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Capitulo 3
La planificacion del espacio residencial:
politicas de vivienda y habitat

Emilia Mosso y Estefania Szupiany

Introduccion

El presente capitulo analiza las politicas vinculadas a la produccién de la
vivienda y el hébitat en la ciudad de Santa Fe desde la década de 1980 a la actua-
lidad, centrando la mirada en aquellos sectores urbanos mds desfavorecidos
en términos socioespaciales. Para ello, luego de realizar una breve descripcién
de la dindmica urbana de la ciudad en el periodo que se aborda, examina dos
instancias centrales en el proceso de construccién del espacio residencial santa-
fesino: por un lado, la etapa de planificacién e ideacién de dichas politicas,
condensada en diferentes documentos urbanisticos; por el otro, el momento
de la accién y puesta en marcha de esas politicas, traducido en programas,
planes y proyectos especificos y en la implementacién de cambios normativos.
Finalmente, se realiza una recapitulacién de ambas instancias con el objetivo
de construir una mirada integral acerca de las politicas urbanas dirigidas al
espacio residencial santafesino en las tltimas tres décadas.

La dinamica urbana santafesina

A principios de la década de 1980, la ciudad de Santa Fe fue testigo de dos
importantes fenémenos: uno urbano y otro natural. Por un lado, se llevé a
cabo la construccién de una serie de conjuntos de viviendas de alta densidad
a partir del financiamiento del Fondo Nacional de Vivienda (ronavi), lo
que dio origen a partes diferenciadas dentro de la mancha urbana. Por otro,
derivada de su condicién fluvial, Santa Fe sufrié graves inundaciones en los
afos 1982, 1983 y 1986, las que no solo produjeron danos materiales significa-

1 En este capitulo no se pretende realizar una exposicion exhaustiva de las politicas urbanas
vinculadas al espacio residencial de la ciudad de Santa Fe; por el contrario, se propone abrir la
discusion y sentar las bases para futuras indagaciones y/o profundizaciones. Asimismo, parte
de la tematica abordada aqui ha sido estudiada por las autoras en sus respectivas tesis docto-
rales y trabajos relacionados; en relacion con las politicas de vivienda y hébitat (Mosso, 2019a,
2019b y 2019c) y con las politicas de planificacion urbana (Szupiany, 2018, 2019).
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tivos, sino que también pusieron en evidencia la fragilidad de todo el sistema
urbano—ambiental, fuertemente modificado a partir de la accién antrépica.

Asimismo, como anticipé la Introduccién de este libro, al igual que otras
ciudades argentinas, Santa Fe habia comenzado a experimentar una expansién
de la mancha urbana, consolidada por su funcién como capital del Estado
provincial y «como un importante centro proveedor de servicios comer-
ciales, medico—asistenciales, educativos y financieros para una amplia zona de
influencia» (Gioria, 2009:92). Dicho crecimiento no solo se ramificé a través
de los distintos corredores que hoy integran el Gran Santa Fe —compren-
dido por las localidades vecinas de Monte Vera y Recreo al norte, Santo Tomé
y Sauce Viejo al suroeste, San José del Rincén y Arroyo Leyes al este—. Al
mismo tiempo, la ciudad continué con su tendencia de expansion sobre las
tierras —en muchos casos, fiscales— ubicadas al oeste y al norte del casco
histérico, y por lo general en dreas bajas, con riesgo hidrico, y desprovistas
de una infraestructura de servicios adecuada.

Luego de las inundaciones ocurridas en la década de 1980 y de otra crecida de
gran magnitud que experimentd el Parand en el afio 1992, se iniciaron impor-
tantes obras de infraestructura que fueron convirtiendo a Santa Fe en una
ciudad «anillada», dado que estas defensas no se ubicaron solo en los distintos
bordes de la ciudad central —sobre las tierras bajas a la vera del Salado—
sino también en el drea de expansion sobre el valle de inundacién del Parand.

En efecto, gracias al financiamiento externo del que gozaba el pais por esos
afos, el gobierno provincial planted soluciones integrales a través del Programa
de Rehabilitacién para la Emergencia de las Inundaciones (pREI) financiado
por el Banco Mundial (BIRF) (Paoli y Schreider, 2000). En este marco, la
ciudad de Santa Fe comenz6 a expandirse hacia el este de su mancha urbanaa
partir de la construccién de defensas contra inundaciones en el barrio FONAVI
de El Pozo, en los distritos de Alto Verde y La Guardia, y fundamentalmente,
a partir de la ejecucién a ambos lados de la Ruta Provincial N° 1 del anillo de
proteccién para San José del Rincén y Colastiné Norte. Asimismo, entre las
obras realizadas a partir de dicho financiamiento, se incluyd la reconstruccién
completa de la avenida Costanera sobre la laguna Settibal, reforzando la calidad
ambiental y el cardcter identitario que ese espacio posee para los santafesinos
desde principios del siglo xx. Por otra parte, se puso en ejecucién un vasto
sistema de terraplenes de defensa hidrica en el borde oeste de la ciudad, en
coincidencia con los tramos restantes de la Avenida Circunvalacién de Santa
Fe. Todas estas obras ofrecieron condiciones de relativa seguridad a grandes
extensiones de suelo urbano que, hasta ese momento, eran ocupadas por las
aguas del rio Parand y del rio Salado durante cada una de las crecientes que
estos cursos de agua experimentaban de manera sucesiva. A su vez, esto favo-
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reci6 la ocupacion de esos terrenos y la consecuente extensién de la mancha
urbana (Figura 1).

Esta expansion se tradujo en una reconfiguracién administrativa del terri-
torio de la ciudad de Santa Fe, con el nacimiento de dos nuevas comunas
en la zona de la Costa: la de Arroyo Leyes —creada en el afio 1990 por la ley
provincial 10513— y la de San José del Rincén —creada en el afio 1991 por la
ley provincial 10723—. Como consecuencia de ello, la superficie del muni-
cipio de Santa Fe se redujo a una superficie total de 26.800 ha, de las cuales
solo 5860 resultan urbanizables, ya que las otras 21 ooo —es decir, el 78,2
% del total— estdn conformadas por rios, islas, lagunas y bafados (Gioria,
2009). Condicién fluvial que no solo afecta el esquema de crecimiento de la
ciudad, sino también el valor del escaso suelo disponible.

Por su parte, la inversién inmobiliaria privada dio lugar a distintos fené-
menos urbanos: por un lado, la expansién del mercado de los edificios en
altura produjo un aumento en la densidad del drea central y pericentral de la
ciudad (Martinez, 2016), aunque sin modificaciones sustanciales de la imagen
urbana. Por otra parte, se produjo la creciente conversién de las tierras ubicadas
al norte de la mancha urbana ya existente, antes destinadas a la horticultura,
y que fueron poco a poco anexadas a la ciudad a partir de diferentes loteos,
dando origen a una ciudad mds expandida y fragmentada, de cardcter exten-
sivo y discontinuo. En tercer lugar, se dio inicio a la construccién y paula-
tina consolidacién de diversos countries; urbanizaciones cerradas en conexién
directa con las principales vias de acceso a la ciudad, sobre todo ubicados en
los mérgenes de la autopista Santa Fe—Rosario (Nardelli y Szupiany, 2017).
Finalmente, se produjo la expansion suburbana de la ciudad hacia el este,
precisamente en el distrito de La Costa, en los terrenos ahora protegidos por
las defensas hidricas. Las viviendas construidas en esta drea —de alto valor
ambiental y paisajistico— serdn primero destinadas a la recreacion, como casas
de fin de semana, aunque diversos factores hardn que su ocupacién comience
a ser, cada vez en mayor medida, de uso permanente (Figura 1).
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Figura 1: Dindmica urbana del Gran Santa Fe en las Ultimas décadas.

Cabe senalar que todos estos procesos se dieron bajo un marco normativo
muy frigil y en consonancia con el nuevo modelo que se habia impuesto en
la Argentina, es decir, en un contexto politico en el que el descrédito de la
accién del Estado era directamente proporcional a la confianza que infundia el
discurso neoliberal, el cual alcanzé un carcter hegeménico durante la década
de 1990. Como consecuencia de ello, pudo observarse una declinacién de los
modelos de planificacién urbana, los cuales intentaron ser contrarrestados
por diversos intentos de planificacién estratégica que, sin embargo, no fueron
capaces de establecer ejes de desarrollo precisos para la ciudad de Santa Fe.

Ademds de las obras hidricas y de infraestructura, las inversiones ptblicas de
los anos noventa se orientaron hacia la construccién de algunos equipamientos
de relevancia: el nuevo Hospital de Nifios —un establecimiento pedidtrico
de alta complejidad— y la reconstruccién del emblemdtico Puente Colgante,
reinaugurado a fines del ano 2002. No obstante, ya en una invariable hist4-
rica de la ciudad, la atencién prestada a las obras de reforma y renovacién de
la costanera sobre la laguna Settibal —inauguradas en la segunda mitad de la
década de 1990— y a las defensas hidricas construidas sobre el borde este de
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la ciudad —incluida el drea del distrito de La Costa— se contrapusieron a la
desidia que los diversos Gobiernos provinciales y municipales manifestaron
por completar las obras de defensa sobre el borde oeste. Como consecuencia
de esa inaccién —tal como se desarrollard en el Capitulo 4 de este libro— el
29 de abril del afio 2003 las aguas del rio Salado ingresaron por la zona del
Hipédromo, anegando un tercio de la ciudad central y produciendo el peor
acontecimiento hidrico del que Santa Fe tenga memoria, con mds de 100 0oo
evacuados y un nimero oficial de 29 fallecidos.

