surgimiento y evolucion por los
cambios en los posicionamientos del Estado nacional en materia de politica habitacional.

1. Larelevancia del suelo urbano

El suelo es considerado el recurso natural basico que hace de soporte fisico a las funciones
vitales productivas, residenciales, recreativas, entre otras, que desarrollan los individuos, los
hogares y la sociedad en general. Se convierte en urbano al ser mejorado en su calidad con
infraestructura de servicios (desagties pluviales y cloacales, conexién a red de agua,
alumbrado, etcétera) que permite que tales funciones se cumplan en mejores condiciones
(Baer, 2013). En este sentido, a modo de ejemplo, tener acceso a agua de red y a desagles
cloacales contribuye a la salubridad de la poblacion y a una mejora de la funcién residencial.

Si bien te6ricamente se asume que toda vivienda deberia edificarse sobre este tipo de suelo
socialmente acondicionado, ello no siempre sucede. Los estandares minimos de habitabilidad
gue establecen las normas publicas para el medio urbano son generalmente elevados, lo que
hace que con frecuencia no se respeten (Trivelli, 1982). Su escasez y alto precio sumados,
entre otros factores, a la débil regulacion estatal del mercado, obligan a que muchos hogares
con necesidades residenciales deban atender su situacion habitacional con otros recursos. En
los mejores casos, aquellos con expectativas de edificar proceden a través de la compra de
suelo sin adecuada provision de servicios dentro de los limites urbanos. En escenarios menos
favorables, ocupando suelo de propiedad privada o fiscal en intersticios de la trama urbana o en
zonas periféricas, carentes de servicios e infraestructura basica. Ambas opciones suponen, en
distinto grado, condiciones subdptimas de habitabilidad.

En Argentina, el Estado -sea a nivel nacional, provincial o municipal- tiene un rol destacado en
la oferta de suelo urbano. De acuerdo con Clichevsky (1990), ello se debe a que a) puede

2 En la provincia de Santa Fe, son municipios los centros urbanos que superan los 10.000 habitantes. Aquellos que cuentan con
mas de 200.000 habitantes son municipios de primera categoria. Los que tienen menos de 200.000 habitantes son municipios de
segunda categoria. Los centros urbanos que cuentan con una poblacién inferior a 10.000 habitantes son comunas.
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producirlo directamente; b) regula con su normativa -en términos de localizacion de loteos, usos
permitidos, infraestructura a proveer, superficies minimas y maximas de las parcelas, etcétera-
a las empresas del sector privado que se dedican a la actividad urbanizadora y c) puede
intervenir en las condiciones de comercializacidén. Sin embargo, ha sido histéricamente el sector
privado el principal productor de suelo urbano (Clichevsky, 2012), orientandose a la demanda
de sectores sociales con capacidad de pago. El Estado, por su parte, sea debido a restricciones
presupuestarias recurrentes u orientaciones valorativas, entre otros motivos, ha tendido a
vender tierra publica y a priorizar el ordenamiento de usos y ocupaciones, densidades
constructivas, areas de expansion urbana, etcétera, antes que urbanizar suelo para ampliar la
oferta de mercado y asi, eventualmente, procurar una baja en los precios.

Por otra parte, la organizacién federal del pais ha complejizado el deslinde de competencias en
materia de ordenamiento territorial. En este sentido, no hay a nivel nacional una ley de suelo
(Reese, 2006) que fije lineamientos generales para los Estados provinciales. En la provincia de
Santa Fe, donde municipios y comunas no son entes autébnomos sino autarquicos?®, la
produccién de suelo urbano esta reglamentada tanto por leyes provinciales* como por
ordenanzas locales (Bragos et al., 2015). La Direccién Provincial de Vivienda y Urbanismo
(DPVyU®) urbaniza suelo -sea fiscal o adquirido a tenedores privados- basicamente para
ejecutar planes de construccion de vivienda social (unifamiliares o colectivas) pero no para
vender a poblacién en condiciones de construir por fuera de tales operatorias. Municipios y
comunas, por su parte, no tienen capacidad financiera para afrontar este tipo de obras, por lo
gue suelen depender del financiamiento dado por otros niveles estatales o bien por organismos
internacionales (tales como el Banco Interamericano de Desarrollo o el Banco Mundial), en
cualquier caso, para construir viviendas sobre el suelo urbano generado o bien llevar adelante
programas de mejoramiento barrial.

A partir de lo expuesto, puede esquematizarse el siguiente cuadro: en términos generales, el
suelo urbano es producido y ofertado en el mercado principalmente por actores privados. El
suelo urbanizado por el Estado ha tendido a dirigirse al desarrollo de planes de vivienda social
de tipo “llave en mano”. En estas condiciones, quien quiere adquirir suelo servido debe aceptar
los precios vigentes en los mercados en que se comercializa. Las particularidades de éstos y la
magnitud de los costos asociados a las obras de urbanizacion redundan en precios altos que
excluyen a gran parte de quienes constituyen la demandab®.

