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Resumen

En este articulo nos cuestionamos sobre la relacion establecida entre la instrumentalizacidn
histérica de politicas y programas urbanos -vinculados a la regularizacion dominial- en la
configuracién del orden socio-espacial reciente; y como esta instrumentalizacion contribuye a la
localizacion espacial de la poblacidon empobrecida en la ciudad de Santa Fe, Argentina, en las
Ultimas tres décadas. Para llevar a cabo esta propuesta, planteamos una metodologia
combinada de tipo cuali-cuantitativa, partiendo de una estrategia de abordaje analitica apoyada
en diversos instrumentos (andlisis de documentos, normativas y publicaciones, entrevistas
semi-estructuradas y en profundidad, trabajo de campo, confecciéon de mapeos y cartografias).
En este marco, a partir del analisis de cuatro programas urbanos vinculados a la regularizaciéon
dominial, dos de ellos instrumentalizados desde hace tres décadas, y los otros desde la dltima
década, analizamos dicha incidencia la conformacion socio-espacial santafecina vy
especificamente, en la localizacién de la poblacién empobrecida designada por diversos

organismos como beneficiaria. Reflexionamos que, mientras los programas analizados
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incorporan diversos instrumentos de politica en pos de regularizar dominialmente la propiedad,

la contradicen: se trata de la instrumentalizacién histérica de una politica publica que promulga,

avala y defiende la propiedad, pero que reproduce condiciones de tenencia precaria.

Palabras clave: Politica urbana — regularizacion dominial — orden socio-espacial — poblacion

empobrecida

Abstract

In this article we question the relationship established between the historical
instrumentalization of urban policies and programs-linked to the dominance regularization - in
the configuration of the recent socio-spatial order; and how this instrumentalization contributes
to the spatial localization of the impoverished population in the city of Santa Fe, Argentina, in
the last three decades. To carry out this proposal, we propose a combined qualitative-
guantitative methodology, based on a strategy of analytical approach supported by various
instruments (analysis of documents, regulations and publications, semi-structured and in-depth
interviews, field work, clothing of mappings and cartographies). In this framework, from the
analysis of four urban programs linked to the dominance regularization, two of them
instrumentalized for three decades, and the others since the last decade, we analyzed this
incidence the socio-spatial conformation in Santa Fe and specifically, in the location of the
impoverished population designated by various agencies as beneficiary. We reflect that, while
the analyzed programs incorporate various policy instruments in order to regulate property
ownership, they contradict it: it is the historical instrumentalization of a public policy that
promulgates, endorses and defends property, but that reproduces conditions of precarious

tenure.

Keywords: Urban policy - dominance regularization - socio-spatial order - impoverished

population
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CONSIDERACIONES INICIALES

La reestructuracion capitalista operada desde la década de 1980 hasta la actualidad?,
signada por la hegemonia del capital financiero, manifiesta los presagios de las crisis sobre los
trabajadores y la poblacion empobrecida en las ciudades latinoamericanas (Nufiez y Ciuffolini,
2011). éDe qué manera? a partir el continuo deterioro de las condiciones de vida,
hacinamiento, promiscuidad, insalubridad e inestabilidad econdmica, social, juridica y
habitacional, entre otras cuestiones (Pradilla, 1983). En estas condiciones historicas de
acumulacion del capital, parte de la poblacidn latinoamericana habita en precarias condiciones
de vida, en consonancia con lo que Lucio Kowarick (1979, 2000:22) describe como expoliacién

urbana:

“la sumatoria de extorsiones que se operan por la inexistencia o
precariedad de servicios de consumo colectivo, que conjuntamente con
el acceso a la tierra y a la vivienda, se presentan como socialmente
necesarios para la reproduccion de los trabajadores y agudizan aiin mas
la dilapidacién que deriva de la explotacion del trabajo o, lo que es peor,
la falta de este”.

Varios autores acuerdan en considerar el papel del Estado en este proceso como un
organismo determinante en los factores de valorizacién diferencial del suelo (Smolka, 1979;
Pradilla: 1983; Kowarick: 2000, Duhau: 2002). éEn qué sentido? Mediante el establecimiento de
politicas, programas, proyectos y demds reglamentaciones que establecen y legitiman los usos
del suelo, y hacen al proceso de especulacion inmobiliaria y diferenciacion social, entre otras
cuestiones; e inciden en las posibilidades de localizacion y permanencia de la poblacidn.
Considerando a estas, como aquellas politicas urbanas que contribuyen, mediante la
operacionalizacién de diversos instrumentos de politica —normativas, programas, proyectos,
planes, etc.- a la localizacion espacial de la poblacién empobrecida en sectores urbanos
precarizados; en ciertos casos sobre suelos dificilmente aptos para su residencia, localizados en

zonas de riesgo hidrico y ambiental, desprovistos de servicios, infraestructuras, equipamientos,

2 El presente articulo constituye un extracto de nuestra tesis doctoral denominada “x”, cuyo objetivo fue
profundizar el debate sobre las interpelaciones ideoldgicas presentes en diversos instrumentos urbanos -
entre ellos, politicas, planes, programas, proyectos y normativas-, y su vinculacion con los postulados
neoliberales promulgados por organismos internacionales, principalmente por la Organizacién de las
Naciones Unidas, desde las ultimas cuatro décadas en la ciudad de Santa Fe, Argentina. Dicha
investigacion estuvo enmarcada en la Beca Doctoral de CONICET (periodo 2013/2018) y en el proyecto
colectivo PICT 2013-2053, FONCyT/ANPCyT, ambos con la direccién de la Dra. Arg. Ana Nufiez (IIDUTy
Yv/FAUD, UNMdP). Asimismo, nos encontramos profundizando en esta linea de investigacidn a través de
la Beca Posdoctoral de CONICET (periodo 2018/2020) también con la direccion de la Dra. Arg. Ana NUfiez.
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con condiciones habitacionales y de tenencia precarias, entre otras cuestiones; comprendiendo
a suvezal cumulo de aspectos que hacen a las condiciones generales de reproduccion (Pradilla,
1984). Estas ultimas, definidas en torno a las relaciones sociales establecidas histéricamente,
indicen en la localizacion espacial de la poblacion, de los hogares, de las viviendas, y de sus
condiciones; y hacen a la division social del espacio, entendiendo a esta como a “la relacién
existente entre la composicién social y de clase de una sociedad y su manifestacién en la

estructura del espacio habitado” (Duhau, 2013:79).

Dentro del cimulo de politicas urbanas que posiblemente incidan en la localizacion y
permanencia de la poblacion empobrecida encontramos, en el dmbito latinoamericano, los
programas de regularizacion dominial del suelo®. Estos programas reconocen su
instrumentalizacion en las Ultimas décadas de forma masiva en sectores urbanos precarizados
de nuestras ciudades, y se encuentran financiados en su mayoria por organismos
internacionales y bilaterales de crédito®. No obstante, en las Ultimas dos décadas, los mismos se
han constituido en un campo discursivo hegemodnico en politica urbana (Autora, 2017a),

encontrando este sustento en diversas ldgicas del arte de gobierno neoliberal® (Murillo, 2015).

En este contexto, en este articulo nos cuestionamos sobre la relacion establecida entre
la instrumentalizacidn histdrica de politicas y programas urbanos -vinculados a la regularizacion
dominial- en la configuracién del orden socio-espacial reciente; y cémo esta instrumentalizacién
contribuye a la localizacién espacial de la poblacién empobrecida en la ciudad de Santa Fe en las
Ultimas tres décadas. Para comprender esta relacidn, y a partir de una metodologia combinada
de tipo cuali-cuantitativa, y una estrategia de abordaje analitica apoyada en diversos
instrumentos (andlisis de documentos, entrevistas semi-estructuradas y en profundidad a
informantes claves, trabajo de campo y confeccién de mapeos y cartografia), seleccionamos
cuatro programas urbanos vinculados a la regularizacion dominial, que desde mediados de la
década de 1980 indicen en esta configuracién; y encuentran su punto de contacto en el

territorio.

3 Segln el Banco Interamericano de Desarrollo, estos programas consisten en la legalizacién de la
tenencia de tierra a familias que residen en sectores urbanos precarizados, e implican estudios, tramites,
y acciones para la regularizacion fisica del drea a interveniry la regularizacion legal necesaria para realizar
la transferencia de la titularidad del dominio de las tierras a favor de los hogares beneficiarios.

4 Entre ellos la Organizacidn de las Naciones Unidas, UN-H&bitat, el Banco Mundial y los bancos regionales
de desarrollo.

5 Neoliberalismo, en el sentido de Murillo (2015:13), no solo como estrategia econdmica, sino también
como ldgica que en diversos niveles, “intenta configurar a la cultura hegemonica en el sentido de gestar
procesos de subjetivacion que tratan de controlar la vida en todos sus aspectos”.
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El primero de ellos es el Plan Logro de un Ordenamiento Territorial Estable —en adelante
Plan Lote- instrumentalizado por el gobierno provincial de Santa Fe, el cual basd su primicia en
la regularizacién dominial del suelo para hogares que desde hacia al menos dos décadas
residian en viviendas sin la propiedad de lote. El segundo antecedente es el Programa de
Erradicacion de Ranchos —desde adelante PER- del Movimiento Los Sin Techo —en adelante
MLST-, programa que también desde el afio 1985 es instrumentalizado en la ciudad a partir de
la construccion de mdédulos habitacionales minimos en sectores urbanos precarizados empero
sin otorgar escrituras de dominio, sino promoviendo posteriormente la expropiacidén de estos

terrenos o bien articulado con el gobierno para la regularizacién de la propiedad.