Desde el punto de vista demogréfico, considerando las estadisticas provistas
tanto por los censos nacionales realizados entre 1980 y 2010 como por la esti-
macién de poblacién llevada adelante por el Instituto Provincial de Estadistica
y Censos de la provincia de Santa Fe (1pEc—Santa Fe), puede verificarse que el
drea de expansion urbana que comprende a las actuales ciudades de Santa Fe,
Santo Tomé, Recreo y San José del Rincén, y a las comunas de Monte Vera,
Sauce Viejo y Arroyo Leyes, experimentd un crecimiento del 54,6 % entre
1980 y 2018, pasando de 354 886 habitantes a un niimero estimado de 548
664. De igual manera, puede verificarse que la tasa de crecimiento general ha
venido desacelerdndose en forma paulatina, pasando del 23,2 % en el periodo
1970-1980 a un valor estimado del 7,3 % para el periodo 2010—2018 (Figura 2).

En términos mds especificos, puede observarse una tendencia de expansién
muy similar en Santa Fe —Ia ciudad central del aglomerado— que ha expe-
rimentado un crecimiento porcentual muy inferior al del resto de las locali-
dades que componen el Gran Santa Fe: un 38,2 % entre 1980 y 2018. El indice
evidencia una sostenida caida a lo largo del tiempo, pues pasé del 19,1 % en el
periodo 1970-1980 al 6,1 % entre 2010 y 2018. Este fenémeno —que también
se repite en el Area Metropolitana de Rosario— responde a diversos factores:

La busqueda de mejores condiciones de habitabilidad y paisajisticas en zonas
menos densas, favorecidas por la red de movilidad y préximas a la ciudad
central. A esta situacién se le agrega el incremento de los valores inmobiliarios
en el drea central, lo que ha facilitado la oferta de nuevas formas de asenta-
mientos, «barrios abiertos» dispersos en el territorio suburbano que se suman
a la ya existencia de barrios cerrados. (Martinez De San Vicente ez al., 2013:4)

Ademis, como se ha mencionado mds arriba, la condicién fluvial de Santa
Fe, junto a la escasa disponibilidad de tierras urbanizables en su jurisdiccion,
ha conducido a los habitantes a buscar opciones en la periferia y en el resto
de las localidades que componen el Gran Santa Fe. Esta dindmica derivé en el
surgimiento de nuevas centralidades sobre los ejes de expansién y en la conso-
lidacién de procesos de suburbanizacién. Un proceso que se inici6 bajo la
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hegemonia del neoliberalismo —con el boom de los countries, la desregulacion
del mercado, la especulacién inmobiliaria y el consecuente incremento del
valor de la tierra y las viviendas en dreas centrales— pero que ha continuado
consoliddndose durante los tltimos afios. Sobre todo, a partir del impulso
del Programa de Crédito Argentino del Bicentenario para la Vivienda Unica
Familiar (ProCreAr), que fue lanzado en junio de 2012 mediante el decreto
nacional 902. El programa proponia resolver el creciente déficit de vivienda
que experimentaba la poblacién argentina, sobre todo en la franja de la clase
media, a través de créditos hipotecarios para personas que poseyeran o no
un terreno apto, como también a partir de la edificacién de desarrollos urba-
nisticos con el objetivo de alcanzar un total de 400 ooo viviendas nuevas en
4 afios. A partir de 2013, el programa también incluyé una linea de crédito
destinada a la refaccién, terminacién y/o ampliacién de una vivienda ya exis-
tente. Todos los préstamos fueron realizados a través del Banco Hipotecario
y, ademds de la Anses, involucraron al Ministerio de Economia (MECON) y
a la Agencia de Administracién de Bienes del Estado (aABE), que aportd los
terrenos fiscales en el que se edificaron los desarrollos urbanisticos.

Como contrapartida, la urbanizacién se extendi6 al mismo tiempo hacia el
oeste y norte de la ciudad, sobre tierras fiscales o tierras precarizadas ganadas
a los banados del rio Salado. Sus protagonistas fueron familias empobrecidas
que residian en condiciones precarias respecto de la tenencia de la vivienda
y del suelo, desprovistas de equipamientos, infraestructuras y servicios habi-
tacionales. Segun los andlisis de Gioria (2009), a inicios de la década de
1970 el 41,6 % de la poblacién santafesina residia al oeste de calle Urquiza
y hacia el norte de la ciudad, y un 50,8 % a principios de 1980, consoliddn-
dose el noroeste como uno de los sectores con mayor expansién de la marcha
urbana. De acuerdo con los datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares
y Vivienda del afio 1991, el 53,1 % de la poblacién total residia hacia el oeste
y noroeste. En este marco, mientras que la poblacién total se incrementé en
92 092 habitantes en el periodo 1970-1991, el incremento de la poblacién que
residia al oeste de calle Urquiza fue de 78 657 habitantes. Puede observarse
que entre las décadas de 1970-1980 se verificé una mayor ocupacién de suelo
vacante sobre la franja oeste por parte de poblacién empobrecida y en preca-
rias condiciones ambientales, infraestructurales y de servicios.
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GRAN SANTA FE
1. Santa Fe

2. Recreo

3. Monte Vera
4.S.J. Rincon

5. Arroyo Leyes

6. Santo Tomé

7. Sauce Viejo
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Figura 2: Evolucién de la mancha urbana del Gran Santa Fe en las Ultimas décadas.

La planificacion urbana santafesina

Analizar una problemdtica urbana especifica —en este caso, las politicas de
vivienda y hdbitat— a partir de los documentos y planes urbanisticos ideados
en un contexto determinado implica comprender los fundamentos que
subyacen a la construccién del entorno urbano en momentos especificos del
proceso de urbanizacién. La ciudad de Santa Fe carece de una tradicién urba-
nistica que permita realizar una lectura directa entre el plan y la accién. En
efecto, la mayor parte de las propuestas planteadas histéricamente quedaron
tan solo reflejadas en esbozos imprecisos y sin alcanzar la instancia juridica—
normativa. No obstante, es posible ensayar un andlisis de la relacién entre
las propuestas vinculadas al habitat y la vivienda en cada uno de aquellos
documentos y su influencia en la definicién de politicas concretas, haciendo
foco en las ideas vinculadas al espacio residencial mds vulnerable en términos
fisicos y sociales.
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Primeras propuestas urbanisticas

Entre finales del siglo x1x y las primeras décadas del siglo xx se confeccionaron
los primeros planes urbanos para la ciudad de Santa Fe, al tiempo que el avance
de las teorias urbanisticas desarrolladas en el contexto internacional comenzd
a resonar en distintas ciudades argentinas. En el ano 1889, el intendente Juan
Arzeno introdujo un conjunto de proyectos de ordenanzas® a fin de organizar
con cierta sistematicidad el 4rea urbanizada, haciéndose evidentes las ideas
higienistas surgidas en el émbito europeo tras el avance de la ciudad industrial.
Las propuestas alli esbozadas asignaron una gran importancia a las espinas
circulatorias —materializadas en una red de avenidas y boulevards— en tanto
elementos ordenadores e impulsores de la expansién urbana. La problemdtica
habitacional atin no es planteada, y solo es tratada en relacién con el creci-
miento de la planta urbana a través del proyecto de cierre de la ronda de boule-
vards: hacia el norte, la ciudad estaria delimitada por el Boulevard Gdlvez y
hacia el oeste, creceria hasta el Boulevard Gobernador Zavalla.

Algunos anos mds tarde, en 1910, el intendente Edmundo Rosas present6
una nueva propuesta de estructuracién general de la ciudad, incorporando
ideas del movimiento norteamericano de la City Beautiful. Dichas propuestas
volvieron a jerarquizar la organizacién de la planta urbana a partir de una
red de avenidas —ortogonales y diagonales— y esta vez, incorporando la
ubicacién estratégica de parques urbanos en tanto elementos estructuradores
del plan. La voluntad estética del trazado y el embellecimiento de la ciudad
postergaron el tratamiento de la temdtica habitacional, considerando que
hacia la primera década del siglo xx la extension de la planta urbana hacia el
oeste ya representaba la tendencia dominante. Fue alli donde comenzé a veri-
ficarse una incipiente formacién de sectores urbanos aislados y desarticulados
respecto del resto de la ciudad.

El tercer documento urbanistico corresponde al Plan de Urbanizacién de
1927, presentado ante el Concejo Deliberante por el concejal Julio Cabal,
pero cuya limitada documentacién mantiene incierta su autorfa. El plan
consistia en un conjunto de iniciativas dirigidas a regular el desarrollo urbano
en términos estrictamente funcionales y estéticos. En efecto, a partir de crite-
rios distributivos y de zonificacidn, un grupo de propuestas abogaban por la
localizacién de barrios tipo jardin y de nuevos espacios verdes sobre el borde
de la laguna Settibal, mientras que la prevision del 4rea industrial, los grandes

2 Los distintos proyectos de ordenanzas fueron presentados aisladamente, sin configurar un
plan general para la ciudad. Sin embargo, afirma Collado (2007:179), las diversas propuestas
pueden ser leidas de manera articulada dada su proximidad cronolégica y la repetida voluntad
por sistematizar el area urbanizada, marcar los limites y estructurar la periferia.
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contenedores, los cuarteles y barrios obreros fueron planteados hacia el borde
oeste y sudoeste, en las proximidades del rio Salado. El espacio residencial era
concebido a partir de barrios claramente definidos y diferenciados: «barrios
parque», «barrios obreros» y «barrios de diversiones», sentando las bases de
un ideal fuertemente segregado, tanto espacial como socialmente. Asimismo,
los «barrios obreros» estarfan destinados a aquellos trabajadores con escasas
capacidades de pago. Sin embargo, como sehala Collado (2007:369), el plan
no planteaba las modalidades de gestién de los mismos ni el tipo de vivienda
popular, temas que se estaban desarrollando en el pais desde la década anterior.