En este marco fue implementado en la provincia de Santa Fe el programa MTMC, cuyas
principales caracteristicas se presentan en el siguiente apartado.

3 Este hecho supone que municipios y comunas no se organizan a partir de sus propias cartas organicas sino a partir de leyes del
Poder Legislativo provincial, las que definen las correspondientes competencias y funciones de gobierno.

4 Algunas de ellas son el Decreto N° 7.317/67 (modificado por Decreto N° 563/78), referido a loteos y urbanizaciones para comunas
y municipios; la ley 11.730; la Resolucion N° 292/13 del entonces Ministerio de Aguas, Servicios Publicos y Medio Ambiente, que
obliga a categorizacion ambiental de subdivisiones de inmuebles y lotes urbanos.

5 La DPVyU es un ente autarquico del Estado provincial. Este rasgo le confiere independencia de las autoridades del Poder
Ejecutivo para definir los planes anuales de politica habitacional, planes que son incorporados al proyecto de ley de presupuesto
que el Poder Ejecutivo envia anualmente al Poder Legislativo. La DPVyU también administra el Fondo Nacional de la Vivienda
(Fo.Na.Vvi).

6 Para ampliar sobre las caracteristicas de los mercados de suelo, puede consultarse una amplia literatura en la que los principales
autores de referencia son Baer (2013), Morales Schechinger (2005), Borrero (2010) y Sabatini (2000).
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2. Descripcién del programa

MTMC fue el programa “insignia”” de la Secretaria de Estado del Habitat (SEH)® del Poder
Ejecutivo de la provincia de Santa Fe entre 2012 y 2019. Consisti6 en la produccioén de lotes de
suelo con acceso a infraestructura y servicios en municipios y comunas santafesinas para su
posterior venta financiada y a precios accesibles a poblacién sin propiedades inmobiliarias.
Estos lotes podian, ademas, quedar a disposicién para otros programas y proyectos
instrumentados tanto por la SEH como por la DPVyU.

En los considerandos de la Resolucién N° 153 que lo enmarca administrativamente (de fecha
28 de diciembre de 2012), su creacién se justifico en el reconocimiento de que el crecimiento
urbano acelerado y poco planificado observado por entonces, asi como la especulacion
inmobiliaria, trababan “el acceso y goce de la poblacién de menores recursos a la vivienda, la
infraestructura, los servicios, los espacios culturales y a todos los bienes colectivos y publicos
con que cuenta la ciudad” (SEH, 2012, p. 1). Asimismo, Gustavo Leone, primer secretario de la
SEH (periodo 2011-2015), afirmé que el programa buscé “dar una respuesta complementaria a
parte del problema habitacional™®, de modo que mientras la DPVyU seguia con su operatoria
tradicional de vivienda “llave en mano” -insuficiente para los niveles de demanda de vivienda
existentes!’-, la SEH priorizé la urbanizacion de suelo procurando atender la situacion de
hogares de sectores medios con condiciones de pago y que podian construir a través de
créditos hipotecarios, cooperativas de vivienda, etcétera'l. “Esa era un poco la apuesta. Llenar
el mercado lo mas posible de lotes y después ver de qué manera eso se complementaba con
alguna otra instancia -que siempre fue dificil- de crédito hipotecario™?.

En términos operativos, el suelo a urbanizar podia ser propiedad del Estado provincial, de los
Estados locales, de personas fisicas y/o juridicas privadas y de instituciones de la sociedad civil
legalmente constituidas (sindicatos, cooperativas, organizaciones religiosas, entre otras). Estos
actores definian los términos en los que ejecutar la operatoria a través de la figura del “convenio
para la gestién asociada de urbanizaciones”, la cual debia resguardar “una justa distribucion de
cargas y beneficios entre todos los propietarios del sector” (SEH, 2012, p. 6). En los casos de
convenios celebrados entre el Estado provincial y los Estados locales, el primero financiaba las
obras de infraestructura (apertura de calles, estabilizado granular, cordén cuneta, red de agua
potable, alumbrado, red eléctrica de baja tensién)*® mientras que los segundos aportaban el

7 El calificativo es tomado literal del sitio http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/173957. Fecha de consulta:
09/07/2020.

8 De rango ministerial, la SEH fue creada en 2011 al asumir el entonces gobernador Antonio Bonfatti. Como informa el sitio
http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/view/full/173957, dicha area propuso superar el paradigma de vivienda “llave en
mano” ofreciendo un menu de soluciones habitacionales que “integra y participa al ciudadano [promoviendo] el esfuerzo compartido
de todos los actores sociales (publicos y privados)’. Fecha de consulta: 09/07/2020.