El tercer antecedente es el Programa de Regularizacién Dominal —en adelante PRD-
instrumentalizado desde el afio 2009 por el municipio de la ciudad, y desde el 2011 por la
Agencia Habitat Santa Fe, el cual retoma sectores urbanos precarizados ya comprendidos con
anterioridad por los dos programas antes mencionados. Finalmente, los Programas Urbanos
Integrales —en adelante PUI- instrumentalizados desde el afio 2012 desde la Secretaria de
Estado de Habitat de la provincia, que en articulaciéon con el PRD adquieren otra metodologia: o
bien se regulariza la propiedad de suelo en donde se asientan los hogares y sus viviendas, o bien
se relocaliza a la poblacién a nuevas viviendas, interpelando en este caso también sobre la
tenencia segura. éQué es lo que comparten, a grande rasgos, estos programas? si bien cada uno
tuvo génesis en instituciones diferentes —distintos niveles del estado, organizaciones sociales y
entes financiantes-, los mismos comparten las interpelaciones ideoldgicas basadas en la
tenencia sequra® como solucidn al problema socio-habitacional para la poblacién empobrecida

(Autora, 2017b).

® Con tenencia segura nos remitimos a las conceptualizaciones emitidas por la Organizacién de las
Naciones Unidas desde finales de la década de 1980 y principios de la década de 1990 (Fernandes, 2003,
Clichevsky, 2006, Kozak, 2016); cristalizadas puntualmente en el afio 1996 cuando tuvo lugar la
Conferencia de la ONU sobre los Asentamientos Humanos -HABITAT Il-. En este encuentro, a modo
general, se establece el andamiaje conceptual de la seguridad de la tenencia como uno de los objetivos
primordiales que deben proseguir los gobiernos a nivel mundial. Desde este periodo, la mayoria de los
organismos internacionales de crédito redireccionaron su financiamiento —que venia siendo destinado
hacia politicas de construccién de viviendas— hacia la legalizacion de la propiedad del suelo en donde
residen familias en condiciones de tenencia precaria (Autora, 2017b).
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EL DESENVOLVIMIENTO TERRITORIAL DE SANTA FE

El proceso expansivo de ocupacion del suelo que establece el orden socio-espacial de la
poblacién en la ciudad de Santa Fe, localizada en el centro de la regién pampeana argentino,
inicia a comienzos del siglo XIX, y se encuentra vinculado al incremento de los precios
internacionales de los productos agropecuarios durante el modelo de acumulacion
agroexportador. Creada en 1573 por Juan de Garay en la actual Cayastd, la ciudad se desarrolla
a partir de 1951 en su localizacién presente’. Su trazado, cuyo origen remota al damero
colonial, establece desde su fundacién el orden socio-espacial de la colonizacion: la ciudad parte
de un epicentro ubicado en el centro-sur, a partir de la localizacidn del puerto, y se expande en
el sentido norte a través de un damero continuo, jerarquizado por la secuencia de bulevares
(Soijet, 2011). Alli se localizan de manera desigual, como en un cumulo de ciudades

latinoamericanas, la poblacidon segln sus condiciones de clase.

La division socio-espacial de la ciudad se constituye, en este sentido, a partir del nucleo
central organizado por la plaza y los edificios institucionales junto con las tierras asignadas a los
principales terratenientes, y a las afueras de este trazado se localiza el resto de la poblacion®,
siguiendo las Leyes de Indias establecidas en la colonia. Sin embargo desde su génesis, Santa Fe
no es ajena al complejo proceso social de relaciones establecidas en la colonizacién: (1) el orden
social de la colonia establece el orden espacial de la poblacién, manifestandose en la estructura
de la ciudad; y (2) este orden espacial es a su vez fundado sobre suelo propicio a las crecidas del

rio, por su propia condicion geografica.

Entre los afios 1856-1930, se encuentra en correlacion con la compleja red de
relaciones que viabilizd la divisién internacional del trabajo durante el modelo de acumulacion
agroexportador (Nufiez, 2012:53). En este periodo se destaca a nivel urbano, la instauracién de

redes ferroviarias a partir del afio 1884, la habilitacion hacia 1010 de un sector industrial-

7 Capital provincial y ciudad cabecera del departamento La Capital se localiza en el centro-oeste de la
Argentina en la denominada geograficamente regién pampeana, a orillas del Rio Salado y de la Laguna
Setubal, ambos tributarios del Rio Parand. La misma se encuentra geograficamente delimitada en su
mayoria por limites de caracter fluvial: al este, el Rio Parana; al oeste, el Rio Salado; al norte, limita con la
ciudad de Recreo; y al Sur, comprende el territorio entre el rio Santa Fe y su confluencia con el Rio Salado
y las islas adyacentes hasta el Parana. La jurisdiccion territorial del Municipio abarca 26.800 hectéreas, de
las cuales, mds de un 70% estd conformado por rios, lagunas y bafiados.

8 Para ese periodo se registré una poblacién total de 5749 habitantes, siendo el 47%, es decir, 2714 de
pobladores de origen europeo o criolla, 31%, 1810 pobladores de poblacién esclava y parda, y un 22% -
1238 habitantes- de origen aborigen y chino.
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portuario con en el puerto de ultramar integrado a la ciudad y la apertura del Boulevard Galvez
a fines del S.XIX, que para ese entonces constituia el limite norte de la ciudad. Siguiendo a
Gbémez y Peretti (2013), esta traza posibilitd la expansion urbana hacia el frente riberefio de la
laguna Setubal, estableciéndose ya para ese momento la franja este de la ciudad como sector

residencial junto a edificaciones institucionales dominantes.

Con el suelo sobre cotas de mayor altura ya ocupado desde la fundacion por la clase
burguesa, asi como la apropiacion de la franja riberefia al este y la franja este-oeste de los
bulevares; comienzan a ser apropiadas franjas de suelo sobre el borde oeste préximas al centro
fisico de la ciudad, en precarias condiciones infraestructurales de localizacion. Es decir, en las
tierras ganadas al amplio valle de inundacién del Rio Salado. Asi es como durante las tres
primeras décadas del S.XX se asientan con mayor intensidad fracciones sociales empobrecidas

sobre la franja sur-oeste de la ciudad.

Situdndonos en la década 1930, tiene inicio el modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones -ISI-; que comprende dos etapas. Un primer periodo que abarca
desde 1930 hasta la segunda guerra mundial de 1945, y un segundo periodo desde ese afio en
adelante, atravesada en el afio 1976 por la dictadura civico-militar®. Varios autores coinciden en
considerar la localizacion de los primeros ‘asentamientos informales’ sobre el oeste del
municipio de Santa Fe (Gioria, 2009; Gémez y Peretti, 2013), “fundamentalmente sobre los
terrenos de escasa altitud y escaso valor inmobiliario” (Gémez y Peretti, 2013:12). En este
marco, hacia 1940 fueron operacionalizadas las primeras obras de infraestructura de proteccién
contra las crecidas del Rio Salado. Entre ellas, la construccién de un terraplén —lrigoyen-. La
concrecion de esta obra posibilitd, quiza, el incremento de la poblacion empobrecida localizada
sobre suelo asentado sobre el valle de inundacién al oeste de la ciudad. Con la crisis del
fordismo del afio 1973, tiene inicio la instauracién del modelo econdmico neoliberal, aun

presente en nuestro dias'®. Durante este periodo, el tratamiento sobre las probleméticas socio-

° Durante este tramo se observaron altas tasas de crecimiento poblacional. Principalmente entre los afios
1914 y 1947, periodo en el cual la poblacién asciende de 59.574 a 168.791 habitantes, registrandose una
poblacion de 208.350 habitantes entre las décadas 1960y 1970; y entre 1970 y 1980, con un incremento
de 244.256 a 307.788 habitantes, impulsados en el primer periodo por el impacto del proceso migratorio
transocednico y el segundo, por un leve repunte de la fecundidad junto a la llegada de migrantes internos
(Gémez y Peretti, 2013). Ya para el afio 1960 el CNPHV registré una poblacion de 208.350 habitantes,
incrementandose en el afilo 1970 a 257.241 habitantes.

10 De acuerdo con Gioria (2009), el 41,6% de la poblacidn para principios de la década de 1970 residia al
oeste de la Av. Urquiza; y ya se localizaba en ese momento sobre tierras fiscales. En el afio 1980, se
registra un poblacién total de 306.293 y un 50,8% de la poblacién -155.765- residiendo al oeste de la Av.
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espaciales refirié, principalmente, a: 1) las migraciones internas, identificadas en parte por el
empobrecimiento evidenciado al norte provincial, a partir del cierre de las fabricas de tanino, y
de la provincia de Chaco'l; y 2) el establecimiento de industrias en otras localidades del
aglomerado, a partir de la constitucién del Parque Industrial en Sauce Viejo (Gioria, 2009). No
obstante, serd a partir de la dictadura civico-militar de 1976 donde comienzan a registrarse los
primeros procesos de relocalizacion de poblacion empobrecida'?. Con el retorno democratico
desde mediados de la década de 1980 en Argentina, damos inicio a nuestro analisis,
cuestionandonos inicialmente: éQué relacidn se establece entre este desenvolvimiento
territorial histérico en el orden social reciente?, y, éComo repercute en las posibilidades de

localizacion de la poblacion empobrecida en la actualidad?

El Plan Lote, 1985

En el afio 1985 se detectaron en la ciudad, a partir de un relevamiento social y
cartografico realizado por el gobierno provincial, los asentamientos urbanos que para ese
momento presentan irregularidades en la tenencia del suelo. La politica que vino a
instrumentalizarse en este contexto fue el Plan Logro de un Ordenamiento Territorial Estable,
conocido como Plan LOTE, cuyo alcance provincial solo tuvo aplicacién en las ciudades de

Rosario y Santa Fe®. Este plan consistid uno de los primeros programas de regularizacion

Urquiza. Para 1991, del total de la poblacién de la ciudad - 349.323habitantes - mas de la mitad -185.674
habitantes- esto es, el 53,1%, se encontraba residiendo en esta localizacion. En este marco, en el
transcurso de 21 afios mientras que la poblacidn total se incrementd en 92.092 habitantes, el incremento
de la poblacién que residia en al Oeste de Av. Urquiza fue de 78.657. Resumidamente, mientras que en
periodo 1970/1980 la TAC (0/00) del total de la poblacién fue de 17,4, hacia el oeste la misma duplicé el
incremento por mas del doble, siendo de 37,1. En el periodo que continua, 1980/1991 la TAC (0/00) del
total de la poblacién fue inferior al periodo anterior, 13,1 asi como la misma la poblacién al oeste se
redujo a la mitad. Es decir, que el periodo 1970/1980 es donde apreciamos una mayor ocupacion de
suelo vacante sobre esta franja oeste, aunque en condiciones ambientales, infraestructurales y de
servicios precarias.

