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Introduccidén: el marco de la experiencia

La catastrofe provacada por la inundacién de 2003 en
Santa Fe puso en evidencia la condicién de vulnerabili-
dad de la ciudad, mostrando las carencias existentes en
el soporte territorial pero, sobre todo, las desigualdades
y la crisis en el plano social.

Como era de esperar, la catastrofe movilizd a las institu-
ciones locales en la blsqueda de soluciones a la situa-
cion y a plantear la necesidad de reconstruir la ciudad.
En mayo de ese afio, el Concejo Municipal de Santa Fe
instruy6 al Poder Ejecutivo Municipal para que elabore
un «plan de ordenamiento territorial para la determina-
cion de criterios urbanisticos basicos para encarar el
proceso de reconstruccién de la Ciudad de Santa Fe».'
La administracion municipal respondid con la elabora-
cion de un proyecto de reforma del Reglamento de Zoni-
ficacién con mayores restricciones a la ocupacion de las
zonas que habian sido afectadas y de las zonas conside-
radas de riesgo.

Al mismo tiempao, desde el ambiente académico se ges-
taba el ProCIFE, Programa de Cooperacion Interinsti-
tucional Frente a la Emergencia, que reunié a las insti-
tuciones de ensefianza superior y de investigacion para
formar un espacio de cooperacion técnica conjunta con
las instancias de Gobierno. El ProCIFE congregd a la
Universidad Nacional del Litoral (UNL), la Universidad
Catdlica de Santa Fe (UCSF), la Universidad Tecnoldgica
Nacional Facultad Regional Santa Fe, el Instituto Nacio-
nal del Agua (INA), el CERIDE-CONICET y a la Universi-
dad Nacicnal de Rosario (UNR).

Entre varias iniciativas de cooperacién que se pusieron
en marcha, un equipo del ProCIFE integrado por téc-
nicos de la UNL y del INA comenzd a tratar con la Di-
reccion de Planeamiento Municipal los términes de un

acuerdo de asistencia técnica para el desarrollo de un
plan de ordenamiento urbano, Estas tratativas se exten-
dieron a lo largo del 2003, pero la administracion muni-
cipal, que terminaria su mandato ese afio, no llegd a defi-
nir ninguna accién en esta direccion.

Sobre la base de |a propuesta del ProCIFE, a inicios del
2004, la administracion municipal entrante decidio fir
mar un Convenio de Asistencia Técnica con el ProCIFE
destinado, basicamente, a actualizar el diagnéstice ur-
bano delineado en el Plan Estratégico, del 2001, y sen-
tar las bases conceptuales para la elaboracion de un
plan de ordenamiento y desarrollo urbano: el Plan Urba-
no Santa Fe.

Se tratd de un dato por entero nuevo en el proceso de
gestion urbana en Santa Fe: la cooperacion explicita e
institucional entre el medic académico y la Municipali-
dad para la planificacién urbana, y la articulacién entre
diferentes instituciones académicas y de investigacion
para llevarla a cabo.

En el trabajo del ProCIFE se delinearon los fundamentos
para la formulacién del Plan Urbano, desde los aspectos
conceptuales de la gestion urbana hasta una previsién
del crecimiento poblacional, desde la lectura de la es-
tructura urbana hasta la propuesta de programas de ac-
cién sobre el territario.

El trabajo desarrollado dio como resultado una nueva vi-
sién de la ciudad, que planteé como eje protagénico y
de forma integral la problematica de la vulnerabilidad,
la cudl abarca el punto de vista hidrico y pluvial pero,
principalmente entendiéndola desde la complejidad del
cuadro socioeconémico, comoa condicionante del desa-
rrollo urbano.

Lo que sigue es una comprimida sintesis de dicho traba-
jo de diagnastico urbano.?
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La mirada orientada: la vulnerabilidad territorial

La catastrofe del 2003 nos demostrd con toda crude-
za la condicion de vulnerabilidad de nuestra ciudad, vul-
nerabilidad que no sélo referencid carencias del soporte
territorial, sino que también desnudd (entre otras carac-
terfsticas deficientes del marco social y su escaso nivel
organizacional) la situacion de pobreza y exclusion sacial
de amplias franjas poblacionales que, ne casualmente,
se encuentran asentadas en las areas con los mayores
conflictos y dificultades urbanas de la ciudad.