9 Entrevista a Gustavo Leone (16/07/2020).

10 El Registro Digital de Vivienda de la DPVyU cuenta con 91.509 inscriptos para acceder a una unidad habitacional (Notife,

27/08/2020). Esta demanda supera con amplitud las aproximadamente 800 viviendas que dicha direccién construye por afio.
11

En Rosario, el loteo Avellaneda Oeste (con una superficie de 18 hectareas), fue una excepcion, dado que las parcelas fueron
adjudicadas a sectores sociales que, en palabras de Leone, “eran muy vulnerables [...] Tenian un nivel de ingresos muy bajito [sic],
con muchas dificultades para acreditar ingresos formales [...] Si no hubiésemos desarrollado, probablemente hoy habria un
asentamiento irregular” (16/07/2020).

12 Entrevista a Gustavo Leone (16/07/2020).

13 Municipios y comunas se comprometian a devolver el aporte financiero a lo largo de diez afios, con una tasa de interés fija en
pesos de 6%. El Estado provincial recuperaba estos recursos reteniendo fondos correspondientes al municipio en materia de
coparticipacion de impuestos y aportes (Concejo Municipal de la Ciudad de Santa Fe, 2013. En adelante, CMSF).
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suelo, contrataban a las empresas encargadas de ejecutar dichas obras y disponian las
normativas con que regular la urbanizacion. El recupero de los recursos invertidos se
concretaba con la venta de los lotes y el cobro de cuotas. Este esquema se repetia para los
desarrollos en los que intervenian propietarios privados!4: éstos aportaban una superficie de
suelo (de uso urbano, suburbano o rural, no inundable y libre de litigios) no inferior a una
hectérea y el Estado provincial proveia los fondos para las tareas de urbanizacion. Realizada la
operatoria, el suelo quedaba en propiedad del Estado provincial, pudiendo el propietario privado
optar por retener una cierta cantidad de lotes urbanizados en funcion del valor del suelo
aportado o bien recuperar este aporte con las cuotas pagadas por los adjudicatarios de los lotes
producidos. En palabras de Leone, esta alternativa de gestion asociada no funcioné. “Fue todo
complejo. Suele pasar que el tenedor ofrece un lote que se quiere sacar de encima: degradado
por condiciones hidricas o tiene una cava al lado o un asentamiento [informal] cerca. El tenedor
privado generalmente quiere vender [el lote] y no asociarse con el Estado [...] Sin embargo,
creo gque es una figura sobre la que hay que seguir trabajando, una figura que es necesario
desarrollar™®,

MTMC procuraba actuar de acuerdo con las particularidades de cada localidad, respetando
“planes y directrices locales [...], atendiendo a los procesos de crecimiento del tejido urbano,
contribuyendo a incrementar la cohesion social” (SEH, 2012, p. 11). Asimismo, establecia
pautas y protocolos para que la poblacién adjudicataria gozara de la posesion segura y de la
titularidad del lote. Sobre este punto, vale aclarar que, en términos generales?®, el acceso a los
lotes servidos se sustanciaba por medio de un sorteo entre los inscriptos al Registro Unico de
Inscripcion Permanente de la DPVyU. El pago de la parcela se realizaba anticipando 25% de su
valor y cuotas mensuales (12, 24, 36, 48 o 60 meses) determinadas en funcion del ingreso del
hogar, sin que su monto pueda exceder el 20% de dicho ingreso. Con relacién a esto, Leone
sostuvo que el valor de las parcelas se fijo practicamente a precio de costos: “nosotros lo que
haciamos era repetir el costo de la inversién en tanto suelo e infraestructura. No mas que eso.
El financiamiento en cuotas permitia estar en una posicion muy competitiva respecto al
mercado™’ 18,

Si bien la construccion de la vivienda era por autogestion de cada hogar, el programa también
contemplo la opcidn de que aquellos que obtenian la adjudicacién de un lote pudieran elegir
entre distintos prototipos habitacionales disefiados por los equipos técnicos de la SEH. Ademas,
permitié financiar a los adjudicatarios la compra de materiales para la construccion del prototipo

14 La convocatoria a tenedores privados de suelo fue lanzada en 2015 para ampliar la oferta de lotes. Mas informacién en
http://www.santafe.gov.ar/index.php/web/content/download/213676/1107670/file/ConvocTerrenos%20Privados%20Rosario%202015
%20(1).pdf. Fecha de consulta: 09/07/2020.

15 Entrevista a Gustavo Leone (16/07/2020).

16 El sorteo por medio de la Loteria de Santa Fe fue el procedimiento habitual para la seleccién de beneficiarios. Sin embargo,
también podian ser entregados a gremios, municipios, comunas, entre otros actores, quienes tenian sus propios mecanismos de
asignacion.