En 1947, casi 20 anos mds tarde de la publicacién del Plan de Urbanizacién,
se presentd el Plan Regulador de la ciudad de Santa Fe por intermedio del
Instituto Argentino de Urbanismo y el arquitecto y urbanista Miguel Roca. En
el marco de una perspectiva higienista, las propuestas del plan se focalizaron
en el ordenamiento del espacio publico, en la sistematizacién del transporte
y en el control del crecimiento urbano. Para ello, nuevamente y con mayor
énfasis, la zonificacién y la separacién de actividades constituyd el criterio
fundamental en el plan de ordenacién funcional, donde los terrenos baldios
ganados a los banados del rio Salado volvieron a ser considerados ventajosos
para la localizacién de la zona industrial. El tratamiento de la temdtica habita-
cional se redujo a la distribucién del zooning segtin tipos de barrios: «barrios—
jardines», «barrios tipo A y B», «Zonas R1, R2, R3, R4, Rs» y «barrio obrero»,
profundizando las ideas segregacionistas del plan anterior.

El enfoque tradicional de la planificacién urbana en Santa Fe

Luego de estas primeras propuestas urbanisticas —cuyos planteos no alcan-
zaron la instancia normativa— en 1980 fue aprobado el Plan Director para
la ciudad de Santa Fe mediante ordenanza municipal 7871. Dicho plan fue el
resultado de un proceso de planificacién urbana iniciado en la década ante-
rior, con el objetivo de estudiar sistemdtica y globalmente la ciudad e imple-
mentar medidas sobre aquellos aspectos mds urgentes. En virtud de ello, en
1966 se cred la primera oficina local en materia de ordenamiento urbano: la
Direccién de Planeamiento Urbano y Proyectos dependiente de la Secretaria
de Obras Publicas de la Municipalidad de Santa Fe. Aunque tardiamente, los
postulados del Plan del 80 intentaron alinearse a los conceptos de «planifi-
cacién integrada» y de «regién» que emergieron en la disciplina urbanistica
a partir de la segunda posguerra (Rausch, 2010). Principalmente, se lleva a
cabo a través de una propuesta que desalienta la centralidad dominante en la
ciudad y promueve la ocupacién de sectores periféricos: el albardén costero
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—La Guardia, Colastiné y San José del Rincén— y el sector oeste de la
ciudad. Posteriormente, en el marco de los fundamentos del plan, se aprobd
el Reglamento de Zonificacién vigente desde 1986 al afno 2010.

El documento del plan se estructuré en dos partes. La primera destinada
al «Andlisis y Diagnéstico» de la situacién que caracterizaba a la ciudad y la
segunda a la «Propuesta o Plan Director». Con referencia a la temdtica habi-
tacional, el diagnéstico presentaba los siguientes datos censales para el afo
1980: de un total de 86 860 unidades, 6949 correspondian a «viviendas inaptas
—por hacinamiento y/o obsolescencia—» y 8687 a «ranchos», es decir, un 8
% y 10 % respectivamente. Estas 15 636 unidades, por lo tanto, constitufan
el déficit habitacional mds agudo, cuyos valores de habitabilidad referian no
solo a la vivienda en si sino también a las condiciones urbanas inmediatas,
como el equipamiento social y la infraestructura de servicios. Asimismo, y en
funcién del plano general de usos del suelo en la ciudad —Plano N° 10 del
Plan Director— estas unidades se concentraban en «sectores residenciales de
densidad baja», localizados hacia el norte, el noroeste y suroeste de la ciudad;
donde la baja ocupacién parcelaria, la escasez de servicios de infraestructura,
el nivel deficitario de equipamiento urbano, la ausencia de calles pavimentadas
y el bajo standard de construccidn, constituian las principales caracteristicas.
La distribucién de estos sectores quedé representada en el Plano N° 20 del
Plan Director, donde se verifica la mayor concentracién de estas condiciones
hacia el oeste y norte de la ciudad (Figura 3). Por otra parte, en el mismo diag-
néstico se hace referencia a dos lineas de financiamiento, impulsadas desde la
década anterior, en materia de vivienda. Se trata, en primer lugar, del FoNAv1,
materializado en la ejecucién de tres importantes planes de vivienda en los
siguientes barrios: Las Flores, con 1306 unidades; El Pozo, con 1476 unidades
y Centenario, con 1289 unidades. En segundo lugar, se senala la accién muni-
cipal a partir de la creacién de la Direccién de Vivienda Municipal, dirigida a
ejecutar obras orientadas a los sectores de menores ingresos y a erradicar villas
de emergencia. Hasta la fecha de publicacién del Plan Director, las obras ejecu-
tadas por esta reparticién municipal sumaban un total de 663 viviendas en
los barrios: San Lorenzo, 175; Dorrego, 109; Barranquitas Oeste, 108; Yapeyu,
105; Sdenz Pefa, 26; Pro—Adelanto Barranquitas, 16; Ciudadela Norte, 49;
Villa Yapeyt, 75; y 200 médulos habitacionales en Barranquitas Oeste, los
que consistian en dos habitaciones con retrete sanitario.
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Il RANCHERIOS
I VIVIENDAS PRECARIAS

Figura 3. Localizacion de areas marginadas (Plano Ne 20)
Fuente: Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe (1980). Plan Director Ciudad de Santa Fe. Ordenanza N°
7871. Santa Fe: Direccidn de Planeamiento Urbano y Proyectos, Secretaria de Obras Publicas.

En la segunda parte del documento destinada a la «Propuesta» y, particular-
mente, entre los Planes Estructurales de Desarrollo y Propuestas Particulares,
quedan planteadas los objetivos de las politicas de vivienda con la ejecucion
de 823 unidades distribuidas en distintos barrios de la ciudad: Villa Yapeyt,
125; San José, 100; Sdenz Pefia, 66; Sarmiento, 32; Villa Yapeyt Oeste, soo0.
Se preveia la ejecucién de estos planes a través de la operatoria FONAVI, previa
donacién de terrenos municipales a la Direccién Provincial de Vivienda y
Urbanismo (ppvyU), encargada de la construccién de viviendas. El proyecto
de cada uno de estos planes contemplaba la ejecuciéon de viviendas de dos
y tres dormitorios, como también la realizacién de las obras de infraestruc-
tura —pavimento, red de agua corriente, alumbrado publico y red eléctrica
domiciliaria—, y obras de parquizacién, veredas y arbolado. A pesar de su
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voluntad integradora, el Plan del 80 abordé la problemitica habitacional solo
de manera parcial, eludiendo estrategias y normativas para la ordenacién del
suelo, fundamentalmente, en aquellos «sectores residenciales de densidad
baja». Tal es el caso de las viviendas que ocuparon los terrenos anegadizos a
lo largo del borde oeste de la ciudad, donde la resolucién de los conflictos se
redujo a la ejecucién de infraestructuras de terraplenes. Si se observa la diné-
mica de crecimiento entre las décadas de 1970 y 1980, casi el 85 % del aumento
poblacional se localiza al oeste de calle Urquiza (Gioria, 2009). Como se dijo
anteriormente, esta nueva masa migratoria—en su mayoria de bajos recursos
econdémicos— se instalé en suelos fiscales anegadizos de manera espontdnea
y bajo ningtin marco regulatorio de ordenamiento.

Hacia una planificacion urbana estratégica

El cambio de siglo trajo consigo algunas redefiniciones respecto al modo de
pensar las ciudades, esta vez, incorporando instancias participativas y comunita-
rias en el proceso de planeamiento. En sintonia con los avances desarrollados en
el contexto internacional comenzaron a imponerse en el dmbito local los métodos
de la planificacién estratégica, traducidos en la propuesta de implementacion del
Plan Estratégico Santa Fe Siglo xx1. No obstante, el plan no llegé a ser elabo-
rado, quedando tan solo reflejado en el documento del Diagnéstico Participativo
presentado en noviembre de 2002. En el mismo, se expuso una matriz DAFO
—Debilidades, Amenazas, Fortalezas y Oportunidades— en funcién de cinco
ejes temdticos, a saber: integracién regional, econémico—productivo, Estado y
gestién publica, urbano—ambiental y socioinstitucional. La problemdtica habi-
tacional fue planteada en el marco de este tltimo eje, donde se hizo un especial
hincapié en la franja noroeste de la ciudad por ser el sector urbano que concentra
los mayores niveles de Necesidades Bésicas Insatisfechas (~NB1).