11 Segun el informe realizado por el MSLT “El sector marginado en Santa Fe. Un informe para debatir y
preparar el futuro de Santa Fe” (1997) entre los afios 1975/1980, de cada diez familias asentadas en
precarias condiciones habitacionales, al menos dos de las mismas presentaban trayectorias migratorias.

12 Se trata de poblacidn asentada sobre terrenos municipales localizados al noroeste de la ciudad —
proximos a Mariano Comas y Facundo Zuviria-; que residian sobre vagones y depdsitos pertenecientes a
la cerveceria Quilmes. Surge asi el barrio Santa Agustin 1, a partir de un programa de autoconstruccién
llevado a cabo por la Direccidn de Bienestar Social de la Municipalidad de la ciudad.

13 Debido a la dificultad que se nos presentd para obtener informacién sobre este plan, pero
reconociendo la importancia de su operacionalizacién en relacion a las condiciones de localizacion de la
poblacion en la actualidad, este acapite fue elaborado fundamentalmente a partir de entrevistas en
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dominial del suelo de amplio alcance en la ciudad. Con el mismo se buscd, fundamentalmente,
la regularizacion dominial de los lotes en donde residian hogares en condiciones precarias de
tenencia desde hacia 10, 15 o 20 afios (Mapa N° 1). En este marco, este plan comprendio dos
momentos claves: un primer relevamiento social realizado en el afio 1985, y otro realizado
posteriormente en el afio 1995. En ambas instancias, el organismo de instrumentalizacién
encargado fue la “Direccion Provincial de Ordenamiento Territorial”, ente residual en la década
posterior; y el valor fiscal de los inmuebles fue determinado por la “Junta Central de
Valuaciones del Servicio de Catastro e Informacién Territorial de la Provincia de Santa Fe”. Esta
junta establecié un valor fiscal y social para estos terrenos, inferior a los precios establecidos en

el mercado inmobiliario de ese momento.

Mapa 1 Plan Lote: localizacidn espacial de hogares con condiciones precarias de

tenencia, Santa Fe, 1985.

Ciudad de Santa Fe
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Fuente: elaboracioén propia recabada en el trabajo de campo segun entrevistas propias realizadas entre

los afios 2015-2017a funcionarios de la DPVyU, ex trabajadores de Plan LOTE.

Para los casos de aquellos terrenos cuyo dominio eran de propiedad municipal asi como
los pertenecientes a la “Direccidon Provincial de Vivienda”, se realizaron convenios con este

organismo para lograr la regularizacién dominial. No obstante, para el caso de terrenos de

profundidad personales realizadas a dos informantes claves. El primero de ellos, es un ex trabajador de
Plan Lote que actualmente se desempefia en la Direccién de Emergencia Habitacional de la DPVyU.
Nuestro segundo informante, es el coordinador del Programa de Erradicacion de Ranchos del MLST.
Ambos funcionarios, desde distintas perspectivas, han sido participes de Plan Lote desde su inicio.
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dominio privado, fueron instrumentalizadas dos leyes de expropiacion, ambas, originarias de
plan Lote. Se tratd por un lado, de la Ley Provincial N° 9982 de “Expropiaciéon: inmuebles
ubicados en las ciudades de Santa Fe y Rosario, para lotear entre sus actuales ocupantes - Plan
Lote -” sancionada en el afio 1986 por el Poder Legislativo de la Provincia de Santa Fe. Y en
consonancia, de la Ley N°10076 de “Expropiacién: de inmuebles en Santa Fe y Rosario ubicados
en villas de emergencia. Se los incluye en plan Lote”, sancionada en 1986 también por el poder
legislativo. A través de estas leyes, los inmuebles comprendidos fueron declarados de utilidad
publica. Con la intencién de someterlos a las expropiaciones correspondientes para la futura

transferencia a la provincia y luego a los hogares:

“Se comenzaron a comprar esos terrenos privados, a través de convenios
de advenimiento (...). Sino habia acuerdo, se hacia un depdsito judicial en
tribunales para el dia de mafiana la provincia tener el dominio y llegar al
objetivo que era la regularizacion.”(Entrevista ex trabajador Plan Lote, Al-
0l 18/04/2017)

Seguln nuestro trabajo de campo, y en relacién a los resultados alcanzados por este plan
a lo largo de la década en que se instrumentalizd (1985-1995), hemos podido corroborar la
prevalencia de la entrega de instrumentos precarios de tenencia, y no de escrituras que
acrediten el dominio definitivo a los familias: i) en los barrios en donde residian familias en
condiciones precarias de tenencia sobre dominio provincial -Santa Rosa de Lima, Villa
Hipédromo, San Lorenzo y los Hornos Sur-; se entregaron boletos de compraventa y se
realizaron trabajos de urbanizacion (relleno de cavas, apertura de calles, loteo de manzanas,
entre otros.). Estos boletos no superaron el 10% del ingreso del salario del grupo familiar; ii) en
el barrio Santa Rosa de Lima de lotearon y entregaron boletos de compraventa en 8 manzanas,
cada una con aproximadamente 40 familias -320 familias en total-; iii) en el barrio San Lorenzo,
el trabajo se efectué en 4 manzanas de dominio provincial y 2 de dominio municipal, es decir,
240 familias; iiii) en los barrios Los Hornos y Villa Hipddromo, se entregaron boletos de
compraventa en dos manzanas en cada uno, es decir, 240 familias aproximadamente; iv) a su
vez, en los barrios Barranquitas y 12 de Octubre, cuyo dominio era municipal, se entregaron

aproximadamente el 95% del total de las manzanas relevadas.

La modalidad de instrumentalizacion del plan, consistié en la instalacion de unidades de
ordenamiento en algunos de los barrios a regularizar: Alto Verde, Yapeyu, Villa Hipddromo,
Santa Rosa de Lima, Los Hornos Sur, San Lorenzo, Barranquitas y 12 de Octubre. Estos barrios,
en su mayoria, eran de dominio privado, cuestién que segin uno de nuestros informantes

claves dificulté la regularizacion:
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“En las manzanas expropiadas la dificultad mds grande que teniamos con
el plano de mensura, era que no estaba saneado el dominio. Osea se
habia expropiado, se habia pagado, pero no se habia inscripto por alguna
circunstancia” (Entrevista ex trabajador Plan Lote Al-Ol 18/04/2017).

No obstante, a pesar de que no se hayan entregado las escrituras de dominio en la
mayoria de los barrios, si fueron otorgados boletos de compraventa del lote como instrumento
de legitimacion. Sin embargo, este problema que inicia a mediados de la década de 1980
continuda hasta el dia de hoy en muchos de estos barrios como veremos a continuacién: al no
encontrarse inscripto el dominio de estos lotes, no es posible aprobar las mensuras de los

planosy por lo tanto, tampoco es posible otorgar la escritura de dominio a las familias:

“El error fue haber entregado boleto de compraventa, porque esta tan
dindmico todo en esos asentamientos. La gente vende, compra, se lo
pasan a los hijos, un hijo le vende. Entonces hacer el boleto de
compraventa no era una solucién definitiva porque el problema hasta el
dia de hoy, después de casi 30 afios sigue existiendo.” (Entrevista ex
trabajador Plan Lote Al-Ol 18/04/2017).

Como veremos mas adelante, esta cuestién serd reiterada en otros los programas
investigados. En cuanto a los hogares asentados sobre terrenos de dominio provincial, también

fueron entregados boletos de compraventa:

“en las tierras provinciales donde se expropio, nunca se entregd una
escritura, si se entregaron en donde se hizo convenio entre municipalidad
y vivienda. La municipalidad si hizo boleto, y (...) algunas escrituras. Y
vivienda también hizo boleto” (Entrevista ex trabajador Plan Lote Al-Ol
18/04/2017).

Es decir, que a pesar de una década de trabajo en este programa, muchos de los
hogares que desde hace ya 20 afios para ese momento no poseian el dominio del suelo, aun no
hay podido regularizar la situacion'®. Esto implico que si bien algunas familias han recibido la
escritura, en otros casos solo han obtenido los boletos de comprar venta, aun cuando estas han

efectuado el pago de las cuotas de sus lotes:

“Haces que la gente page el terreno, aunque sea en dos o tres cuotas, o
al contado, algo simbdlico (...) Entonces cumplis la funcién social que es
entregar la escritura y te sacas un problema de encima. Porque toda la
dindmica que venga después no te compete como Estado. Yo cumpli
entregandote la escritura.” (Entrevista ex trabajador Plan Lote Al-Ol
18/04/2017)

14 Seglin nuestros informantes claves desde hace cinco afios se ha retomado parte de este trabajo en los
barrios Villa de Parque, Villa Elsa y los Hornos Norte, donde el dominio del suelo se encontraba inscripto
a favor de la provincia.
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El Plan Lote tuvo injerencia hasta el afio 1994, cuando quedo como un ente residual.
Posteriormente a la instrumentalizacion del mismo, en el aflo 2004 tuvo lugar el “Programa
Nacional Arraigo” bajo el Decreto N° 835/2004, cuyo fin fue la creacion de un registro
denominado "Banco Social de Tierras", en el ambito de la “Comisién de Tierras Fiscales
Nacionales”. Este programa buscd, a partir de la creacion de este registro, disponer de
informacion sobre inmuebles de dominio privado del Estado Nacional que pudiesen ser
afectados a fines sociales. Concomitante, en el afio 1994 se sanciond la “Ley Nacional Pierri”®

r,

que veremos a continuacion.

En este contexto, hacia el afio 1995 se registraban en la ciudad aproximadamente 21
asentamientos urbanos en donde residian hogares con condiciones precarias de tenencia'®. Es
decir, que en una década se habian incrementado cualitativa y cuantitativamente las hogares
residiendo en la ciudad con estas condiciones. De esta cantidad, 14 asentamientos se
encontraban sobre suelo de dominio privado sujetos a expropiacién. A grandes rasgos, estos
hogares en su mayoria residian sobre suelo localizado en el borde oeste de la ciudad, asi como

en la zona costera de Alto Verde, y parte en el norte (Mapa N° 2).