17 Entrevista a Gustavo Leone (16/07/2020).

18 Hacia 2014, parcelas de 235 m? en “La Esmeralda I” (Santa Fe) cotizaron a $82.500 (Diario Uno, 22/10/2014). En 2018, lotes
remanentes en “Nueva Esperanza Este” (Santa Fe) -no asignados previamente a adjudicatarios Pro.Cre.Ar-, fueron vendidos a
$400.000 (LT10, 13/10/2018). En Franck, hacia 2019, el precio de venta fue $265.000 (comunicacion telefénica con Mauro Vogt,
funcionario comunal).
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elegido. Vale destacar que este Ultimo componente tuvo una aplicacién despareja ya que
“funciond en algunos lugares, sobre todo con instituciones sindicales™?®.

A partir de 2016, hubo una reorientacion del programa?. En el marco del cambio de autoridades
en el Poder Ejecutivo provincial, las modificaciones operadas en el Pro.Cre.Ar (Barreto, 2017) y
la erosion que afectaba la capacidad de compra de los créditos asignados por MTMC en un
contexto de marcada inflacion, llevaron a que la SEH dejara en un segundo plano la
urbanizacion de suelo y pasara a priorizar la construccion de vivienda ejecutando fondos del
Estado nacional enmarcados en el programa “Techo Digno” (Barenboim, 2018; Notife,
01/02/2017).

3. Alcances de MTMC en el Area Metropolitana Santa Fe

En las uUltimas décadas, en torno al municipio de Santa Fe ha ido conformandose y
consolidandose un area metropolitana, esto es, una “unidad geografica constituida por una
ciudad cabecera y ciudades y comunas circundantes vinculadas por interacciones de orden
fisico, econémico, social, ambiental y cultural” (ley provincial N° 13.532/16, p. 5). Esta unidad
emergente es denominada por algunos investigadores “ciudad real”, en la que “los procesos
urbanos [prestacién de servicios publicos, gestion de residuos, funcionamiento de los mercados
de suelo y de trabajo, expansién urbana, integracion territorial, entre otras] adquieren una
dimensidn y escala que superan las estructuras y formas de la ciudad tradicional y los limites
administrativos municipales, para englobar, mediante diferentes formas de articulacion espacial,
asentamientos de poblacion y territorios cada vez mas amplios” (Feria Toribio, 2004, p. 86).

En la actualidad, el AMSF reline una poblacién de aproximadamente 600.000 habitantes,
distribuida en 25 municipios y comunas cuyos distritos suman una superficie de algo mas de
5.000 km? (figura N° 1). A modo de breve caracterizacion, la ciudad cabecera, Santa Fe
(391.231 habitantes segun el Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas de 2010, en
adelante CNPHyV), es la capital de la provincia homénima. Ella desempefia funciones politico-
administrativas (es la principal sede del aparato estatal provincial) y comerciales y presta
servicios logisticos (puerto con acceso al rio Parana, transito de la linea ferroviaria “General
Belgrano”), de educacion superior y de salud, los que constituyen buena parte de la demanda
de fuerza de trabajo del &rea. Los elevados precios de su mercado inmobiliario (Tonini, 2011) y,
como se verd luego, las restricciones que encuentra su expansion urbana vuelven a localidades
lindantes como Santo Tomé y San José del Rincon “ciudades dormitorio”, marcadas no solo por
importantes desplazamientos pendulares de poblacién sino por desequilibrios ligados al rapido
crecimiento de sus plantas urbanas y el estrés que ello impone a la prestacion de servicios
(Nardelli y Szupiany, 2017). Monte Vera y Recreo proveen al area de produccion frutihorticola,
actividad que entra en tensidn con intereses econdmicos orientados al uso residencial del suelo
(Cardoso, 2019). La produccion manufacturera se concentra en el parque industrial de Sauce
Viejo (sobre las rutas nacionales N° 11 y N° 19) asi como en Esperanza (maderera 'y

19 Entrevista a Gustavo Leone (16/07/2020).

2«yonosésila gestion de Miguel Lifschitz [gobernador de la provincia de Santa Fe en el periodo 2015-2019] continu6 con el
proyecto de loteos... Me parece que se focaliz6 en viviendas. ‘Mi Tierra, Mi Casa” fue una propuesta de Antonio Bonfatti” (entrevista
a Gustavo

Leone, 16/07/2020).
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metalmecdnica) y, en menor medida, Laguna Paiva (siderurgica). En las pequefias localidades
del resto del territorio metropolitano prevalece la actividad agropecuaria.