Luego de la catdstrofe hidrica del ano 2003, la administracién municipal
propuso vincular su gestién urbana con el sistema cientifico—académico de
la ciudad, a fin de elaborar propuestas que sirvan de base para reconstruir a
Santa Fe. Como resultado de dicha articulacidn, en el afio 2004 se firmé el
«Convenio de Asistencia Técnica Plan Urbano Santa Fe» entre la Municipalidad
de Santa Fe y el Programa de Cooperacién Interinstitucional Frente a la
Emergencia (PROCIFE), este tltimo conformado por docentes investigadores
de la Universidad Nacional del Litoral, la Facultad Regional de la Universidad
Tecnoldgica Nacional, la Universidad Catélica de Santa Fe, el Instituto Nacional
del Agua, el Centro Regional de Investigacién y Desarrollo y la Universidad
Nacional de Rosario. De dicho convenio resulté el Diagnéstico Expeditivo
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—publicado en el afio 2005 y dirigido a actualizar el Diagnéstico Participativo
anterior— con una nueva visién de la ciudad orientada hacia la problemdtica
de la vulnerabilidad, tanto hidrica y pluvial como socioeconémica.

A partir de la informacién proporcionada en este tltimo diagndstico se
formulé el primer plan para la ciudad de Santa Fe bajo la perspectiva de la
gestién urbana estratégica. El documento fue titulado «Santa Fe 2010. Visién
de la Ciudad y Plan Urbano» y presentado en el mes de mayo de 2007. Con el
objetivo general de «avanzar hacia una Santa Fe mds sostenible, mds equitativa
y mds segura», aquellas cuestiones planteadas en el Diagnéstico Expeditivo
fueron traducidas en diez lineas de accidn, a saber: incentivo a la inversién y
diversificacién en actividades productivas urbanas, gestién ambiental soste-
nible, urbanizacién en condiciones seguras, promocién de la multipolaridad
urbana, integracion entre los distintos sectores urbanos, equilibrio en la distri-
bucién de servicios y equipamientos ptblicos, reordenamiento del drea central,
ampliacién y valorizacién de los espacios piblicos abiertos, incorporacién de
equipamientos e infraestructuras de escala metropolitana y proteccién y valo-
rizacién del patrimonio histérico y cultural. A pesar de su grado de avance,
el plan no alcanz6 la instancia juridica—normativa.

Tras la asuncién de una nueva gestién municipal en 2007, a cargo del Frente
Progresista Civico y Social, se puso en marcha el Plan de Desarrollo Santa
Fe Ciudad, con el objetivo de articular las politicas estratégicas del Gobierno
con la ciudadania y sus instituciones. El mismo fue presentado por el inten-
dente Mario Barletta en la inauguracién de las sesiones ordinarias del Concejo
Municipal, el 6 de marzo de 2008. Las bases del Plan de Desarrollo se estruc-
turaron en cinco ejes: 1. Estado y Gobierno local; 2. Planeamiento Urbano
Ambiental; 3. Produccién, Empleo y Crecimiento Econémico; 4. Educacién,
Ciencia y Cultura; 5. Inclusién Social. En el marco del segundo eje —dirigido a
construir «una ciudad configurada urbanistica y ambientalmente, producto de
planificaciones y proyectos inteligentes, con visién multidimensional, susten-
table y de amplia aceptacién social» (Plan de Desarrollo Santa Fe Ciudad,
2008:9)— surgié el Plan Urbano Santa Fe Ciudad. Elaborado por la Secretaria
de Planeamiento Urbano de la Municipalidad de Santa Fe y publicado en
el afio 2009. La funcién de este nuevo plan consistia en «territorializar los
proyectos, regulando los usos del suelo, las l6gicas de radicacién de viviendas
y actividades econdmicas y las mds diversas propuestas de crecimiento de la
ciudad, buscando consenso entre los actores sobre la prioridad, factibilidad y
trascendencia de las mismas» (Plan Urbano Santa Fe Ciudad, 2009:9).

En referencia a la temdtica habitacional que aqui interesa indagar, el Plan
Urbano retomd una de las seis politicas planteadas en el eje 2 —Planeamiento
Urbano Ambiental— del Plan de Desarrollo, particularmente, aquella dirigida
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a «promover la concrecién de planes de vivienda de interés social, basados en
una concepcién del hdbitat como espacio social de construccién de ciuda-
dania que reconoce derechos basicos de la poblacién y politicas reales de desa-
rrollo equitativo de la ciudad» (Plan de Desarrollo Santa Fe Ciudad, 2008:12).

Asimismo, el Plan Urbano se organizé en ocho programas de accién:
1. Escala Metropolitana; 2. Infraestructura y Servicios; 3. Ambiente y
Vulnerabilidad; 4. Distritos, Centralidades y Equipamientos; 5. Gestion de
Tierras y Gestién Edilicia; 6. Ambientes Urbanos y Barrios Caracteristicos;
7. Espacios Verdes y Espacios Libres; 8. Patrimonio Arquitecténico, Urbano,
Ambiental y Cultural. El desarrollo de cada uno de estos programas suponia:
la formulacién de proyectos particulares de escala urbana, de sector o edilicia,
la revisién o generacién de normativa y la realizacién de estudios de tipo
analiticos, diagnésticos y prospectivos que fundamenten proyectos y normas.
Particularmente, la temdtica habitacional se desarroll6 en el quinto programa
destinado a la gestién de tierras y edilicia, donde, entre las acciones alli contem-
pladas, se preveia la articulacién con programas relativos al hébitat, como el
caso del Plan Mejor Vivir, PROMEBA 11, PASE, Plan Federal, entre otros, como
asi también acciones tendientes al ordenamiento dominial.

Por lo tanto, entre los proyectos que integran el programa Gestién de Tierras
y Gestion Edilicia®, se destacan tres de ellos vinculados a la problemdtica
habitacional. El primero corresponde a la «Consolidacién de complejos habi-
tacionales y conjuntos de viviendas» dirigido a aquellos planes construidos
por el Estado a lo largo del tiempo, desde los grandes complejos y conjuntos
de viviendas hasta edificios de propiedad horizontal y unidades individuales
por lote. Respecto de este parque habitacional, se propuso un subprograma
de monitoreo permanente y, al mismo tiempo, su ordenamiento dominial.
Por otra parte, el proyecto comprendia la construccién de nuevas viviendas
con financiacién estatal, dirigida a sectores sociales con capacidad de ahorro
—Plan Federal— como para aquellos sectores que debian ser subsidiados.
El segundo proyecto consiste en el «Ordenamiento Dominial», destinado a
sectores urbanos afectados por la convergencia de problematicas sociales y
déficit urbano—ambientales. A partir de una accién coordinada entre las dreas
de Planeamiento Urbano y Desarrollo Social, se puso en marcha el Plan de
Regularizacién Dominial, en el que se estimé un total aproximado de 6 ooo

3 El conjunto de proyectos que integran dicho programa son: Caleta Sur, Desarrollo Urbano—
Ambiental del Noreste, Consolidacion de complejos habitacionales y conjuntos de viviendas,
Estacion de Pasajeros FFCC Belgrano, Identificacion de grandes parcelas urbanas libres,
Ordenamiento Dominial, Playones Polideportivos, Mejoramiento del Oeste, Ciudad-Puerto,
Edificio del Correo, Molino Marconetti, Parques Riberenos, Parque sobre Av. Aimirante Brown,
Parque Ernesto Guevara, Parque sobre Av. Moreau de Justo y Parador Playa.
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parcelas a regularizar. El tercer proyecto corresponde a un esquema de inter-
venciones en el barrio Santa Rosa de Lima, en el marco del «Mejoramiento
del Oeste», cofinanciadas por el Municipio y el PRoMEBA 11. El proyecto estaba
destinado a lograr una mejor calidad de vida para unas 15 0oo personas, a
través de una estrategia participativa e integrada.*

Finalmente, cabe mencionar que entre las «Ideas Fuerza» del Plan Urbano,
es decir, aquellos disparadores o motores de trabajo, dos de ellas se encuen-
tran estrechamente vinculadas a la problemadtica habitacional. Por un lado, el
crecimiento de tipo extensivo hacia el norte, cuyo proceso requiere ser orien-
tado en funcién del mejor aprovechamiento de uno de los pocos sectores de
vacancias de tierras urbanisticamente aptas; por otro, la estabilizacién del
oeste, sector urbano donde se concentra la mayor vulnerabilidad social y

ambiental (Figura 4).

FORMAS DE CRECIMIENTO URBANO
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Figura 4. Areas de desarrollo urbano
Fuente: Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe (2009). Plan Urbano Santa Fe Ciudad. Santa Fe.

4 Entre las intervenciones del Proyecto Santa Rosa de Lima se incluyen: regularizacion de la
situacion dominial, adecuacion de espacios publicos, infraestructura socio—deportiva y cultu-
ral, mejoramiento del habitat, desaguies, iluminacion, espacios verdes, cruces peatonales y
vehiculares, mejorado de la red vial interna, expansion de la red cloacal y de agua segura, me-
joramiento de instalaciones domiciliarias, incremento del capital social y humano e iniciativas
comunitarias (Plan Urbano Santa Fe Ciudad, 2009: 87).
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Politicas de vivienda y habitat

Realizar una reconstruccién de las politicas urbanas dirigidas, a lo largo
de las tltimas tres décadas, a la mejora del hébitat residencial para sectores
empobrecidos, —en este caso, la ciudad de Santa Fe— implica el reconoci-
miento de un abanico de escalas territoriales de intervencién en contextos
sociohabitacionales disimiles. Asimismo, comprende instrumentos y dispo-
sitivos de politica urbana divergentes emitidos desde diferentes dmbitos
institucionales, ideados con el fin de revertir o paliar las problemdticas
urbanas detectadas.