El contexto territorial de la ciudad (determinado fuerte-
mente por la situacién hidrica) ya no es un dato aislado,
descriptivo, sino una situacién concreta con matices de
alta significacién para el desarrollo de la ciudad. Desde
el punto de vista geomorfologico expresado por la posi-
cion relativa con relacion a los sistemas del rio Salado y
Parana, asociados a los aspectos pluviales y fredticcs, a
la ciudad de Santa Fe se la puede considerar como una
de las ciudades del mundo que presenta mayor critici-
dad hidrica.

Incorporar la variable de vulnerabilidad del territorio en
este trabajo, y su proposicion de inscripcion en todas las
fases de planeamiento y decisién de la administracién
de la ciudad, no es un dato menar en el marco histéri-
co de las reflexiones y acciones urbanas sobre Santa Fe.
Pero no seria conceptual y metodolégicamente correcto,
si s6lo se utilizara en su caracter exclusivamente hidri-
co. Por el contrario, este concepto se introduce con un
sentido mas abarcativo dando cuenta de la compleja si-
tuacion territorial como soporte de la existencialidad del
marco poblacional; y aborda en su complejidad todas las
implicancias de la condicién de vulnerabilidad que han
quedado expuestas con las consecuencias del fatidico
29 de abril de 2003,

Desde las actuales perspectivas en el campo de estudios
sobre el territorio, la vulnerabilidad territorial y sus con-
secuencias dependen (principalmente) de los niveles de
desarrollo socio-institucional que una unidad territorial
es capaz de elaborar para enfrentar situaciones natura-
les adversas. Ante una amenaza natural, las condiciones
politicas, sociales y econdmicas son determinantes para
generar y poner a punto los mecanismos pertinentes que
permitan enfrentarla técnicamente de forma eficiente,
previniendo y limitando sus efectos negativos. El déficit
de desarrollo de estas condiciones socic-institucionales
aumentan las consecuencias catastréficas sobre el terri-
torio habitado que las amenazas contienen.

Esta relacion intrinseca entre la vulnerabilidad territorial
y el desarrollo socioeconémico de la ciudad, la interde-
pendencia entre los dos factores y la retroalimentacién
de sus efectos, lleva a plantear |a integracién de los pro-
blemas propios de la organizacién del espacio de la ciu-
dad con los problemas del desarrollo social de la ciudad,
y en esta integracion problematica se ha fundado la con-
cepcién del programa de trabajo tendiente a la elabora-
cién del plan.

Definidos los elementos problematicos, el siguiente paso
fue abocarse a la construccion de instrumentos que pue-
dan medir cuantitativamente el diagnéstico de la ciudad,
entendiendo su actual condicién diagndstica en relacién
con las problematicas de la vulnerabilidad del territorio,
del desarrollo social y los aspectos fisicos convergentes
a dichas condiciones.

La calidad de vida urbana es un concepto que se instru-
menta para la orientacion de busqueda y procesamiento
de los datos, y se define a partir de los niveles de satis-
faccién que alcanzan las necesidades y demandas de los
distintos grupos sociales en el marco territorial. En este



sentido, es un indice de mayor complejidad conceptual
que el de necesidad bésica insatisfecha actualmente
utilizado en estudios y estadisticas, y que consideramos
insuficiente para medir sobre el territorio las distintas si-
tuaciones urbanas. A partir de las especificidades tema-
ticas puestas al estudio del territorio, se construyeron
indicadores que posteriormente se conjugan para sinte-
tizar cuan lejos o cerca se halla un territorio de una cali-
dad deseable.

Esta conceptualizacién permite la construccién de un
mapa situacional de la complejidad urbana del territo-
rio en todas sus dimensiones, desagregadas en lo que
llamamos ejes teméticos, que permiten desgloses me-
todoldgices de mayor precisién en la aproximacion a la
construccién de indicadores sectoriales pero sin perder
su relacién de conjunto.

La vivienda y sus servicios; el espacio publico; lo am-
biental; los aspectos hidricos: pluvial, fluvial, freatico; el
sistema de transporte y movilidad urbana; la condicién
socio-economica; todos ellos se organizaron en ejes te-
maticos que fueron analizados y expuestos en su proble-
matica, definiendo un cuadro de situacién particular de
incidencia en el contexto de la ciudad.