El AMSF ha iniciado pocos afios atras un proceso de institucionalizacion conformando -de
acuerdo con lo establecido por la antes citada “Ley de creacion de Areas Metropolitanas” N°
13.532 sancionada en 2016- el Ente Coordinador del Area Metropolitana Santa Fe (ECAM)?L,

Figura N° 1. Area Metropolitana Santa Fe
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3.a Ciudad de Santa Fe

En la capital de la provincia, MTMC tuvo tres intervenciones. La primera de ellas fue en el barrio
hoy conocido como “Nueva Esperanza Este” (NEE). Aqui, en 13 hectareas de suelo municipal,
el Estado local, con un préstamo de veinte millones de pesos otorgado por el Estado provincial

21 Ente publico no estatal integrado por 6 municipios (Santa Fe, Santo Tomé, Esperanza, Recreo, Laguna Paiva y San José del
Rincon) y 19 comunas (Sauce Viejo, Colonia San José, Pujato Norte, Empalme San Carlos, San Carlos Norte, San Agustin, Franck,
Monte Vera, Llambi Campbell, Campo Andino, Cayastacito, Nelson, Cabal, Candioti, Emilia, Arroyo Aguiar, Arroyo Leyes, Santa
Rosa de Calchines y San Jer6nimo Norte).
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(a devolver en las condiciones que se informan en la nota al pie N° 14), produjo hacia 2013-
2014, 381 lotes (CMSF, 2013) de 200 m? cada uno?2.

Como se observa en la figura N° 2, se trata de la urbanizacién de suelo en el frente noreste de
la ciudad, de los pocos disponibles para que ésta se expanda (hacia el oeste de Santa Fe
transcurre el rio Salado y hacia el este el sistema del rio Parand). Todavia rodeado por suelo
vacante y en proximidad del humedal inundable de la laguna Setubal, este desarrollo
urbanistico conecta con la trama urbana mas cercana de manera no plenamente satisfactoria, a
través de una arteria pavimentada por la que circula una Unica linea de transporte urbano de
pasajeros. En cuanto a equipamientos, el parque y el centro de salud mas cercanos se
encuentran a una distancia aproximada de entre 300 y 400 metros, la cual puede cubrirse con
“desplazamientos de proximidad™?. Investigaciones recientes (Carné, 2020) dan cuenta que la
oferta de comercios (supermercados, verdulerias, farmacias, etcétera) es insuficiente, hecho
que conlleva la necesidad de recurrentes desplazamientos y la conveniencia de contar con
automovil o motocicleta, dada la baja frecuencia de circulacion del transporte publico.

La segunda intervencién, a pocos metros de la anterior hacia el oeste, tuvo lugar sobre suelo de
propiedad del Estado provincial. En el marco de este loteo (conocido como “La Esmeralda | y
II”) se urbanizaron aproximadamente 12 hectareas. En “La Esmeralda I”, fueron producidos 135
lotes (con superficies que oscilan entre 200 y 240 m?) y en “La Esmeralda II”, 209 lotes de entre
240 y 350 m2. Este ultimo loteo se ubica sobre un bulevar (French) por el que circulan al menos
dos lineas de transporte publico. A 400 metros, la avenida Aristobulo del Valle conecta con el
centro de la ciudad (hacia el sur) y con la localidad de Monte Vera (hacia el norte). Con
excepciéon de 78 viviendas construidas por la SEH y entregadas en 2019, en el resto de los
lotes, a la fecha, no se observan edificaciones. La escuela més cercana dista a 600 metros
mientras que el centro de salud (el mismo que el de NEE) dista a 500 metros (nuevamente,
distancias que no exceden el umbral del desplazamiento breve).

La tercera intervencion fue en el barrio “Santa Rita II”, en el noroeste de la ciudad. Aqui se
generaron 21 lotes, los que fueron destinados a personal de la Policia de la provincia de Santa
Fe y a trabajadores de actividades cuyos gremios pertenecen a la Confederacién General del
Trabajo (CGT). Si bien la urbanizacién avanza en torno a este barrio (cuyos lotes practicamente
se han edificado en su totalidad), en las inmediaciones todavia subsiste produccion horticola. El
hospital mas cercano se encuentra a dos mil quinientos metros aproximadamente, distancia que
supera las definidas como “de proximidad”. La poblacién residente no dispone de parques ni

22 En palabras de Sara Lauria, directora de la Agencia Santa Fe Habitat entre 2011 y 2018, el precio de venta de estos lotes era

“muy inferior a lo que hoy encontramos dentro de la oferta de mercado, aproximadamente un 50 % menos [...]. Este precio
accesible tiene parte de subsidio del Estado, fundamentalmente en el valor que tiene la tierra. Estamos practicamente poniéndolo [al
lote] en el mercado al valor del costo de la obra de infraestructura que esta llevando el Estado”. Testimonio en el programa CTV
Cifras emitido en fecha 24/10/2013. Disponible en https://www.youtube.com/watch?v=dCi6ilGIJ6M. Tomado de Barenboim (2018).
Este testimonio va en direccién de lo informado por el “Convenio de gestién asociada de urbanizaciones de interés social entre el
Superior Gobierno Provincial de Santa Fe y la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe”. Este, en su numeral diez, expresa que “los
recursos econémicos Yy financieros comprometidos en la operatoria tendran el caracter de reembolsables [siendo recuperados]
conforme el avance del plan de comercializacion de los lotes”. El valor de las parcelas “sera establecido sobre la base del valor del
suelo mas las obras de infraestructuras necesarias para su habilitacién [...] pudiendo incorporar consideraciones de valor social”
(CMSF, 2013, cursivas del autor).