15 Cuya aplicacién en la ciudad de Santa Fe tiene incumbencia en la actualidad desde la Secretaria de
Desarrollo Social de la Provincia.

16 | amentablemente, no disponemos informacion sobre la cantidad de familias residiendo en condiciones
precarias de tenencia en estos barrios.
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Mapa 2 Plan Lote: localizacién espacial de hogares con condiciones precarias de

tenencia inconclusos,Santa Fe, 1995.
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Fuente: elaboracién propia recabada en el trabajo de campo segun entrevistas propias realizadas entre

los afios 2015-2017a funcionarios de la DPVyU, ex trabajadores de Plan LOTE.

Sin embargo, como apreciaremos a continuacién, la mayoria de los barrios que desde
este periodo residian hogares empobrecidos localizados sobre inmuebles de dominio privado,

fueron incluidos en el PRD, y reconocen su génesis en el MLST a través de su PER.

El Programa de erradicacion de ranchos, 1985

En paralelo a la instrumentalizacién de Plan Lote, desde el afio 1985 comienza a
operacionalizarse en la ciudad un programa de vivienda y loteo que tiene por objeto a la
poblacién empobrecida. Nos referimos al PER, realizado por el MSLT, organizacién social de

corte religioso constituida en 1986, afio desde el cual continda sus actividades
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ininterrumpidamente!’. La mayor parte de su produccidn socio-habitacional se encuentra
distribuida en aproximadamente 22 barrios, localizados principalmente sobre el borde oeste y

noroeste de la ciudad (Mapa N° 3).

Mapa 3 Programa de Erradicaciéon de Ranchos: localizacidn espacial de préacticas
asistenciales y modulos habitacionales en donde residen hogares con

condiciones precarias de tenencia, Santa Fe, 1995-2010.
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Nota: las practicas asistenciales del MLST comprenden la construccion de viviendas y la prestacion de
servicios en las sedes que dispone: jardines maternales, aulas de capacitacién informatica, centros de
salud, comedores y copa de leche. Fuente: elaboracion propia recabada en el trabajo de campo segun

entrevistas propias realizadas entre los afios 2015-2017a referentes del MLST.

17 Entre las diversas fuentes de financiamiento desde el afio de su fundacién hasta la actualidad, se
destacan la cooperaciéon internacional, el aporte de empresas privadas, de organismos estatales en
distintos niveles, el aporte de fondos propios, de fundaciones internacionales, fundaciones nacionales y
fondos provenientes de otras entidades religiosas.
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Sucintamente, hacia el afio 1987 los primeros planes de esta organizacion contaron con
el cofinanciamiento de la Cooperativa NCIV de Holanda, la Fundacidon Misereor Alemania y
Advenia Roma para la construccién de 1000 unidades habitacionales por ayuda mutua vy
esfuerzo propio®. Sin embargo, estos planes fueron operacionalizados en diez barrios -
Centenario, Villa Hipddromo, Las Lomas, Los Hornos, La ranita, Alto Verde, Villa Elsa, San José,
Chaquefio y Los Naranjos-, que involucraban aproximadamente a 5500 familias, sobre suelo de
dominio privado. Esta cuestion es central para comprender la posterior injerencia ejercida por
el MLST en la Ley de expropiacion de suelos. Hacia el afio 1989 fueron financiadas otras 1500
viviendas por la Fundacion Misereor de Alemania, también por ayuda mutua y esfuerzo propio;
hasta el 1993, en donde tuvo lugar el primer cofinanciamiento conjunto realizado por la

Provincia de Santa Fe, la Secretaria Desarrollo Social Nacién y la Unién Europea®.

Segun el Censo “Datos sociales del sector Marginado” realizado por esta organizacion
en el aflo 1996, en la ciudad de Santa Fe residian para ese entonces 1475 familias en ranchos,
gue hacian aproximadamente un total de 6000 personas viviendo en condiciones socio-
habitacionales precarias. Este censo relevd a su vez la localizacidon geografica de las familias que
residian en los ranchos, a saber: Alto Verde (219 familias), El Abasto (129 familias), Las Lomas-
Cabal (104 familias), San Pantaledn (104 familias) y Pompeya (101 familias). A su vez, Villa
Hipédromo (56 familias), Varadero Sarsotti (53 familias), Santa Rosa de Lima-Estrada (86
familias), y Los Chaquefios (50 familias) poseian un porcentaje aproximado de entre 100 y 50
familias residiendo en condiciones precarias (MLST, 1996). Por otro lado, el 74% de las familias
relevadas no poseian ningln tradmite con respecto a su situaciéon dominial, encontrandose
asentados sobre suelo declarado de utilidad publica por organismos provinciales o en propiedad
de dominio municipal. Del total de estas familias (Cuadro N° 1), el mayor porcentaje -1086
familias, 74%- no poseia para el afio 1996 ningln documento que acredite la posesion de su
vivienda; un 5% -75 familias- disponian de boleto de compraventa, y solo un2% disponia de
escritura -33 familias- y tarjeta de Plan Lote -35 familias-. Es decir, que de las mas de 1000

familias censadas por Plan Lote, solo 35 de ellas poseian esta documentacion.

18 En los barrios San Agustin Il, Yapuyd, La Ranita, Las Lomas, Los Hornos, Villa Hipédromo, Barranquitas
Sur, Barranquitas Oeste, Varadero Sarsotti, Chalet, San Lorenzo, Alto Verde, Villa Elsa, San José vy
Chaquefio. En simultdneo a la construcciéon de los mddulos habitacionales, el PER implicé a su vez
equipamientos educativos, centros de Salud, centros comunitarios, jardines maternales y
comedores/copa de leche.

1% En contemporaneo tuvieron financiamiento los aportes de la Fundacién Interamericana de Estados
Unidos, la Organizacion Wilde Garden y nuevamente de la Cooperativa de viviendas NCIV de Holanda.
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Cuadro 1 Condiciones de tenencia de familias que residen en ranchos segin el

MLST, Santa Fe, 1996.

Situacion Dominial Cantidad = %
Tiene boleto de compraventa 75 5
Tiene escritura 33 2
Tiene tarjeta Plan Lote 35 2
Otro 229 16
No tiene nada 1086 74
Total 1475 100

Fuente: elaboracién propia en base al censo “Datos sociales del sector Marginado” del MLST, 1996.

Para el aflo 1999, previo a la meta propuesta por esta organizacion “Santa Fe sin
ranchos”, esta organizacién registrd 915 planes de Erradicacién de Ranchos, de los cuales 765
se encontraban cofinanciados con la Provincia de Santa Fe, 100 cofinanciado con la Unidn
Europea; y 50 cofinanciado con la Secretaria de Desarrollo de la Naciéon (Cuadro N°2). No
obstante, los planes construidos por la propia organizacidon en su mayoria sobre terreno

privado, continuaban siendo otorgados a las familias en condiciones precarias de tenencia.

Cuadro 2 Programa de Erradicacién de Ranchos: ranchos/planes (cant.) por

distrito, Santa Fe, 1989/1999

B Programa de Erradicacién de Ranchos
o ?Ir 1989 1995 1996 1998 1999
ran ran ran ran ran
st os
. % b ch b ch b ch b ch b ch
rit (c
o S ar os/ ar os/ ar os/ ar os/ ar os/
Nt ri pla ri pla ri pla ri pla ri pla
| 0s ne 0s ne 0s ne 0s ne 0s ne
' 3 3 3 S s
1
SO 13 1, 3 s/d 3 48 7 224 5 146 4 108
1
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@) 15 2, 4 s/d 4 114 6 241 6 255 6 97

NO 21 7, 4 s/d 5 134 7 227 6 233 4 158

N 19 6 3 s/d 2 79 2 114 2 70 3 39

NE 16 3, s/d

E 18 5, s/d 1 51 2 63 1 15

s/d

LC 8 1 s/d 1 300 2 276 1 114 1 71

Tot 117 O 15 15 675 25 1133 22 881 19 488
0

Nota: Cantidad de mddulos habitacionales realizados por el MLST en el marco de Programa de
Erradicacién de Ranchos por distrito, realizados con financiamiento internacional, nacional, provincial,
municipal y de empresas e instituciones privadas. Fuente: elaboracion propia en base a documentacion

obtenida del MLST y del Diario El Litoral para el periodo.

Para el afio 2005 esta organizacion construyd 7247 Planes de Erradicacion de Ranchos;
2480 mejoras habitacionales; 1600 unidades sanitarias; 3000 instalaciones domiciliarias de agua
potable; y 350 cuadras de mejorado urbanistico. No obstante, durante el periodo 2005-2010 no
se registra una produccion significativa de vivienda y practicas asistenciales, situaciéon que sera

condensada hacia el afio 2010%° cuando el MSLT impulsa la Ley de Expropiacién de tierras

20 Sin embargo, esta situacién serd revertida desde el afio 2012 cuando tuvo lugar la firma del Convenio
Marco de “Colaboracién y Articulacion de Politicas de Habitat” (2012), en el marco de los Programas
Urbanos Integrales, para la construccidon de nuevas viviendas en los barrios empobrecidos del oeste vy
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N°13126, conocida como “Ley de expropiacién de terrenos privados”?!. Paraddjicamente, se
trata del mismo suelo en donde fueron construidas los primeras viviendas del PER, abarcadas
también por Plan Lote pero sin concretar la entrega del dominio a las familias por ninguna de las

partes:

“En santa fe, hay 5000 familias que estan sobre un terreno privado (...) En
el afio 1985, el Gobernador lanza el Plan Lote. (...) Lamentablemente se
politizo muchisimo, y no se pudo hacer. Y quedaron todos esos barrios
con duefios. (...) Entonces en el afio 2010 lanza una Ley de Expropiacidn,
en donde dice que el Estado tiene que comprarle la tierra al duefio (...) y
después entregarselo al vecino. (...) Todavia no expropié nada el Estado,
desde el 2010.” (Entrevista Luis Zalazar Al-O1 13/03/2017)

En este marco, es importante comprender que se trata de familias asentadas
histéricamente sobre estos terrenos, a partir de la localizacidn de las viviendas constituidas por
esta organizacion, y tomadas posteriormente por otros programas para su regularizacion: asi
como el MSLT construyd primero las viviendas sobre suelo privado, y luego impulso la
expropiacion de estos terrenos; también participd activamente de las reuniones preliminares a

la sancion de la ordenanza del Programa de Regularizacion Dominial.