La construccion de este mapa situacional esta en pro-
greso, el presente trabajo lo ha puesto en marcha, con
caracter inédito, definiendo sus trazos fundantes inicia-
les, los propios de la reelaboracién de la informacién dis-
ponible y accesible en el &mbito de la administracion,
pero requiere de continuos ajustes, de permanentes
agregados en relacién con las cambiantes situaciones de
la ciudad, y del perfeccionamiento de sus herramientas
para procesarlas.

Este mapa situacional inicial expresa que Santa Fe, a
nuestro juicio (explicitado en este primer diagnoéstico), po-
see niveles de vulnerabilidad socio-territoriales y asime-
trias muy marcadas, que ademas de impedir el desarrollo
y la calidad de vida, en determinado momento, pueden
generar situaciones de ingobernabilidad. Atender estos
problemas desde las opticas parciales ya no alcanza, con
modalidades lineales tampoco, creemos fundamental-
mente que estamos en un punto de inflexion, y dependera

de la dimensién politica que se le dé a la cuestién urbana
y su territorio, para modificar las situaciones existentes,
La ciudad hoy nos nuestra el rostro de conflictos urbanos
acuciantes, la cara de lo que no deseariamos ser: una
ciudad desestructurada, mal comunicada, con segrega-
cién social, amplias areas de riesgo de inundacion, défi-
cit de equipamientos y carencias de espacios piblicos
cualificados. La degradacidn fisica es producida y pro-
duce simultdneamente una sociedad que se aleja de lo
que se define como calidad de vida.

El territorio del aglomerado Gran Santa Fe, progresiva-
mente y desde hace mas de dos décadas, ha ido per-
diendo las bases de sustentacién econdmica en las cua-
les su poblacion encontraba, en el pasado, el modo de
satisfacer sus necesidades y participar como sujetos ac-
tivos en la construccion de un futuro de certidumbres y
seguridades.

No solo fue una de las primeras areas urbanas del pais
en transformarse en una regién de alto desempleo es-
tructural, sino que persiste en esa situacion, atn en los
dos Ultimos afios donde se manifestaron signos de re-
cuperacién, al menos parcialmente, en otras ciudades
del pafs. Ya no solo resultan alarmantes los niveles de
desempleo abierto que perviven mas alla de la recupera-
cidn, ya que arrancan de pisos bajos como los del bienio
2002-03 cuando alcanzaron valores del 19% de des-
ocupacion abierta y de la misma magnitud de subocu-
pacion. Constituye también, un objeto de preocupacion
especial y principal, los niveles de degradacion cuali y
cuantitativa alcanzados, tanto en las relaciones labora-
les como en las contraprestaciones monetarias, que se
dan en el sub-universo de poblacion que detenta la con-
dicién de ocupados.

Ante esta situacion reconocida, paralelamente, el trabajo
identifica un conjunto de propuestas sistematizadas en
programas y proyectos como oportunidades para rever-
tir las condiciones actuales. Son proyectos que anhelan
hacerla mas sustentable en su relacion con sus entornos
naturales, hacerla mas equitativa en la produccién y uso
de la riqueza, en definitiva, acciones de diversa indole
que la cualifiquen en sus condiciones de habitabilidad.
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CONSTRUCCION DEL INDICADOR

Ponderacidn de condicioncs fisico-ambientales

INDICADORES FiSICOAMBIENTALES
Total ciudad de Santa Fe

Escala wia (3 Ineidencin  Poblacion  Incidentiu
Vulnerabilidad, menosdez 66 20,43%  60.501 18,24%
Vulnerabilidad, entre2y 4 67 o 20,74% 6L 18145%

~ Vulnerabilidad, entre 4y 6 3 37 11,16%  33.660 10,15%
Vulnerabilidad, entre 6 v 8 38 11,76% 46.195 13,93%
Vulnerabilidad, entre 8y 10 3_5 . .10,54% 37425 11,28%
Vulnerabilidad, entre 10 y 12 .33 I(}.ll%_ 35.497 10,70%