Con intenciones de exponer al lector una sucinta reconstruccién de los princi-
pales instrumentos de politica urbana relevados en el periodo analizado —sean
estos normativos, institucionales, propositivos, proyectuales, de planificacion,
entre otros— estos se exponen en tres ejes de indagacién. El primero abarca a
los instrumentos y dispositivos de politica urbana orientados a resolver «proble-
maticas vinculadas con el acceso al suelo urbano» para familias con dificultad
de saneamiento y necesidad de legalizacién del dominio de suelo. El segundo
comprende a los instrumentos de politica abocados a resolver la «problemdtica
de la obtencién/adquisicién de una vivienda propia» para familias con difi-
cultad de acceso a la misma. El tercero implica a los instrumentos orientados
a la «mejora urbana integral de sectores urbanos» en donde residen familias
en condiciones ambientales desfavorables. A modo de sintesis, se presenta una
sistematizacién de dicho relevamiento (Ver Anexo al final del libro).

El acceso al suelo urbano

Durante el periodo de restauracién democrdtica comenzaron a implementarse,
a través de la Direccién Provincial de Ordenamiento Territorial, las primeras
politicas destinadas a la regularizacién dominial del suelo. Por aquellos afos,
el Gobierno de la provincia estaba a cargo del gobernador José Maria Vernet
(1983-1987) y la Municipalidad de Santa Fe estaba liderado por el intendente
Camilo Berdart (1983-1987), ambos pertenecientes al partido Justicialista.
El Gobierno provincial implementé, a partir de 1985, el Plan Logro de un
Ordenamiento Territorial Estable —conocido como Plan Lote— en las
ciudades de Santa Fe y Rosario. El objetivo del mismo estaba dirigido a la
regularizacién dominial de lotes de dominio estatal —en su mayoria provin-
cial, pero también municipal— como también de dominio privado; donde
residian familias en condiciones precarias y en situaciones irregulares respecto
de la tenencia del suelo, al menos desde los afos 60. En la ciudad de Santa Fe,
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la primera accién del Plan Lote consistié en un relevamiento social y carto-
grafico realizado en el afno 198s, el cual fue retomado y actualizado diez afios
mids tarde en 1995. Debido a que los destinatarios del Plan correspondian a
familias empobrecidas con escasa o nula capacidad de pago, se establecié un
valor fiscal inferior a los precios establecidos por el mercado inmobiliario.
Dicho valor era determinado por la Junta Central de Valuaciones del Servicio
de Catastro e Informacién Territorial de la Provincia de Santa Fe, a través de
dos tipos de operatorias implementadas en funcién del dominio origen del
suelo.® Posteriormente, en el 2004, durante la presidencia de Néstor Kirchner,
se lanzé el Programa Nacional Arraigo —aprobado por decreto 835/2004—
destinado a aquella poblacién que se encontraba residiendo en lotes con condi-
ciones precarias de tenencia, exclusivamente de dominio fiscal.®

Sin embargo, una de las normativas mds representativas a nivel nacional
en materia de regularizacién dominial fue sancionada en el ano 1994 por el
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos de la Presidencia de la Nacidn,
bajo la presidencia justicialista de Carlos Menem. Se trata de la ley nacional
24374 de Inmuebles, Regularizacién Dominial.” Destinada a la regulariza-
cién dominial del suelo en sectores urbanos precarizados, esta ley establecié
un régimen para aquellos ocupantes de inmuebles urbanos que acrediten la
posesién publica, pacifica y continua durante tres anos, con causa licita y
anterioridad al 1° de enero del afio 1992. En efecto, la ley instrumentalizé
la usucapién en tanto modo de adquirir la propiedad del suelo tras su uso y
la apropiacién, siempre y cuando el destino principal sea el de casa habita-
cién tnica y permanente. Asimismo, la ley establecié la gratuidad para los
beneficiarios del régimen en todos los actos y procedimientos implicados:
«En ningdn caso constituirdn impedimentos, la existencia de deudas tribu-
tarias, impositivas o de tasas que recaigan sobre el inmueble, ya sean de
jurisdiccidn nacional, provincial o municipal» (ley nacional 24374, art. 3).

5 En el caso de las tierras de dominio municipal se realizaron convenios entre la Municipalidad y la
DPVyU. Para las tierras de dominio privado se instrumentalizaron dos leyes de expropiacion: la ley
provincial 9982 de expropiacién de inmuebles ubicados en las ciudades de Santa Fe y Rosario
para lotear entre sus actuales ocupantes —Plan Lote—y la ley 10076 de expropiacion de inmue-
bles en Santa Fe y Rosario ubicados en villas de emergencia. Ambas leyes se originaron a partir
del Plan Lote y fueron sancionadas en 1986 por el Poder Legislativo de la provincia de Santa Fe.

6 Con objetivos similares al plan anteriormente mencionado, es decir, regular la tenencia de
suelo por parte de familias en condiciones precarias y en situaciones irregulares, el programa
dispuso la creacién de un registro denominado Banco Social de Tierras, ejecutado a través
de la Comision de Tierras Fiscales Nacionales. A partir de este registro se busco disponer de
informacién sobre inmuebles pertenecientes al Estado Nacional que pudiesen verse afectados
para fines sociales.

7 También conocida como ley Pierri, al ser impulsada por el exdiputado justicialista Alberto Pierri.
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Acorde a ello, se estableci6 un sistema de financiamiento nacional a partir
de una contribucién tnica del 1 % del valor fiscal del inmueble a cargo de
los futuros poseedores.

Desde 1994 hasta 2009, mediante la aplicaciéon de esta ley en la provincia
de Santa Fe, fueron otorgadas 200 escrituras a través del Programa de
Regularizacién Dominial. Esta situacién fue actualizada a partir del decreto
1178/2009 firmado durante la presidencia de Cristina Ferndndez de Kirchner.
Elart. 1 de este decreto modificé la anterior normativa, estableciendo la apli-
caci6én de la ley para aquellos ocupantes que acrediten la posesién durante
tres afios con anterioridad al 1° de enero de 2009. Desde ese momento, la
regularizacién dominial fue asumida por el Ministerio de Desarrollo Social
del Gobierno de la provincia de Santa Fe, en tanto organismo responsable de
la aplicacién de la ley nacional. Ambos instrumentos serdn emitidos a nivel
nacional —la ley Inmuebles, Regularizacién Dominial y el desbloqueo de esta
normativa— con adhesién del nivel provincial, lo que posibilité a partir del
afo 2009 la operacionalizacién del Programa de Regularizacién Dominial a
nivel municipal .®

Como antesala a la operacionalizacién de este programa, en 2007 fue
realizado el Diagndstico de Asentamientos Informales. Este relevamiento
fue elaborado en forma conjunta por aparatos municipales y organiza-
ciones sociales de base territorial —entre ellas, el Movimiento los Sin Techo
(MLsT) y la Asociacién Civil caNoa— y comprendié informacién de distin-
titas fuentes.® El mismo consistié en la elaboracién de un registro sobre la
localizacién de los hogares con condiciones precarias de tenencia, distin-
guiendo diferentes tipos de dominio: fiscal —propiedad de dominio muni-
cipal, provincial o municipal— y/o privados. Esto constituyé un antece-
dente cartogréfico a la localizacién de familias que presentan condiciones
precarias de tenencia en el dominio del suelo en donde residian, permi-

8 Desde mediados de la década de 1980, el estado provincial fue el organismo abocado a la
cartera de programas correspondientes a la regularizacion dominial del suelo en la ciudad de
Santa Fe, continuando esta labor hasta la mitad de la década de 1990 con la adhesion de la
provincia a la ley Pierri. No obstante, sera a partir de la instrumentalizacién del Programa de
Regularizacién Dominial a nivel municipal, durante la intendencia del radical Mario Barletta,
el quiebre que posibilitara la instrumentalizacién de la regularizacion de amplio alcance en la
ciudad. Este ciclo, que estara orientado a programas vinculados a la legalizacion del suelo,
posteriormente sera prescindido por el socialismo a nivel provincial a inicios de la década de
2010, como veremos mas adelante.

9 Entre las fuentes de informacién se mencionan datos del Censo 2001, de la Encuesta per-
manente de Hogares, el Informe final del PROCIFE, de ONG de la ciudad de Santa Fe, de la
Secretarias de Planeamiento Urbano y de Desarrollo Social del Gobierno de la ciudad de Santa
Fe, bases de datos nacionales, provinciales y locales, bases legales, articulos en medios perio-
disticos, entre otras (Agencia Santa Fe Habitat, 2011).
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tiendo «caracterizar tipologias de asentamientos y su insercién en la trama
urbana» (Agencia Santa Fe Hébitat, 2011:8) y reuniendo informacién hasta
ese entonces dispersa.’® De acuerdo a este diagnéstico, mds de 15 000 fami-
lias en situacién de vulnerabilidad social no posefan la titularidad del suelo
en donde residian y otras 1000 familias estaban asentadas en dreas de riesgo
hidrico. Esta situacién se extendia a mds de 50 barrios localizados en el oeste,
norte y el sector costero y reunia a una poblacién de 70 ooo personas. Esto
representaba que un 20 % del total de la poblacién de la capital santafesina
residia para ese entonces en condiciones de tenencia precaria. De esta cifra,
10 000 familias se encontraban asentadas sobre terrenos de dominio muni-
cipal (Agencia Santa Fe Hdbitat, 2011).