La Ley Pierri y regularizaciéon dominial, 1994-2007

La normativa que introduce la regularizacion dominial en Argentina en general, y en

Santa Fe en particular, es la Ley Nacional N2 24.374 conocida como “Ley Pierri”??

sancionada en
el aflo 1994. Esta legislacion establecid un régimen de regularizacion dominial para aquellos
ocupantes de inmuebles urbanos que acrediten la posesién publica, pacifica y continua durante
tres afios, con causa licita y anterioridad al 1 de enero del afio 1992. Sucintamente, la ley

instrumentalizé la usucapion como modo de adquirir la propiedad del suelo por su uso vy

noroeste. En este marco, desde el afio 2012 hasta la fecha, el PER es articulado en forma conjunta entre
la organizacion, aparatos provinciales y municipales; a partir de las modalidades de autoconstruccién con
mano de obra en la propia poblacion.

21 E| proyecto de Ley previene la adjudicacién a favor del grupo familiar, a titulo oneroso, pagandose en
cuotas mensuales y consecutivas cuyo monto no podrad exceder del 10 % de los ingresos del grupo
referido; segln sefiala el Art. N° 4. El poder Ejecutivo se hara cargo de los costos de tasas, sellados, planos
y mensuras. Se establece que los lotes seran intransferibles por un plazo maximo de 10 afios, no
pudiendo ser adjudicatario quien sea titular de otra propiedad. También se prevé la cesion a alguna
organizacién no gubernamental o comunitaria con personeria juridica si estd asentada en dichos terrenos
22 Bajo este titulo se conoce a esta ley, por haber sido impulsada por el entonces diputado justicialista
Alberto Pierri durante la presidencia de Menem en la década de 1990.
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apropiacién por un lapso temporal superior a tres afios?3; siempre y cuando el destino principal
sea el de casa habitacion Unica y permanente. En su Art. 3, esta normativa instaurd la gratuidad
para los beneficiarios del régimen en todos los actos y procedimientos implicados: “En ningun
caso constituirdan impedimentos, la existencia de deudas tributarias, impositivas o de tasas que
recaigan sobre el inmueble, ya sean de jurisdiccion nacional, provincial o municipal...”. A su vez,
establecid un sistema de financiamiento nacional a partir de una contribucion Unica del 1% del

valor fiscal del inmueble, a cargo de los futuros poseedores-beneficiarios.

Desde el afio 1994 hasta el 2009, a nivel provincial fueron otorgadas solo 200 escrituras
a través de este programa. Sin embargo, esta situacidén serd revertida a partir Decreto N2
1178/2009 que le precede, que a partir de su Art. 1 modifica la anterior normativa
estableciendo la aplicacion de la ley para aquellos ocupantes que acrediten la posicidén durante
tres afios con anterioridad al 12 de enero del afio 2009. Desde este momento, la regularizacion
dominial serd asumida ahora a nivel provincial por el Ministerio de Desarrollo Social, cuya
cartera actuard como autoridad de aplicacion de la ley nacional. Seran estos dos instrumentos -
Ley Pierri y el desbloqueo de esta normativa- los que posibilitardn y acreditardn la

operacionalizacién del PRD a nivel municipal en Santa Fe.

En este contexto, en el afio 2007 se realiza el “Diagndstico de asentamientos
informales” en la ciudad. Este relevamiento, hecho en forma conjunta por aparatos municipales
y organizaciones sociales, consistio en la elaboracién de un registro sobre la localizacién de los
hogares con condiciones precarias de tenencia. Constituyd, en este sentido, un instrumento
cartografico que reunid informacién hasta entonces dispersa. Las instituciones participes de la
elaboracion de este documento fueron?: i) organismos estatales, entre ellas las ex -Secretarias
de Planeamiento Urbano y Subsecretaria de Habitat y Vivienda-, y la Secretaria de Desarrollo

Social junto a las Subsecretarias de Accidn Social y Descentralizacion territorial- del Gobierno de

23 La normativa del cédigo civil estable la usucapién larga por posesién continuada durante 20 afios sin
justo titulo y usucapion corta durante 10 afios con justo titulo. En ambos casos, para la prescripcién
adquisitiva es necesario que el poseedor sea de buena fe.

24 Concomitantemente, para su elaboracion se utilizaron fuentes provenientes de documentos oficiales y
articulos en medios periodisticos, entre ellos del CNPHV 2001; la EPV; el Informe final del PROCIFE
(informe elaborado luego de la inundacién en la ciudad del afio 2003); asi como bases de datos
nacionales, provinciales y locales, y bases legales. Segin los datos obtenidos en este informe,
aproximadamente 3000 hogares santafesinos residian para ese entonces en viviendas precarias (Premio a
la Innovacion CIPPEC, 2011).
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la Ciudad de Santa Fe; ii) Organizaciones sociales; entre ellas, El MLST? y la Asociacién Civil

CANOA.

De acuerdo a este diagndstico y segln nuestro trabajo de campo, mas de 15.000
familias en situacién vulnerabilidad social no poseian la titularidad del suelo en donde vivian, en
varios casos, desde hacia ya mas de treinta afos; y otras 1000 familias estaban asentadas en
areas de riesgo hidrico. Para ese entonces, esta situacion se extendia a mas de 50 barrios del
oeste, norte y sector de la costa, que reunian a una poblaciéon de 70.000 habitantes, lo que
representaba aproximadamente un 20% del total la poblacion de la capital santafesina. De este
porcentaje, 10000 familias se encontraban asentadas sobre terrenos de dominio municipal®®.
¢Qué es lo que compartian en comun estos hogares? “Entre los factores determinantes (...) el
no ser duefios de la propiedad de la tierra y la vivienda donde vivian”; es decir; la ausencia de la

propiedad de la tierra y la vivienda” (Entrevista Sara Lauria, Al-01 12/05/2017).

La elaboracién de este diagndstico, a partir de la construccion de un mapa cartogrdfico
de informalidad, parti6 de un relevamiento de la situacion dominial del suelo con la
localizacién?’ de los hogares empobrecidos® en condiciones precarias de tenencia,
considerando el tipo de dominio del que se trate el suelo: fiscal (propiedad de dominio

municipal, provincial o municipal) y/o privados (Mapa N° 4).

%5 En este sentido, en agosto de afio 2007 el MSLT presenta un informe ante el Gobierno de la ciudad en
cual estiman, para ese afio, que cerca de 6000 familias se encontraban residiendo en condiciones socio-
habitacionales de empobrecimiento. Segun este informe, estas familias “no tenian la titularidad de los
terrenos en los que vivian, y requerian la instrumentacién de mecanismos que permitan la regularizacion
dominial” (Premio a la Innovacién CIPPEC, 2011:8).

%6 Estos datos fueron obtenidos a partir de la entrevista realizada con la directora de ASH, y el Formulario
“Premio a la Innovacién CIPPEC”, 6p. Cit.

27 En este sentido, en el Mapa N° 10 se observa la localizacidn espacial histdrica sobre el borde oeste de
hogares en condiciones precarias de tenencia, principalmente en el suroeste —San Lorenzo, Santa Rosa de
Lima, Villa Oculta, Villa del Parque, Barranquitas, San Pantaledn-; algunos sectores del norte de la ciudad
—Barrio Chaquefio y Coronel Dorrego-, y el barrio costero Alto Verde. A su vez, en la Ultima década se
aprecia la localizacién de nuevos hogares en estas condiciones sobre el sector costero.

28 Este diagnostico se elabord considerando: “la denominacién legal o popular del asentamiento,
antigliedad, ubicacién, tipo de localizacién, delimitacién, calles perimetrales, nomenclatura catastral,
cantidad de hogares y parcelas, densidad de poblacién, poblacién con NBI, situacién dominial de la tierra,
infraestructura urbana (energia eléctrica, alumbrado publico, agua potable, red cloacal, desagles,
pavimento, recoleccién de residuos; existencia o no de planos de mensura, subdivisién 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.).” (Premio a la Innovacion CIPPEC, 2011:8).
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Mapa 4 Espacializaciéon histérica en donde residen hogares con condiciones

precarias de tenencia, Santa Fe, 1985- 2007.
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Fuente: elaboracién propia realizada segun nuestro trabajo de campo en base al “Diagndstico urbano de
asentamientos informales” realizado por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -Agencia Santa Fe

Habitat, 2007.

En este contexto, del total de la poblacion registrada para el afio 2007 en la ciudad de
Santa Fe, un 38,5% residian en viviendas en donde sus lotes — en forma parcial o total- no se
encentraban regularizados dominialmente -Cuadro N° 1-. Esto implicaba una poblacién
aproximada de 70000 habitantes, es decir, un 15% del total de la poblacidn santafesina para ese

ano.

Cuadro 1 Poblacién y barrios segin tipo de tenencia del suelo (cantidad y %),
Santa Fe, 2007

Tipo de tenencia Total

En condiciones precarias de tenencia Con Santa Fe

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721 pp. 621-662 641



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2019.36259

tenencia del suelo

Barrios 45 72 117
38,50% 61,50% 100%
Poblacién 70000 421208 491208
15% 85% 100%

Fuente: elaboracion propia en base a datos de MCSF-BCSF-Agencia Santa Fe Habitat — MCSF en
base al Diagndstico realizado por esta institucion en 2007. También se incorporaron datos

poblacionales del IPEC correspondientes al tercer trimestre de 2007.

Del total de hogares en condiciones precarias de tenencia (Cuadro N° 2), la mitad -51%.-
se localizaba en suelo de dominio municipal, y abarcaba aproximada de 10000 hogares. El 29%
de los hogares residian en barrios en donde se presenciaba mas de un dominio en el suelo, y
un 16% se asentaba sobre terreno de dominio privado. Un menor porcentaje -4%- residia sobre
suelo de dominio provincial o nacional. De este total, 23 barrios se localizaban sobre suelo en

zona de riesgo hidrico, y en 6 barrios residian hogares asentados sobre la via de ferrocarril.