23 Marquet Sarda y Miralles-Guasch (2014) definen los “desplazamientos breves”, “de proximidad”, como aquellos viajes de hasta
10 minutos en los que un peatodn, a una velocidad no superior a 4 1/2 kildmetros/hora, puede unir una distancia de entre 650 y 750
metros aproximadamente (equivalente a 6-7 cuadras).
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plazas mientras que tres lineas de transporte publico llegan a la zona, conectandola con la
localidad de Recreo (nhorte) y con las zonas centro y sur de la ciudad.

En todos los casos, la infraestructura instalada consistié en alumbrado publico, red eléctrica de
baja tension, red de agua potable, cordén cuneta para desagies pluviales y estabilizado
granular para las calles. Como se dijo en la nota N° 23, los costos asociados a ella y al suelo
son recuperados con el cobro mensual de las cuotas pagadas por los/as adjudicatarios/as, las
que son recaudadas por el Estado provincial o el Estado local en funcion de quién de ellos sea
el propietario del suelo.

Por ultimo, estos tres desarrollos se localizan en el frente norte de Santa Fe, frente hacia el cual
tiende a orientarse la expansién de la mancha urbana dadas las barreras fluviales que
condicionan el crecimiento del tejido hacia el sur, el este y el oeste.

Figura N° 2. Ciudad de Santa Fe. Urbanizacion de MTMC

Google Earth

)\
Fuente: Google Earth (30/08/2020).

Las antes mencionadas 78 viviendas ejecutadas en “La Esmeralda II” por la SEH (ver figura N°
3) son un ejemplo del cambio operado en el programa a partir de 2016. Inauguradas en mayo
de 2019, se trat6 de unidades habitacionales de dos dormitorios en propiedad horizontal (planta
baja y dos pisos). En notas periodisticas, funcionarios de la SEH informaron que el
financiamiento de las obras anunciado por el Estado nacional a través del programa “Techo
Digno” no se concretd, siendo finalmente el Estado provincial el encargado de asumir los costos
(El Santafesino, 14/05/2019).

Martin Carné 182



Revista Vivienda y Ciudad - ISSN 2422-670X - Volumen 7 - Diciembre 2020

Figura N° 3. Viviendas construidas por la SEH en el desarrollo “La Esmeralda Il

Fuente: Prensa Gobierno de la Provincia de Santa Fe.

3.b Santo Tomé

Segunda ciudad del AMSF en términos poblacionales (66.133 segun el CNPHyV de 2010), aqui
el programa se implement6 a través de un convenio con la Asociacion de Trabajadores del
Estado (ATE). Esta institucion aport6 el suelo (13 hectareas y media) y el Estado provincial le
otorg6 un préstamo de dieciséis millones de pesos (El Litoral, 23/08/14) para las obras de
urbanizacion. Con estos recursos, se obtuvieron 272 parcelas (de entre 200 y 300 m?), las que
vienen siendo asignadas por sorteos entre los trabajadores asociados a la entidad gremial?*. El
recupero se planted a través de cuotas, donde el componente infraestructura lo recauda el
Estado provincial y el componente suelo, ATE.

Esta operatoria acondicioné suelo vacante en los intersticios de la trama urbana (figura N° 4),
promoviendo asi de manera favorable el progresivo completamiento del borde sur de la
localidad (el cual, junto con la zona noroeste -donde se ubican los barrios cerrados en cercanias
de la autopista provincial que conecta Santa Fe y Rosario- concentra la expansion urbana de
Santo Tomé). No obstante, no cuenta en sus inmediaciones con centros de salud ni plazas
recreativas. La escuela primaria mas proxima dista a aproximadamente 1.200 metros (lo que en
términos peatonales supone realizar un desplazamiento que excede a uno de proximidad)
mientras que el acceso al transporte urbano si es cercano (200 metros). Si bien el loteo se
encuentra a mil metros de la ruta nacional N° 11 sobre arterias que atraviesan de oeste a este
el sur de Santo Tomé, las mismas no cuentan con estabilizado granular, hecho que dificulta la
circulacion vehicular, particularmente en dias de lluvia.

24 De acuerdo con la misma nota periodistica, cabe destacar que aproximadamente 100 lotes fueron vendidos a hogares de
afiliados a ATE con crédito Pro.Cre.Ar adjudicado.
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Figura N° 4. Ciudad de Santo Tomé. Urbanizacion de MTMC
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Fuente: Google Earth (01/09/2020).
3.c Laguna Paiva

Esta localidad se encuentra al norte de la ciudad de Santa Fe, a una distancia de 40 kilometros.
El CNPHyV de 2010 informé por entonces una poblacion de 12.443 habitantes. Hasta los afios
90 del siglo XX, la linea ferroviaria “General Belgrano”, a través de los talleres alli asentados,
fue el principal empleador del municipio.