El programa de regularizacién fue implementado desde la Subsecretaria de
Hibitat y Vivienda de la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe por la orde-
nanza 11631 de Legalizacién Masiva de la Tenencia de la Tierra. Su objetivo
principal fue la regularizacién dominial de suelo fiscal y privado para pobla-
cién en condiciones precarias de tenencia del suelo con escasa o nula capa-
cidad de pago, y tuvo como fin «mejorar la calidad de vida y ofrecer mayores
oportunidades de acceso a la propiedad de la tierra y la vivienda a familias
en situacion de pobreza y marginalidad, que no tenian la titularidad de los
terrenos en los que vivian, en la mayoria de los casos por més de treinta anos»
(Agencia Santa Fe Habitat, 2011:1). En lo especifico, el programa dispuso de
tres herramientas. La primera consisti6 en el establecimiento de la gratuidad
de los trdmites de escrituracién para las familias involucradas, a partir de la
constitucién de un Fondo Especial.** La segunda fue la incorporacién de la
Constancia de Ocupacién como instrumento intermedio a la entrega trasla-
tiva de dominio.*? La tltima consistié en la aplicacién de un Avaldo Fiscal y
Social para el valor de los terrenos a regularizar.

En el ano 2011, y sobre la base del Instituto Municipal de la Vivienda, fue
creada la Agencia para el Desarrollo Social y Urbano: Santa Fe Habitat. Esta

10 Su elaboracion contempld «la denominacién legal o popular, antigliedad, ubicacién, tipo de
localizacion, delimitacién, calles perimetrales, nomenclatura catastral, cantidad de hogares y
parcelas, densidad de poblacion, poblacién con NBI, situacion dominial de la tierra, infraes-
tructura urbana —energia eléctrica, alumbrado publico, agua potable, red cloacal, desagles,
pavimento, recoleccién de residuos, existencia o no de planos de mensura, subdivision o loteo,
variables ambientales, riesgo hidrico, actividades contaminantes, basurales, aguas servidas
en la via publica, relleno sanitario, cavas, etc.— accesibilidad y conectividad a escala barrial y
urbana, equipamientos sociales y comunitarios, etc.» (Agencia Santa Fe Habitat, 2011:8).

11 El objetivo de este fondo fue la cobertura de los gastos de mensura, subdivision, loteo y escri-
turacion.

12 Esta constancia tuvo como fin reconocer y acreditar a las familias, por parte del municipio, la
posesién de la tierra en donde residian.
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agencia, constituida como un ente autdrquico municipal, fue creada con la
mision de definir politicas y estrategias relacionadas al hdbitat en materia de
gestién y produccion, teniendo como principales objetivos la coordinacidn,
programacién y ejecucién del programa de regularizacién dominial. Con
la agencia ya en funcionamiento, los resultados alcanzados por el programa
(2008—2015) indicaban que en la ciudad 7976 familias se encontraban asen-
tadas sobre suelo de dominio municipal con planos de mensura otorgados por
el programa, 2040 familias no disponian de planos de mensura, 1693 fami-
lias que se encontraban en la etapa de relevamiento y procesamiento de datos
—constatacién de ocupacién, declaratorias, complementos de expedientes,
entre otras— y 2267 familias disponfan de resoluciones de escrituracién
(Agencia Santa Fe Habitat, 2015). Es decir que, atn relevadas las familias por
el programa, en su mayoria continuaban sin la escritura traslativa de dominio.

En sintesis, durante la década de 1980, a través del Plan LOTE, el nivel provin-
cial fue el organismo abocado a la regularizacién dominial del suelo para fami-
lias en condiciones precarias de tenencia. No obstante, a finales de la década
del 2000 y a través del Programa de Regularizacién Dominial, el municipio
impulsé un cambio significativo a partir de la implementacién de la regula-
rizacién dominial de amplio alcance. Esta condicién fue, en parte, el resul-
tado de lo acontecido a nivel nacional en la década anterior a partir de la Ley
Inmuebles, Regularizacién Dominial. Como se ha visto anteriormente, estas
acciones se enmarcaron en el programa Gestién de Tierras y Gestion Edilicia
planteado en el Plan Urbano Santa Fe Ciudad del ano 2009. Una reconstruc-
cién cartografica de estas politicas se esboza en la Figura s.
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Figura 5. Politicas de acceso al suelo urbano
Fuente: elaboracion propia.

El acceso a la vivienda

Entre las politicas orientadas a la adquisicién de la vivienda propia para fami-
lias con dificultad de acceso a la misma, cabe mencionar, en primer lugar, la
construccion de grandes conjuntos habitacionales financiados por el Fondo
Nacional de la Vivienda (FoNavI). Un niimero considerable de estos bloques
de vivienda social agrupada fueron construidos en el pais a través de las
leyes nacionales 19929 del afo 1972 y 21581 de 1977. El gobierno nacional®,
mediante la transferencia de fondos a las provincias y la licitacién a empresas
constructoras privadas del pais, puso en prictica un programa cuyo objetivo
fue fomentar la produccién de viviendas nuevas y completas bajo la moda-
lidad «lave en mano», destinadas a familias carentes de vivienda, pero con
cierta capacidad de pago. En la ciudad Santa Fe, a través de la transferencia

13 En el afo 1992, mediante la adhesién de la provincia a la ley 24130 de Pacto Federal Argentina,
este programa estuvo fiscalizado y planificado por el Consejo Nacional de la Vivienda.
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de fondos a la prvyU,* fueron tres los conjuntos habitacionales construidos
entre la década de 1970 y 1980 mediante la operatoria FoNAvI: barrio San
Gerénimo —conocido como Centenario'®>— el barrio Las Flores I y 116 y
el barrio El Pozo.t’

Por otra parte, un nuevo grupo de politicas habitacionales fue impul-
sado desde mediados de la década de 2000 mediante el Ministerio de
Infraestructura, Vivienda y Servicios Publicos de la Nacién. En este marco,
en el afio 2004 se anuncié el lanzamiento del Plan Federal de Construccién
de Viviendas (PEcv), promoviendo inversiones publicas para la construccién
de viviendas a partir de la licitacién directa a empresas constructoras privadas.
Asimismo, y con el fin de reactivar las obras paralizadas de la operatoria
FONAVI, se lanzaron las siguientes lineas nacionales: el Programa Federal de
Fortalecimiento y Optimizacién del Recupero de Cuota Fonavi y el Programa
Federal de Reactivacién de Obras Fonavi. Por otra parte, se implementaron
programas complementarios a PECv, siendo uno de ellos el Programa Federal
de Solidaridad Habitacional, que contemplé el mejoramiento habitacional y
la dotacién de infraestructura bdsica para viviendas precarias. En la ciudad de
Santa Fe el prcv estuvo orientado al otorgamiento de viviendas construidas
en grandes loteos con infraestructura bésica, destinadas a familias carentes de
vivienda propia. Para ello, las familias debfan inscribirse en el Registro Unico
de Inscripcién Permanente?® (Rutp), creado en el 2001 a través de la resolucién

14 Mencion aparte corresponde para el Programa 17, implementado por la DPVyU de Santa Fe. El
mismo estuvo destinado a poblacién con necesidad habitacional de vivienda y nula capacidad
de pago que no reunia las condiciones para acceder a una vivienda FONAVI. A través de la
transferencia de fondos provinciales a municipios, comprendié operatorias de mejoramiento
de la infraestructura barrial, terminacion de viviendas mediante la instalacién de nucleos sani-
tarios, operatorias de regularizacién dominial y el otorgamiento de crédito para ampliaciones y
refacciones de viviendas existentes.

15 FONAVI Centenario se localiza al suroeste de la ciudad en proximidad a la Avenida Circunvalacion
y el cruce viario a la ciudad de Santo Tomé. Este conjunto de viviendas sociales en monoblocks,
disefado en el ano 1978, contd de 12 manzanas cuadradas de 75 metros de lado cada una,
agrupadas en torno a un patio central. El proyecto original contempld 1289 viviendas, plazas, jue-
gos infantiles, capillas y centro de salud, entre otros, en una superficie de 86 000 m? cubiertos.

16 FONAVI las Flores | se localiza al noroeste de la ciudad entre la Avenida Pehaloza y la Avenida
Blas Parera. Fue inaugurado en el ano 1968 y contempl6 19 monoblocks, con 6 departamen-
tos en cada uno y 40 viviendas en planta baja, junto a equipamientos comunitarios y espacios
verdes comunes. Con una metodologia similar a las Flores |, en el aio 1982 fue inaugurado
FONAVI Las Flores Il.

17 FONAVI El Pozo se localiza en la zona de la Costa del municipio de Santa Fe, en proximidad a la
Ruta Nacional N° 168. Este plan fue inaugurado en sucesivas etapas entre los anos 1988/1989,
contempld 14 torres en monoblocks y 20 manzanas, junto a equipamientos comunitarios y espa-
cios verdes comunes, alojados en 600 metros de largo y 400 metros de ancho.

18 Este documento aprobd el Reglamento de Adjudicacion, Ocupacion y Uso para Programas
Habitacionales destinado a familias que no disponian de una vivienda ni suelo propio.
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2198 de la DPvyU. A través de la licitacién a empresas constructoras, fueron
aprobados Prcv I (2004) y Prcv 11 (2005). En la ciudad se construyeron 15
conjuntos, 10 de los cuales contaban con més de 100 unidades, ubicados todos
hacia el norte de la ciudad.