Cuadro 2 Hogares y barrios en condiciones precarias de tenencia del suelo
(cantidad y %): por tipo de dominio, Santa Fe, 2007

Sin tenencia de suelo

Dominio de suelo A relocalizar
municipal = provincial =nacional privada masdeun @ enzonade sobre via
dominio riesgo ferrocarril
hidrico
Barrios 23 1 1 7 13 23 6
51% 2% 2% 16% 29% 51% 15%
Hogares 10016 1467 490 1832 s/d 1423 250
72% 11% 4% 13% _ 85,1% 14,9%

Fuente: elaboracién propia realizada segun nuestro trabajo de campo en base al “Diagnéstico urbano de

asentamientos informales” realizado por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -Agencia Santa Fe
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Habitat, 2007. También se incorporaron datos poblacionales del IPEC correspondientes al tercer trimestre

de 2007.

De los 14869 hogares registrados sin la tenencia del suelo, mas de la mitad -56,7%,
8430 hogares — disponian planos de mensura, subdivision y loteo, estando el mayor porcentaje
localizado sobre dominio municipal. Estos hogares se encontraban principalmente hacia el
suroeste de la ciudad, y en menor escala hacia el noroeste. Los hogares localizados en area de
riesgo hidrico, a relocalizar por el gobierno, se localizaban mayoritariamente sobre la zona de la
costa, comprendiendo Alto Verde, y hacia el norte. Del total de estos hogares, el 43,4% no
disponia de esta documentacién, y se localizaban en su mayoria sobre suelo de dominio
municipal o privado (Cuadro N° 5). No obstante, las localizaciones mencionadas coinciden con la
ubicacion histérica de hogares empobrecidos en donde se instrumentalizo anteriormente Plan

Lotey el PER.

Cuadro 5 Hogares con y sin planos de mensura, subdivisién y loteo (cantidad y
%), Santa Fe, 2007

Planos de mensura, subdivision y

loteo
Tota . oy
Lotes con % Lotes sin %
planos planos
Hogaresenterrenos o310 7976 536 2040 137 s/d
municipales
Hogares gn .terrenos 1467 ) 1467 9.9 s/d
provinciales
Hogaresenterrenos g, 454 3,1 1100 7,4 5/d
nacionales
Hogares.en terrenos 1832 ) 1832 123 s/d
privados
Total 14869 8430 56,7 6439 43,3
Hogaresenzonade . s/d s/d 1423 85,1
riesgo hidrico
Hogares sobrevia 5, s/d s/d 250 14,9
ferrocarril
Total 1673
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Fuente: elaboracion propia realizada segin nuestro trabajo de campo en base al “Diagndstico
urbano de asentamientos informales” realizado por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -

Agencia Santa Fe Habitat, 2007.

En este contexto, y retomando el Plan Lote, si en el aflo 1985 fueron relevados en la
ciudad 8 barrios en donde habitaban hogares en condiciones precarias de tenencia; para el afio
1995, este porcentaje se incrementd a 21 barrios. Esta cuestion indicd que aproximadamente
un 30% de los hogares no poseian documentacién que acredite el dominio del suelo, situacion
que permite inferir desplazamientos residenciales considerando dos posibles tendencias: que
sean las mismas familias las que residen sobre ese suelo, a partir de modificaciones en el grupo
familiar; o bien, que se trate de la permanencia fisica de las viviendas sobre esos terrenos,
siendo los hogares los que se desplazan. Asimismo, para el afio 2007, periodo en donde se
realizé el diagnostico de asentamientos informales, el porcentaje antes visto se incremento

aproximadamente un 10%.

El programa de Regularizacién Dominial, 2009

La normativa que dard lugar a la operatoria de regularizacién de la tenencia de suelo en
la ciudad de Santa Fe es la Ordenanza N° 11631 conocida como “Legalizacién masiva de la
tenencia de la tierra” (Mapa N° 5). Esta normativa, sancionada en el afio 2009, fue
instrumentalizada en los ocho distritos de la ciudad, priorizando:

“la intervencién en aquellos barrios o asentamientos informales donde
viven familias o grupos sociales de escasos recursos que no poseen la
titularidad de los terrenos en los que viven”; (..) “familias que se

encuentran asentadas en areas de vulnerabilidad hidrica”. (Ordenanza N°
11631)
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Mapa 5 Programa de Regularizacién Dominial: localizacién espacial de hogares

con condiciones precarias de tenencia, Santa Fe, 2007.
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Fuente: elaboracién propia realizada segun nuestro trabajo de campo en base al “Diagndstico urbano de
asentamientos informales” realizado por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -Agencia Santa Fe

Habitat, 2007.

Si bien la ordenanza que reglamento el PRD en la ciudad data del afio 2009, serd en el
2011, a través de la Ordenanza N° 11836 y sobre la base del Ex Instituto Municipal de la
Vivienda -Ordenanza N° 10382- cuando se crea “Santa Fe Habitat: Agencia para el desarrollo
social y urbano”?. Esta agencia, constituida como un ente autdrquico municipal, tiene como
misién la definicién de politicas y estrategias relacionadas al habitat, en materia de gestion y
produccion; siendo una de sus principales funciones la coordinacién, programacion y ejecucién
del Plan de Regularizacién Dominial. En este sentido, el Art. N° 1 que da lugar a dicha

concrecion establece como fin:

2% Este organismo viene a suceder al anterior Instituto Municipal de la Vivienda. Sobre esta base se cred
la agencia como ente autarquico municipal, modificando y actualizando fundamentalmente los objetivos,
funciones y misiones del anterior.
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“promover el desarrollo y articulaciéon de las politicas orientadas al
mejoramiento integral de los asentamientos urbanos informales, basadas
en una concepcién del habitat como espacio social para la construccion
de ciudadania, en el marco de un modelo de inclusién e integracion socio
fisica con mejora en la calidad de vida y en el pleno derecho a la ciudad”
(Premio a la Innovacién CIPPEC, 2011:1).

En este marco, el programa de regularizacion dominial apunto a:

“mejorar la calidad de vida y facilitar el acceso a la propiedad de la tierra
y la vivienda a familias en situacién de pobreza y marginalidad, que no
tenian la titularidad de los terrenos en los que vivian, en la mayoria de los
casos por mas de treinta aflos”. (ASF, 2011:1)

En este sentido, el Art. 39 de la presente ordenanza propone: “...otorgar seguridad
juridica y legal mediante el otorgamiento de la escritura traslativa de dominio a favor de los
grupos familiares que habiten en terrenos municipales...”. Asimismo, el Art. 42 enuncia que:
“garantizar el uso social del suelo, dando prioridad y disponiendo los medios necesarios para
gue la poblacion de escasos recursos pueda hacer efectivo el derecho de acceso a la titularidad
dominial de la tierra.....”. Sin embargo, esta ordenanza sentd sus bases sobre una serie de
normativas aprobadas décadas atras a instrumentalizarse en hogares que para ese entonces

residian con condiciones precarias de tenencia®.
En lo especifico para el caso santafesino, esta politica dispuso:

a) la gratuidad de todos los tramites de escrituracion para las familias involucradas, a
partir de la constitucién de un Fondo Especial para la cobertura de los gastos de mensura,

subdivision, loteo y escrituracion;

b) la incorporacién de la Constancia de Ocupacion, instrumento previo a la entrega
traslativa de dominio, el cual tuvo como fin el reconocimiento y la acreditacion por parte de
aparatos estatales a las familias sobre la posesion de la tierra en donde las mismas residen.
Constituye, segun la normativa de este programa, “el primer paso hacia la entrega de la

escritura traslativa de dominio a favor de sus legitimos propietarios”;

30 Entre ellas, la Ordenanza N2 8240 “Régimen general de loteos de terrenos municipales” del afio 1982,
cuyo objeto fue la venta directa en forma privada a grupos familiares o personas de escasos recursos de
inmuebles de propiedad municipal; y tuvo como modificatoria a la Ordenanza N2 9159 de afio 1989 de
“Eximicién a favor del comprador” disponiéndose la eximicién del pago de lote al comprador por cinco
afios; y la Ordenanza N2 10.192, sancionada en el afio 1997 de “Rescision de ventas directas de lotes de
terrenos municipales”. A su vez, la mencionada Ley Pierri del afio 1994 a nivel nacional, y la Ordenanza N¢
10382 de “Creacion del Instituto Municipal de Vivienda” del afio 1998.
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c) a su vez, establece la aplicacién del Avalud Fiscal y Social para el valor de los terrenos
a regularizar —de modo similar al Plan Lote-, a partir de la creacién del fondo destinado a

solventar los gastos implicados en este proceso.

En consonancia, esta politica de regularizaciéon contempla la instrumentalizacién de
relocalizaciones de familias “asentadas en sectores de riesgo hidrico o en espacios publicos, en
un proceso que incluye la construccion de mddulos habitacionales minimos y el acceso a la
tierra” (Gobierno de la Ciudad de Santa Fe, s/f). En este contexto, apreciamos como los
programas instrumentalizados décadas atrds en Santa Fe, sientan las bases para la
instrumentalizacion del programa de regularizacién dominial; asi como también comprenden

los mismos sectores urbanos a intervenir (Mapa N° 6).

Mapa 6 Espacializacion de practicas asistenciales del MLST y hogares con

condiciones precarias de tenencia, Santa Fe, 1985-2010.
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Fuente: elaboracién propia segin nuestro trabajo de campo en base al “Diagndstico urbano de
asentamientos informales” realizado por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -Agencia Santa Fe

Habitat, 2007, y documentacién obtenida del MLST.
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En cuanto a los resultados alcanzados por este programa, predomina la regularizacion
sobre terrenos municipales, principalmente hacia el suroeste y norte de la ciudad; pero no
otorgando principalmente escrituras de dominio, sino otros tipos de instrumentos que politica

intervienen en este proceso (ASF, 2011:12):

-Constancia de Ocupacion: acredita la posesién de la tierra y constituye el documento
necesario para acceder al proceso de regularizacion, dado que otorga exclusividad de derecho

de adjudicacién a su poseedor;

-Certificado de Cancelacion de Deuda: cancela el compromiso de pago de cuotas
pendientes en terrenos que hayan sido afectados por la inundacion 2003, siempre que el titular
del boleto de compra-venta continde viviendo en el lugar, habilitando a iniciar los tramites de

escrituracion a su nombre;

-Escritura traslativa de dominio: formaliza legalmente la adjudicacién en venta vy

transferencia del dominio del inmueble.