Aqui MTMC produjo 100 lotes, en su mayoria, de 200m?. De este total, 34 corresponden a suelo
en propiedad del Estado local y 66 a terrenos provinciales, propiedad de la DPVyU. Vale
destacar que, al igual que en los todos los casos estudiados, el suelo aportado por el municipio
no fue cedido a titulo gratuito a los adjudicatarios de los sorteos, sino que su valor (subsidiado
por las autoridades del Estado local) es recuperado con el cobro de las cuotas mensuales, las
gue también incluyen el costo de la infraestructura.

El acondicionamiento de suelo en Laguna Paiva contemplé estabilizado granular para las calles
trazadas, red de agua, alumbrado y energia domiciliaria de baja tension, cordén cuneta y
cloacas. Las parcelas (sorteadas en octubre de 2019 entre los inscriptos al programa) se ubican
en el denominado “Barrio Oeste” de la localidad, en proximidad a areas rurales (figura N° 5).
Completan tejido urbano existente y tienen buen acceso a las rutas provinciales N° 2 y N° 4
(s6lo una calle perimetral cuenta con asfalto). Consultando imagenes satelitales, no se
observan establecimientos escolares ni parques o plazas cercanas, aunque si un centro de
salud del Estado provincial. EI mismo recurso también permite indicar que el loteo se localiza en
una de las zonas en las cuales viene expandiéndose y densificandose la trama urbana del
municipio (la otra se ubica hacia el norte, sobre la ruta provincial N° 2).
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Figura N° 5. Laguna Paiva. Urbanizacion de MTMC
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Fuente: Google Earth (01/09/2020).

3.d Franck

Ubicada a 30 kildmetros al oeste de Santa Fe, en esta localidad -cuya economia en buena
medida gira en torno a la actividad tambera y a la elaboracion de productos lacteos y que hacia
2010 contaba con 5.505 habitantes-, el programa produjo 48 lotes de 200 m? cada uno. El suelo
fue aportado en partes iguales tanto por la comuna local como por la DPVyU y, como en
Laguna Paiva, la infraestructura dispuesta consistié en estabilizado granular para las calles, red
eléctrica de baja tension, red de agua, alumbrado y corddn cuneta. El sorteo de los lotes fue
realizado en febrero de 2019y, a la fecha se ha empezado a construir en el 30% de ellos?®.

Las parcelas urbanizadas estan en el borde sudoeste de Franck (figura N° 6). En este sentido,
la comparacion de imagenes satelitales actuales con aquellas correspondientes a cinco afos
atras indica que la localizacion del desarrollo urbanistico enmarcado en MTMC acompaiia las
tendencias recientes de expansion urbana.

Tanto a 100 metros hacia el oeste como a 400 metros hacia el sur comienza la zona rural
dedicada a la produccion agropecuaria. Los establecimientos escolares distan a mil quinientos
metros aproximadamente (excediendo la idea de “desplazamientos de proximidad” antes
presentada), mientras que a 600 metros (en el limite de dichos desplazamientos) hay un efector

25 Informacion provista por Mauro Vogt, funcionario de la Comuna de Franck, en comunicacion telefénica realizada en fecha
13/11/2020). Consultado sobre como fue determinado el precio de venta de los lotes urbanizados, este funcionario expresé que fue
una “decision politica”, acordada entre autoridades comunales y de la DPVyU.
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de salud del Estado provincial. Si bien en las inmediaciones no se visualizan parques y/o
plazas, a 100 metros del loteo se encuentra el polideportivo comunal. El asfalto comienza a 100
metros del suelo urbanizado, permitiendo conectar con la ruta provincial N° 6, la que atraviesa
el centro urbano y une a esta localidad con Esperanza (hacia el norte) o con la ruta nacional N°
19 (hacia el sur).

Figura N° 6. Franck. Urbanizacion de MTMC
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Conclusiones

Surgido en un contexto de impulso al crédito hipotecario para la construccion de vivienda por
parte del Poder Ejecutivo nacional, en el que la escasez de suelo y sus elevados precios
restringian las alternativas habitacionales para numerosos hogares en condiciones de edificar,
el Poder Ejecutivo provincial lanzé en 2012 el programa MTMC, orientado a sectores sociales
de ingresos medios y medio-bajos sin propiedades inmobiliarias. Fue una intervencion puablica
que, por un lado, supo reconocer el surgimiento de una demanda no adecuadamente atendida
y, por otro, fue mas alla de la habitual construccion de viviendas sociales “llave en mano”. Con
ella, el Estado provincial tom6 un mayor protagonismo que el tradicionalmente asumido en lo
que refiere a urbanizar suelo para ampliar la oferta de mercado.