Un lugar destacado en materia de produccién de viviendas desde la
sociedad civil, fue el del Movimiento Los Sin Techo (MLsT). Como se trabaja
en el Capitulo 12 de este libro, esta organizacién social religiosa, fundada
por el Padre Atilio Rosso, instrumentaliza desde el afio 1986 el Programa
de Erradicacién de Ranchos en barrios empobrecidos de la ciudad. Dicho
programa, cuyo fin es una ciudad sin ranchos, se encarga de otorgar médulos
habitacionales minimos por autoconstruccién y ayuda mutua, generar nuevos
loteos en zonas precarizadas y, al mismo tiempo, pricticas y servicios asisten-
ciales para aquella poblacién que reside en condiciones extremas de empo-
brecimiento. Entre ellos, centros de salud, centros de educacién, cursos de
oficios y capacitacién, servicios de copa de leche y comedor, localizados en
mids de 22 barrios de la ciudad. Entre las diversas fuentes de financiamiento
que han participado y subsidiado al MLsT desde su fundacidn, se destacan la
cooperacién internacional, el aporte de empresas privadas, de organismos esta-
tales en distintos niveles, el aporte de fondos propios, de fundaciones inter-
nacionales, fundaciones nacionales y fondos provenientes de otras entidades
religiosas (MLsT, 2014). Por ejemplo, en el ano 1987 el financiamiento otor-
gado al MLsT por la Cooperativa Nc1v de Holanda, la Fundacién Misereor
de Alemania y la Fundacién Advenia de Roma para la construccién de 1000
unidades habitacionales por ayuda mutua y esfuerzo propio; y en el afio 1993
el financiamiento realizado en forma conjunta por la Provincia de Santa Fe,
la Secretarfa Desarrollo Social de la Nacién y la Unién Europea para la cons-
truccién de viviendas.

Segtin el censo Datos Sociales del Sector Marginado realizado por esta
organizacién en el afio 1996, en la ciudad de Santa Fe 1475 familias residian
en ranchos en condiciones sociohabitacionales precarias. De un total apro-
ximado de 6000 personas, seis de cada diez miembros eran menores de 12
afios y 1607 habitantes eran menores de s afos. A su vez, se relevé la locali-
zacién geogréfica de dichas familias. EI 74 % de las mismas no posefa ningtin
trdmite respecto de su situacién dominial, encontrindose asentadas sobre suelo
declarado de utilidad publica por organismos provinciales o en propiedad de
dominio municipal. Para el ano 1999, esta organizacién registré 915 planes de
Erradicacién de Ranchos, de los cuales 765 se encontraban cofinanciados con
la provincia de Santa Fe, 100 con la Unién Europea y 50 con la Secretarfa de
Desarrollo de la Nacién. Hacia el afio 2005 fueron construidos 7247 Planes
de Erradicacién de Ranchos, 2480 mejoras habitacionales, 1600 unidades
sanitarias, 3000 instalaciones domiciliarias de agua potable y 350 cuadras de
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mejorado urbanistico (MLST, 1997). Sin embargo, hacia finales del afo 2010 se
registra una disminucién significativa en la produccién de viviendas, que serd
retomada en la Gltima década a partir de la articulacién con niveles estatales.*®

En sintesis, a lo largo de la década de 1980 y a través de la operatoria FONAvI,
fue significativa la produccién de viviendas en grandes bloques habitacionales
emitidas por el gobierno nacional —con financiamiento internacional—
para familias con necesidad habitacional. Estas politicas fueron retomadas
a mediados de la década de 2000 a partir del Plan Federal de Viviendas,
con una modalidad similar a la anterior —es decir, desde el nivel nacional y
con financiamiento internacional—. No obstante, en esta oportunidad las
viviendas fueron construidas en grandes loteos individuales hacia el norte de
la ciudad. Localizacién que responde a la propuesta de densificacién hacia el
norte proyectada en el Plan Director de 1980 y retomada en el Plan Urbano
Santa Fe Ciudad de 2009. Una reconstruccién cartografica de estas politicas
se esboza en la Figura 6.

19 El dato significativo lo constituye la ley 13126 de expropiacién de tierras, conocida como Ley de
Expropiacion de Terrenos Privados e impulsada por esta organizacion en el afio 2010. Esta nor-
mativa busco regularizar la propiedad del suelo para las familias que se encontraban residiendo
en viviendas del Programa Erradicacion de Ranchos sobre suelo de dominio privado, aunque no
llegd a concretarse.
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Figura 6. Politicas urbanas de acceso a la vivienda
Fuente: elaboracion propia.

El mejoramiento urbano integral

Entre las politicas urbanas enfocadas en la mejora de sectores urbanos precari-
zados se destaca el Programa de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA), impulsado
a nivel nacional desde el ano 1997 y financiado por el Banco Iberoamericano
de Desarrollo (BID) a través del Contrato de Préstamo 940 Oc/Ar—97. Este
programa tiene como principal objetivo el mejoramiento urbano del entorno
precarizado a partir de la dotacién de obras de infraestructura, servicios, equipa-
mientos, espacios ptblicos, movilidad residencial, entre otras intervenciones.?
Asimismo, implica la articulacién con politicas de construccion de viviendas y de

20 PROMEBA Il dispuso cuatro componentes: 1) Legalizacion de la tenencia de la tierra, 2)
Provisién de Infraestructura, equipamiento y saneamiento ambiental, 3) Incremento del capital
social y humano, 4) Fortalecimiento de la capacidad de gestion, y 5) Administracion y supervi-
sion. PROMEBA lIl elimina el quinto componente, y PROMEBA IV modifica el tercer componente
por Desarrollo Comunitario.
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regularizacién dominial. En la ciudad de Santa Fe, PROMEBA I (1997) contemplé
obras en los barrios Loyola y Abasto; PROMEBA 11 (2007) y PROMEBA 111 (2015) en
los barrios Santa Rosa de Lima, Estrada y 12 de Octubre y PROMEBA 1v (2017)
en Santa Rosa de Lima y Villa Oculta.

Vinculada a esta linea, desde el afio 2012 se implementaron los Programas
Urbanos Integrales (pur) en la ciudad, mediante el decreto 2424 de Creacién
Programa Urbano Integral del Oeste y Noreste. Estos programas son conside-
rados mecanismos de gestién e intervencién cuyo destino de aplicacién son
sectores urbanos complejos, signados por carencias fisicas y sociales.”* En lo
discursivo, parten de tres dimensiones: la «fisica», interviniendo en la construc-
cién y el mejoramiento del espacio social, la movilidad, infraestructuras y equi-
pamientos y construccién de viviendas, entre otras cuestiones; la «social», articu-
lando, via convenios, el trabajo conjunto entre aparatos estatales, organizaciones
e instituciones de la sociedad civil, agencias de cooperacién nacionales e inter-
nacionales, empresas privadas y la poblacién involucrada; y la «institucional»,
a partir de discursos vinculados a la descentralizacién municipal, el territorio,
la comunidad y la planeacién integrada. Tienen dependencia directa del inten-
dente de la ciudad y son transversales a todas las secretarias municipales,?® siendo
dos sectores urbanos implicados. Por un lado, el pur del Noreste comprende
a las familias que residen en los barrios Coronel Dorrego, Nueva Esperanza,
Guadalupe Oeste, Guadalupe Noreste y Guadalupe Central, entre otras zonas.
Por el otro, el put del Oeste abarca a las familias de los barrios Villa Oculta, Villa
del Parque, Barranquitas Sur, Barranquitas Oeste y Pro Mejoras Barranquitas.

Mencién aparte corresponde la constitucién de la Secretaria de Estado del
Hibitat (seH), creada en el afio 2011 a nivel provincial y con cardcter minis-
terial. Este organismo —destacado en la tltima década en materia de hdbi-
tat—>3 fue aprobado con la gobernacién del socialista Bonfatti a través de la
ley 13240 e instruye cuatro grandes lineamientos®* orientados a dos grupos

21 Los PUI tienen como antecedentes otros programas, buscando «adaptar experiencias exitosas
de intervencion urbana integral llevadas adelante en Sudamérica» (decreto 2424, 2011:1).
Entre ellas, las experiencias de PROMEBA en Argentina y de los PUI en Medellin.

22 En lo particular, los PUI articulan con el Programa de Regularizacion Dominial del municipio y con
el Programa de Erradicacién de Ranchos del MLST para la relocalizacion de familias y su traslado
a nuevas viviendas, en sectores urbanos incorporados dentro del programa urbano. Asimismo, el
PUI Oeste articula con obras correspondientes al Proyecto de Reserva Natural del Oeste.

23 La SEH se encuentra por sobre la DPVyU y las diferentes direcciones, subdirecciones y depen-
dencias que comprenden a la misma. Asimismo, actla como coordinadora con el nivel local
santafesino, en articulacién con la Municipalidad de Santa Fe y con la Agencia Santa Fe Habitat.

24 Estas bases se encuentran reforzadas a partir del proyecto de ley de Uso del Suelo y Habitat del
ano 2012. En este documento se promueven, a nivel provincial, una serie de herramientas e
instrumentos de gestion social, urbana y fiscal aplicable a municipios y comunas de la provincia.
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sociales.?® El primero de los lineamientos refiere al «suelo como eje estraté-
gicor, jerarquizando la funcién social del suelo para familias que no encuen-
tran solucién habitacional en el mercado formal (seH, 2017). Fruto de este
encuadre se instrumentalizan dos tipos de operatorias articuladas entre si: el
Banco de Tierras y la Regularizacién Dominial y Titularizacién.?® El segundo
lineamiento refiere al «hdbitat como dinamizador social» y promueve meca-
nismos que faciliten el acceso a créditos individuales a partir de dos tipos de
acciones: el disefio de lineas de asistencia financiera para sectores no asistidos
por la banca privada y la implementacién de operatorias financieras destinadas
a la adquisicién de suelo y construccién de viviendas. Desde este andamiaje,
se instrumentaron operatorias que involucran la asistencia técnica a la urbani-
zacion, la articulacién para provisién de lotes con servicios e infraestructura,
la construccién y financiamiento de soluciones habitacionales y la asistencia
financiera para la adquisicién de suelo, urbanizacién y viviendas, entre otras.