Hasta el afio 2017, se han entregado 3.893 escrituras de dominio. Si comparamos este
total desde el inicio de programa, vemos como en el periodo 2008-2011 solo se entregaron 201
escrituras; priorizando en ese momento la entrega de constancia de ocupacion a los hogares. A
su vez, la entrega de documentos de constatacion de aptitud para escriturar u boletos de
compraventa; en todos los casos son mayores a la cantidad de escrituras otorgadas. No
obstante, a partir del afilo 2012 observamos un salto cuantitativo, siendo mas de 2000 las
escrituras otorgadas. Empero, vemos nuevamente un retroceso dado que para el 2017 solo se
incrementaron la entrega de 1000 nuevas escrituras. Nuevamente, predomina para este

periodo la entrega de constancias de ocupacién.

Cuadro 11 Alcances del Programa de Regularizacion Dominial, Santa Fe, 2008-

2017

Hogares
A Par Sin En Con Con Con Con Con Con
fi cial ten ZRH - cons certif. cons boleto escri plano
o} enci a tan. cance t. de de tura sde
a reloc de lacién aptit compr s subdi
del alizar ocup de ud aventa vision
suel - acioé deud para ,
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2008/ 11232 1000 s/d s/d s/d s/d 3.893 s/d
2017

Fuente: elaboracién propia realizada seguin nuestro trabajo de campo en base al “Diagnéstico urbano de
asentamientos informales” realizado por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -Agencia Santa Fe

Habitat, 2007.

De esta manera, observamos un predominio de entrega de documentos que no avalan
la propiedad, sino que mas bien refuerzan la ideologia de la propiedad como meta ultima;
cuestion que implica que las familias se vean forzadas a atravesar sucesivas instancias, que van
desde los actos publicos y de propaganda de entrega de documentos, acarreando con los afios

la espera e incertidumbre sobre el titulo de propiedad:

“El trabajo comenzod con la ‘verificacion de ocupacién’: por barrio se
organizd un relevamiento lote a lote de las familias que viven en terrenos
municipales (...) en este marco, los vecinos que adquirieron un terreno
municipal mediante un plan de pago en cuotas hasta abril de 2003 que
fueron afectados por la inundacion y contindan viviendo en el lugar,
recibirdn un ‘certificado de cancelacion de deuda’. Aquellos que
actualmente viven en terrenos municipales recibirdn una ‘constancia de
ocupacion’. Con esta constancia, aquellas familias de escasos recursos,
gue no cuenten con otra propiedad y acrediten tiempo de residencia,
podran iniciar los tramites para la compra del lote. La Municipalidad
determinara el precio de venta del lote y el vecino podréa elegir un plan de
pagos acorde a sus posibilidades econdmicas. Una vez elegido el plan de
pagos se firma el boleto de compra-venta de lote. () Finalmente, una vez
concluido el plan de pagos o con el certificado de cancelacién de deuda,
se podran iniciar los tramites para escriturar el terreno a nombre del
adjudicatario”. (Periddico 30 Dias, octubre 2008, publicacién mensual)

Esto nos permite inferir, en este sentido, la instrumentalizacién ideoldgica de una
politica que promulga, avala y defiende la propiedad privada, pero que cuantitativamente no

condice con los resultados.

Los programas urbanos integrales, 2012

Mediante el Decreto N° 2424 “Creacién Programa Urbano Integral del Oeste y del
Noreste” del afio 2011, comienzan a instrumentalizarse a principios del afio 2012 los PUIl en la

ciudad. Estos programas son considerados por el Gobierno de Santa Fe como mecanismos de
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gestion e intervencion cuyo destino de aplicacion son sectores urbanos complejos, signados por
carencias fisicas y sociales (Gobierno de Santa Fe, 2012). Tienen dependencia directa del
Intendente de la ciudad y son transversales a todas las secretarias municipales. En los
discursivo, parten de tres ejes: i) la dimension fisica, en donde se interviene en la construccién y
mejoramiento del espacio social, movilidad, dotacion de infraestructuras y equipamientos, vy
construccion de viviendas, entre otros; ii) la dimension social, en donde se articulan a través de
convenios, el trabajo conjunto entre aparatos estatales, organizaciones e instituciones de la
sociedad civil, agencias de cooperacidn nacionales e internacionales, empresas privadas y la
poblacién implicada; vy iii) la dimension institucional, a partir de los principios considerados
como de descentralizacion municipal, a saber, territorio, comunidad, fondos publicos vy

planeacion integrada.

A su vez, toman como antecedentes otros programas, buscando “adaptar experiencias
exitosas de intervencion urbana integral llevadas adelante en Sudamérica” (Decreto N° 2424,
2011:1). Entre ellas, las experiencias de PROMEBA en Argentina y el antecedente de los PUI en
Medellin. En la ciudad de Santa Fe son los dos los programas integrales operacionalizados

(Mapa N° 7):

- PUI, que interviene en dos sectores urbanos: el PUI del Noreste, que comprende a las

familias que residen en los barrios Coronel Dorrego, Nueva Esperanza, Guadalupe Oeste,
Guadalupe Noreste y Guadalupe Central, entre otras zonas; y el PUI del Oeste, que abarca a las
familias de los barrios Villa Oculta, Villa del Parque, Barranquitas Sur, Barranquitas Oeste y Pro

Mejoras Barranquitas;

- PROMEBA, que articula a través de nacion la realizacién de proyectos integrales en los
barrios Santa Rosa de Lima, 12 de Octubre y San Lorenzo, entre otros. Sin embargo, este
programa se compone de cuatro préstamos e inicialmente abarco los barrios Loyola y Abasto en

el afio 1997, y actualmente desde inicios del 2017 incluye Villa Oculta.
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Mapa 7 Programas urbanos integrales de mejoramiento barrial: localizacidn

espacial de hogares con condiciones precarias de tenencia, Santa Fe, 2012.
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Fuente: elaboracién propia realizada segln nuestro trabajo de campo en base Programa de
Mejoramiento Barrial -PROMEBA-, 1997, el “Diagndstico urbano de asentamientos informales” realizado
por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -Agencia Santa Fe Habitat, 2007, y los Programas Urbanos

Integrales del Oeste y Noreste, 2012.

Los primeros programas de este tipo corresponden a los PROMEBA vy se ejecutaron a
través de préstamos financieros del BID desde hace dos décadas. Su operacionalizaron se
enmarca, fundamentalmente, en algunos barrios empobrecidos del Oeste. Los PUI, si bien
incluyen los barrios sefialados anteriormente del Oeste no involucrados en PROMEBA,

incorporan su vez algunos sectores del noreste empobrecido de la ciudad (Cuadro N° 7).
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Cuadro 7 Programas integrales de mejoramiento barrial: afios, préstamos,

proyectos y poblaciéon implicada, Santa Fe. 2007-2017.

Progra
ma
Prome
bal
Prome
ball
Prome
PROMEB ba Il
A a
Prome
ba VI
PUI
PUI Oeste

A
0

1997

2007

2012

2017

2012

Barrios

Loyola,
Abasto

Santa
Rosa de
Lima,
Estrada,
12 de
octubre

Santa
Rosa de
Lima, Villa
Oculta

Villa del
Parque
Villa
Oculta
Barranqui
tas Oeste
Union,
Progresoy
Libertad
de
Barranqui
tas
Barranqui
tas Sur
Reserva
Natural
del Oeste

Présta

mo

BID

BID

BID

BID

BID

FFEM
(31%)

Organis
mos
locales

s/d

Nacion -por
Promeba
(64%) -y
Municipio

(36%)

Nacion por
Promeba
(63%) y
Municipio
(37%)

Nacion por
Promeba
(76%) y
Municipio
(24%)

Nacion y
Municipio

Municipio
(69%)

Proyecto

s/d

1° Et. red
desagles
cloacales

Alumbrado
publico

Extensién de
lared de
desagles
cloacales

Cordodn
cuneta,
extension
desagles,
red de agua
y cloaca,
pavimento
de
hormigon,
Mediateca

saneamient
0,
generacion
de suelo
urbanoy
equipamient
0S, creacion
de espacios
publicos, y
construccion
de viviendas

Restauracio
n ecoldgica
del sitio /

Poblaci
on
Implica
da

s/d

1100 flias.

17000
hab.

5000 hab.

17000
hab.

S/d

S/d
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reubicacion

de las
familias
Coronel o,
[luminacién
Dorrego tura
Nueva y apertu
de calles,
Esperanza Avimento
(Los zrticulado 5/d
PUI Quinchito Nacién, P
o edificios
Norest = 2012 s) Provincia y .
- publicos,
e Guadalup Municipio ,,
construccion
e Oeste .
de viviendas,
Guadalup .,
generacion
e Noreste
Guadal de suelo
uadalup urbano
e Centro

Fuente: elaboracién propia realizada seguin nuestro trabajo de campo en base a informacion disponible
de “Programas Urbanos Integrales” realizado por la Municipalidad de la Ciudad de Santa Fe -Agencia

Santa Fe Habitat, 2007.

¢Qué es lo que diferencia, a grandes rasgos, a estos dos programas integrales? Si bien
ambos se encuentran destinados al mejoramiento integral de los barrios, y comparten entre sus
componentes la regularizacion dominial del suelo, mientras que PROMEBA apunta al
financiamiento de obras de infraestructura, tanto para el mejoramiento los sectores urbanos en
general, asi como dentro de las viviendas existentes que se localizan en esos sectores; los PUI lo
hacen hacia la refuncionalizacién de estas dreas urbanas, pero a la par de la dotacion de obras
de infraestructuras, el énfasis estd puesto en obras de equipamientos publicos y recreativos en
estos sectores. Sin embargo, a diferencia de PROMEBA, cuya operacionalizacién fue articulada
con el PRD de las viviendas existentes, los PUIl incorporan como instrumento de gestion la
relocalizacién de familias a nuevas viviendas, a partir del trabajo articulado con instituciones de

la sociedad civil, para posteriormente, coordinar con el municipio en la regularizacién dominial.