En el AMSF, y en articulacién con Estados locales y asociaciones gremiales, MTMC produijo,
durante los afios que tuvo operatividad, 1.166 lotes de suelo servido a precios inferiores a los
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fijados por el mercado. De acuerdo con la evidencia obtenida, esta diferencia de precios se
logro a partir de computar en los costos de produccion de los lotes el costo efectivo de la
infraestructura y un valor del suelo rastico o no urbanizado subsidiado por el Estado (o por ATE,
en su caso). Este subsidio reflejaria la “decision politica” que opero en la determinacion de
precios.

Se tratd de suelo ocioso mayoritariamente localizado en zonas periurbanas, de borde,
disponibles para la expansion y/o completamiento del tejido urbano. De este modo, MTMC, aun
facilitando el ulterior acceso a la vivienda, promovié un crecimiento horizontal, extensivo y de
baja densidad de la planta urbana, en un marco, no obstante, de deficitaria dotacién de
eguipamiento colectivo, comercios y transporte publico, resintiendo asi la funcién residencial
proyectada. No obstante, debe sefialarse que los desarrollos descriptos se localizan, en cada
localidad, en areas en las que se observan tendencias y procesos previos de crecimiento del
tejido urbano. En este orden, aunque quizas podrian haberse evaluado otros estilos de
urbanizacion, tendientes, por ejemplo, a desarrollar mas loteos de menor escala en distintas
ubicaciones mejor integradas (particularmente en Santa Fe y Santo Tomé), se intervino alli
donde habia suelo disponible y, con este condicionante, se buscé maximizar la cantidad de
parcelas producidas.

Asimismo, en estas Ultimas dos ciudades, los desarrollos urbanisticos realizados acentlan la
necesidad de contar con movilidad vehicular para atenuar la relegacién espacial en la que se
encuentran, planteando a las autoridades politicas locales el desafio de estimular y fortalecer a
futuro nuevas centralidades urbanas que mixturen atributos residenciales, comerciales y de
esparcimiento que reduzcan las distancias de desplazamientos y las externalidades negativas
del trafico congestionado.

Desde la perspectiva metropolitana, se destaca como positiva la produccion de suelo urbano en
localidades de menor escala relativa como Laguna Paiva y Franck para asi no sélo generar
condiciones habitacionales que atiendan las demandas alli existentes, sino que también
contribuyan a desincentivar fenémenos como el de, por ejemplo, la migracion rural-urbana.

A partir de 2016, diversos factores (renovacion de autoridades y equipos técnicos en el Poder
Ejecutivo provincial, modificaciones en los instrumentos de crédito hipotecario operadas por el
Poder Ejecutivo nacional, caida del ingreso de los hogares en un contexto de recomposicién de
tarifas, entre otros), condujeron a que MTMC pasara a impulsar la construccién de viviendas
antes que la produccién de lotes con servicios, desdibujandose en cierto modo su impronta
inicial y pasando a cumplir, en forma algo solapada, similares funciones a las ya desarrolladas
por la DPVyU. Este giro permitiria hipotetizar que la urbanizacion de suelo por parte del Estado
(al menos el provincial) es mas factible en coyunturas en las que se complementa con medidas
de otros niveles estatales (créditos Pro.Cre.Ar, por ejemplo). Sin embargo, no se trataria sélo de
este tipo de operatoria. La prioridad dada a la construccion de unidades habitacionales hacia
2016 también habria respondido, al menos en parte, a financiamiento procedente del Estado
nacional, quien asi demostraria, con su variado y cambiante accionar, su capacidad para
condicionar los margenes de maniobra de los Estados subnacionales.

En la actualidad, la cuestiéon de la urbanizacién de suelo pareceria volver a jerarquizarse con el
lanzamiento del “Programa Nacional de Produccion de Suelo” por parte de las autoridades del
Ministerio de Desarrollo Territorial y Habitat de la Nacion asumidas en diciembre de 2019 y
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también por el traumatico episodio de ocupacion de tierras en Guernica?. Si bien el reciente
cambio en la conduccién de la cartera abre un interrogante sobre la suerte del programa, éste
deberia continuarse y ser aprovechado como ventana de oportunidad por las autoridades de los
gobiernos provinciales y locales para incorporar y/o jerarquizar en sus agendas el tema en
cuestion. De esta forma, articulando recursos, podrian atenderse en mejores condiciones las
diversas y persistentes manifestaciones de déficit habitacional que afectan a numerosos
hogares del pais.

26 En esta localidad ubicada en el partido de Presidente Perdn (provincia de Buenos Aires), entre julio y octubre dltimos,
aproximadamente dos mil quinientas familias se asentaron en un predio de 100 hectareas de propiedad privada. Fueron
desalojadas por fuerzas policiales en un operativo que dejé 25 heridos y 30 detenidos (Infobae, 29/10/2020).
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