El tercer lineamiento se refiere a la «planificacién y la articulacién como
mecanismos motores» y promueve la participacion y articulacién entre diversos
niveles estatales, organizaciones intermedias, emprendedores privados y la
poblacién involucrada. Sobre esta base, se promueven operatorias que invo-
lucran acuerdos publicos privados, capacitacién en normativa y planeamiento
urbano, innovacién tipoldgica, flexibilidad de soluciones, promocién del
asociativismo y la autogestién, entre otras. El dltimo lineamiento se refiere a
la «gestién del habitat de modo participativo e inclusivo» y promueve procesos
autogestionarios entre la poblacién involucrada, vinculados al disefio y plani-
ficacién de viviendas que responden a la conceptualizacién del Prototipo
Universal de Vivienda (puv) en sus diversas variantes.

Entre las principales operatorias ancladas a este marco conceptual se destacan
el Programa Mi Tierra, Mi Casa del ano 2012, bajo la resolucién provincial
153. Su eje refiere al acceso a la poblacién con cierta capacidad de pago a un
terreno servido con infraestructuras y servicios bdsicos, inferiores a los ofer-
tados por el mercado inmobiliario. Actualmente, estdn inscriptos diversos
convenios de gestién asociada de urbanizaciones, formalizados con munici-
pios, comunas y/o entidades intermedias de la sociedad civil de la provincia.
Ejemplo de la implementacién de este programa en la ciudad de Santa Fe es

25 Por un lado, poblaciéon empobrecida con escasa o nula capacidad de pago que reside en con-
diciones precarias de tenencia de la vivienda y del suelo. Por otro lado, poblacion con ingresos
medios y medios bajos con cierta capacidad de pago y necesidad de vivienda. Se recomienda
ver el Diagnostico de situacion (2018) de la SEH.

26 Este instrumento permite la regularizacién dominial de inmuebles en los que se emplazan edificios
publicos, tierra ociosa o abandonada sobre la que los municipios 0 comunas ejercen la posesion,
y también de regularizacion de asentamientos en donde las familias habitan hace mas de veinte
anos, por via de la utilizacién del principio de la unién de posesiones (SEH, 2017).
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el Loteo Esmeralda localizado al norte de la ciudad del ano 2011. El mismo
tiene un total de 151 lotes concentrados en 7 manzanas y abarca una super-
ficie de 50 576 m>.

En sintesis, hacia finales de la década de 1990 —y a través de la linea de
financiamiento externo del BID— se implementd el primer programa de
mejoramiento barrial en la ciudad, el Programa de Mejoramiento de Barrios,
emitido desde el gobierno nacional y en concordancia con lo acontecido en
otras ciudades y paises de Latinoamérica. Este antecedente fue retomado por
el municipio de Santa Fe a inicios de la década de 2010, a través de la imple-
mentacién de los programas de mejoramiento urbano integrales en sectores
urbanos precarizados, conocidos como el Programa Urbano Integral del Oeste
y el Programa Urbano Integral del Noreste. Por otra parte, se observa en la
tltima década una importante produccién habitacional integrada por el nivel
provincial desde diversas lineas, entre ellas, el Programa Mi Tierra, Mi Casa.
Una reconstruccién cartografica de estas politicas se esboza en la Figura 7.

Figura 7. Politicas de mejoramiento urbano integral
Fuente: elaboracion propia.
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Recapitulacion

Revisando lo expuesto hasta aqui, el capitulo se organizé en tres apartados. En
el primero de ellos —«Dindmica urbana de la ciudad de Santa Fer— se ofrecié
una breve descripcién del proceso de transformacion espacial que acontecié en
la ciudad desde los anos ochenta. Los principales cambios suscitados responden
a fenémenos de orden natural —inundaciones— y urbano —expansion de
la mancha urbana— materializados en la ¢jecucién de defensas hidricas, y en
el crecimiento desigual y fragmentado. Esto derivé en procesos de expulsion
residencial hacia las localidades vecinas de la ciudad de Santa Fe, por un lado;
y hacia el oeste y norte de la ciudad, por el otro, verificando nuevas légicas
en la organizacién socioespacial que van desde el repliegue de la poblacién
empobrecida en zonas urbanas precarizadas al repliegue de ingresos medios
y altos en urbanizaciones cerradas.

En el segundo apartado —«La planificacién urbana santafesina»— se anali-
zaron las distintas propuestas urbanisticas confeccionadas para la ciudad, pres-
tando una especial atencién a los planteos vinculados con el espacio residen-
cial mds vulnerable en términos fisicos y sociales. Por otra parte, en el tercer
apartado, «Politicas de vivienda y hdbitat», se expuso una reconstruccién
de las politicas urbanas vinculadas al habitat residencial, dirigida a sectores
empobrecidos de la ciudad de Santa Fe a lo largo de las tltimas tres décadas.
Las mismas se organizaron en tres ejes de indagacién: politicas orientadas a
resolver problemdticas de acceso al suelo urbano, politicas vinculadas con la
obtencién y/o adquisicién de una vivienda propia, y politicas dirigidas a la
mejora urbana integral de sectores urbanos precarizados. Ahora bien, la rela-
cién entre ambas instancias vinculadas al espacio residencial —es decir, entre
las politicas de planificacién urbana y las politicas de vivienda y hdbitat—
puede esbozar lo siguiente.

Tras las propuestas urbanisticas confeccionadas a lo largo de la primera mitad
del siglo xx, el Plan Director de 1980 se concreté como el primer documento
de planificacién urbana para la ciudad de Santa Fe con cardcter normativo.
Durante los primeros veinte anos de su vigencia, y hasta el surgimiento de las
propuestas con enfoque estratégico, se desarrollaron las siguientes politicas de
habitat y vivienda. Entre las «politicas de acceso al suelo urbano»: los conjuntos
habitacionales del Fondo Nacional de la Vivienda (1972-1992), el Programa
de Erradicacién de Ranchos — MLsT (1985) y el Programa 17 (1992); entre las
«politicas de vivienda», el Plan Lote (1985) y la ley Inmuebles, Regularizacién
Dominial (1994); y entre las politicas de «mejoramiento integral del hdbitat,
PROMEBA (1997).
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Durante la primera década de los anos 2000, momento en el que surgieron
nuevas propuestas vinculadas con los enfoques estratégicos de la planifica-
cién urbana, se confeccionaron dos estudios de diagndstico para la ciudad,
el Diagndstico Participativo del 2002 y el Diagnéstico Expeditivo de 2005.
A partir de este tltimo se confecciond un nuevo plan para la ciudad titulado
Santa Fe 2010. Visién de la Ciudad y Plan Urbano. Al mismo tiempo, entre
las «politicas de vivienda» se cre el Registro Unico de Inscripcién Permanente
(2001), el Programa Nacional Arraigo (2004), el Plan Federal de Viviendas I
y 11 (2005); y, entre las «politicas de acceso al suelo urbano», el Diagnéstico
de Asentamientos Informales (2007).

A partir del ano 2007, en el marco de las transformaciones impulsadas por
las nuevas autoridades municipales, los tltimos documentos urbanisticos
confeccionados para la ciudad de Santa Fe corresponden al Plan Urbano
Santa Fe Ciudad del ano 2009 y su deriva en el Reglamento de Ordenamiento
Urbano aprobado en 2010. Por su parte, entre las «politicas dirigidas al acceso
al suelo urbano», se destacan el Programa de Regularizacién Dominial (2009)
y la creacién de la Agencia Santa Fe Hébitat (2011); y entre las «politicas de
mejoramiento integral del hdbitat», el Programa Urbano Integral del Oeste
y Noreste (2012), la creacién de la Secretaria de Estado del Habitat (2012),
el Programa Mi Tierra, Mi Casa (2012) y diversos programas emitidos desde
esta secretaria.

Como se ha demostrado en estudios anteriores (Szupiany, 2018), recuperar
la historicidad del proceso de ideacién y planificacién a través de los diferentes
documentos y planes urbanisticos confeccionados para la ciudad permite
revisar los fundamentos epistemolégicos que subyacen a las politicas urbanas,
en este caso, a aquellas vinculadas con la produccién del espacio residencial.
De lo expuesto mds arriba, pueden esbozarse dos lecturas. Por un lado, se
observa cémo la temdtica habitacional ha variado desde propuestas enfo-
cadas en la vivienda en tanto hecho auténomo de la ciudad, hacia propuestas
integrales donde la vivienda y el suelo urbano pasaron a formar parte de un
sistema ampliado y conformado por diversas condiciones de habitabilidad.
Asimismo, en referencia a los sectores urbanos m4s desfavorecidos en términos
sociales y espaciales, se observa una continua construccién —material y simbé-
lica— del oeste y norte de la ciudad de Santa Fe en tanto bordes denostados y
postergados por las politicas urbanas. Incluso, las propuestas emergentes de la
planificacién estratégica tampoco han sido capaces de establecer lineamientos
precisos para revertir la condicién histérica de aquellas zonas empobrecidas.
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