Desde este repaso histérico, observamos como en los distritos mas empobrecidos y con
mayor cantidad de barrios en donde residen hogares en condiciones precarias de tenencia, se
articularon histéoricamente el Plan Lote, el Programa de Erradicacion de Ranchos del MSLT, asi
como el Programa de Regularizacién Dominial y los recientes Programas Urbanos Integrales
(Cuadro N° 8). Es decir, los programas que mayor injerencia tienen hasta la fecha en relacion a

la regularizacion dominial en la ciudad (Mapa N° 8).

Revista de Direito da Cidade, vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721 pp. 621-662 654



Revista de Direito da Cidade vol. 11, n2 1. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2019.36259
Cuadro 8 La construccion histérica del beneficiario: tenencia del suelo y
programas urbanos segun distritos, Santa Fe, 1895-2017.
Distritos con

poblacion que
Distrito (total)

reside en barrios Programas
Distr sin tenencia
itos Barri Pobla
Barr Pobl.
Sant Densi = os sin cion
ios Distr
aFe dad tene estim L P P Pro P
total % ito
Pobla  ncia ada @) E R meb U
(can (can %
C. (cant. s/distr = TE R D a I
t.) t.)
) ito (%)
11  49.0 5,
SO 13 6.801 7 s/d X X X X
,1 03 98
12 546 6,
0 15 4612 8 s/d X X X X
.8 53 84
17 9,
NO 21 s/d s/d 11 X X X
,9 4
16 544 5,
N 19 5.078 7 s/d X X X
,2 58 98
13 12.2 1,
NE 16 1.161 2 X X X
7 44 71
15 746 3,
E 18 6.366 4 s/d X X X X
4 15 42
5, 63.9
C 7 5.991 _ _
9 09
26.9
6, 1.090 5, X X X
LC 8 57 6 s/d
8 13
10 | 491
total 117 45
0 208

Fuente: Elaboracién propia en base a datos obtenidos de los programas vistos.
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Mapa 8 La construccién histérica del beneficiario: localizacién de hogares con
condiciones precarias de tenencia y programas vinculados a la regularizacidn

dominial, Santa Fe, 1985-2017

REFERENCIAS

3 L = 1 Hogares con condiciones precarias de tenencia
I PROMEBA
PUIO

~ : PUINE
7?5 T —_ Delimitacién distrital

zal

o

N

AN
i 0 1 2 3 4km m
i ——

Nota: este mapa se corresponde con el Cuadro N° 8. Fuente: Elaboracién propia en base a datos

obtenidos de los programas vistos.

REFLEXIONES: LA CONSTRUCCION HISTORICA DEL BENEFICIARIO

A lo largo de este articulo realizamos un sucinto repaso histérico por los programas
urbanos instrumentalizados en Santa Fe en las Ultimas tres décadas vinculados a la
regularizacién dominial, centrandonos en la incidencia de los mismos en la conformacién socio-
espacial de la ciudad, y especificamente, en la localizacion de la poblacién empobrecida. En este
marco, encontramos desde el inicio de la pesquita una correlacién entre la conformacién
territorial de la ciudad, organizada de acuerdo a las relaciones sociales establecidas desde la
colonia, es decir, desde la distribucién social de tierras instituidas en la Ley de Indias, y su

conformacién actual. Este contexto fundacional fue reproducido, con el pasar de los afios,
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abarcando una mayor cantidad de poblacidén e incrementando la superficie de suelo destinada
al uso residencial. ¢Qué implicd esta division social del espacio? Dicho orden involucrd la
apropiacion social de suelo localizado en dptimas condiciones ambientales, de infraestructuras
y de servicios, entre otras cuestiones; principalmente de aquellas lonjas préximas al casco
fundacional y posteriormente, hacia la franja riberefia al este y la franja este-oeste de los

bulevares.

No obstante, esta conformacion cred las condiciones para que aquellos suelos vacantes
en condiciones precarias de habitabilidad, infraestructuras, localizacion, tenencia, etc., fueran
apropiados paulatinamente por familias empobrecidas, expulsadas de aquellas dreas urbanas.
Concurrid asi como durante las primeras décadas del siglo XX, la franja oeste de la ciudad fue
conformada, histéricamente, como un borde precarizado. Este orden socio-espacial se vio
reforzado paulatinamente desde mediados de la década de 1970, e incluyd también la
apropiacion de suelo vacante en condiciones precarias hacia el norte y el borde costero,
fundamentalmente en aquellos sectores préximos a cauces pluviales. De esta manera, inferimos
como la conformacion de la ciudad no fue ajena al contexto socio-politico internacional
evidenciado en los paises latinoamericanos en general, y en Argentina en particular, atravesado
por una desigual distribucion de la riqueza en continua perpetuacion de la pobreza (Kowarick,

L., 1977; Pradilla, 1983; Duhau, 2002; Nufiez, 2011).

No obstante, desde mediados de la década de 1980 advertimos la instrumentalizacion
en la ciudad de programas urbanos que buscaron paliar esta situacion y tuvieron como objeto a
hogares empobrecidos que residian en condiciones habitacionales y de tenencia precaria. En
este contexto, Plan LOTE fue uno de los primeros antecedentes en la ciudad que busco
regularizar la situacién dominial de hogares empobrecidos, tratdndose en algunos casos de
hogares que residian desde hacia, al menos, dos décadas; en simultaneo, el PER del MLST buscd
mejorar estas condiciones a partir del otorgamiento de mddulos habitacionales, mediante
practicas vinculadas a la autoconstruccion de viviendas. En este sentido, y seglin nuestro trabajo
de campo (Autora, 2017b), si bien plan LOTE no logré un alcance amplio en su
instrumentalizacion, el PER a partir de la interpelacién ideolégica de la vivienda, cred las
condiciones socio-habitacionales para que, en varios casos, los hogares se localicen en zonas
precarias, de riesgo hidrico y ambiental. Es decir, que este programa no sélo localizd a la
poblacién, sino que en simultdneo cred suelo urbano en condiciones precarias. Asimismo, si

bien Plan LOTE entregd escrituras de dominio, predomind la entrega de boletos de compra-
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venta. El PER, por su parte, no otorgd ningun documento que acredite la propiedad, pero si

promulgd posteriormente la expropiacion de estos terrenos??.

Dos décadas después, esta division social del espacio (Duhau, 2002) fue reforzada por
otro programa que, en continuidad con los dos anteriores buscé mejorar las condiciones de vida
de la poblacién empobrecida también a partir de la regularizacion dominial de la propiedad
privada: el PRD operacionalizado desde el 2009. Este programa, mientras promulgd la
regularizacién dominial de los lotes, otorgd a su vez instrumentos de tenencia precaria.
Posteriormente, en el afio 2012 asistimos a la instrumentalizacién de los PUl, que a la par del
mejoramiento de entorno barrial precarizado en donde residian hogares empobrecidos,

comprendié también operatorias de regularizacién dominial, articulado con el PRD.

En este sentido y como coronario, reflexionamos dos cuestiones. La primera de ellasy a
rasgos generales, es como pasadas las décadas y la operacionalizacion de distintos programas,
inferimos una argamasa politica instrumentalizada histéricamente sobre los mismos sectores
urbanos en donde residen familias designadas por diversas instituciones como beneficiarias: de
multiples planes sociales, programas, viviendas minimas, y demas instrumentos de politica
urbana. No obstante a esta instrumentalizacién, en algunos casos coexisten diversas
generaciones del grupo familiar residiendo sobre estos terrenos y autoconstruyendo sus
viviendas; y en otros casos, al no disponer de la propiedad los hogares se ven forzadas a

desplazarse, producto también de la propia politica (Autora, 2017b).

La segunda reflexién, y en lo particular, es cémo mientras los programas analizados
incorporan diversos instrumentos de politica que avalan presuntamente la propiedad privada, la
contradicen: asi como en su momento plan LOTE entregd boletos de compraventa a los
hogares, y fue este el Unico documento como acreditacion de la propiedad, el PRD en la
mavyoria de los casos otorgd a los hogares instrumentos de tenencia intermedios (Chiclevsky,
2006:60) que no garantizan la propiedad; como ser las actas de tenencia o adjudicacién, las
constancias de ocupacién, y los boletos de cancelacién de deuda. En los casos en donde los
hogares recibieron las escrituras, esto implicé asimismo que hayan atravesado diversas

instancias burocraticas previas antes de obtener esta documentacién (Autora, 2017b).

3INo obstante, varios de los asentamientos relevados por Plan Lote, tanto en 1985 como en 1995,
fueron captados por el PRD, aunque también se incluyeron en este programa sectores urbanos
precarizados correspondientes al PER. Es decir, el PRD, no sélo incorpord nuevos hogares residiendo en
condiciones precarias de tenencia, sino que a su vez retomd como poblacion objeto a familias que, al
menos, desde la década de 1980 ya residian en estas condiciones.
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No obstante, y tal como vimos en el transcurso de este articulo, actualmente la mayoria
de los hogares que residen historicamente en sectores urbanos sin documentos que acrediten
la propiedad del suelo, es decir, con condiciones precarias de tenencia, sélo disponen de los
documentos precarios de tenencia mencionados recientemente que, como bien sabemos,
juridicamente no garantizan la propiedad, “...pues obviamente que dichas tenencias entrafian
peligro de desalojo, dado que poseen vulnerabilidad juridica...” (Chiclevsky, 2006:60). Es decir,
se trata de la propia politica publica que reproduce condiciones de tenencia precaria. Con esto
inferimos la instrumentalizacion histérica de una politica que promulga, avala y defiende la
regularizacién dominial del suelo, pero que cuantitativamente no condice con los resultados

obtenidos.
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