ﬁ Vulnerabilidad, entre 12 v14 23 712% 32381 9,70%

B vulnerabilidad, entre 14y 16 147 4,33% rm 3,23%

B8 vulnerabilidad,entre 6y 18 6 1_,86% 4315 2.81%

_- Vulnerabilidad, entre 18 y 20 J_ 1,24% 4, 75— 1.44%_

L] entre 20y 22 cg a00% 0 0,00%

nile drea de estudio

NUMERO DE HABITANTES POR RANGO DE VULNERARILIDAD
Total ciudad de Santa Fe
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Eltotal de la poblacién de la ciudad de Santa Fe es de 369.58¢ habitantes
seguin Censo 2001, El drea de estudio comprende 89.8:8 habitantes (el 24,36%
de la poblacion total). En el Oeste viven 82,465 habitantes (el 23% de la
poblacion total de la ciudad). De cllos, s8.995 (71,5%) s¢ encuentran en
condiciones de vulnerabilidad mayores a 8. En Alto Verde viven 7.358

habi (el 2% de la poblacidn 10tal de la ciudad). De ellos, 5.380 (73.2%)
se encuentran en condiciones de vulnerabilidad mayores a 8.

Indicador Amenaza  Tipo Cercania Cercania Indicador Totales
decondiciones  deorigen  devi de espacios deespacinsp/  de condiciones
medio- hidrico  preponde- piblicos deposicionde  medio-
ambientales rante de recreo residuns solidos  ambientales

¥ esparcimiento
Miximo 5 10 1 1 1 22
Minimo o 0 o o 0 1

Considerando la pablacién total de a ciudad, el 17,5% de los hahitantes
de Santa Fe s encuentran en condiciones de vulnerabilidad mayores a 8.




)

lzquierda: Plan Regulador elaborado por Miguel C. Roca, 1947.
Arriba: Plan Director de la ciudad de Santa Fe, 1980.
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Experiencia de los ultimos tiempos, 2002.

Lineas de estructuracion para la formulacion del plan

El diagnostico expeditive elaborado define un conjunto de

problematicas especificas, entre las cuales se destacan:

- las demandas sociales por mejoras en el espacio ur-
bano y por participacion en la gestion urbana;

~ lacrisis habitacional y la accion piblica;

- las carencias de equipamiento e infraestructuras de
escala metropolitana;

- el riesgo hidrico y sus condicionantes frente al desa-
rrollo urbano;

- la definicion sobre el modelo de desarrollo de la ciu-
dad y su rol en el territorio como espacio productivo,
asi como las cuestiones relativas a la competitividad
en el marco global;

- el desempleoy la pobreza en la ciudad;

la degradacidn ambiental, en especial, el problema de

los residuos sélidos urbanos.

Rutas provinciales

Estas problemaéticas fueron definidas desde el conjunto
de los andlisis sectoriales y evaluaciones generales que
conformaron el diagnostico expeditivo, y se fundamen-
tan por su capacidad de condensar sintéticamente en
nicleos abordables los problemas actuales que la ciu-
dad enfrenta para alcanzar un desarrollo sustentable.

En su mayoria, trascienden la escala del Municipio de
Santa Fe para instalarse como verdaderas cuestiones de
la escala del Aglomerado Urbana. Al mismo tiempo, de-
mandan, ademas de algunos diagnosticos particulares,
un conjunto de acciones y decisiones politicas e institu-
cionales: la formacién de espacios de articulacion social
e institucional, y la toma de decisiones fundada en el for-
talecimiento de las capacidades del Municipio para ges-
tionar el proceso de desarrollo de la Ciudad.

El trabajo desarrollado ha puesto en evidencia la nece-
sidad de profundizar el compromiso de la totalidad de la

Arcos industiales criada por

Zona de radicanion industrial de
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estructura administrativa municipal en este sentido. Asi
como de realizar avances en la decisién politica de lide-
rar el proceso de desarrollo sustentable de la ciudad.

A continuacion, se delinean tres Programas para la pues-
ta en marcha de una experiencia de gestion que pue-
da basarse en la participacion social, en la ampliacion
de las capacidades de la administracion municipal, en
la elaboracion de nuevos instrumentos de gestion y en la
accién concreta sobre el espacio urbano.

Se ha decidido concentrar el enfoque en los aspectos
que hacen al ordenamiento fisico urbano: se trata de una
propuesta deliberadamente limitada de estructuracion
de acciones que deberan encontrar su lugar en un futuro
plan gue abarque las diferentes dimensiones del desa-
trollo urbano de Santa Fe. Se pretende establecer lineas
de trabajo concretas en base a su potencial estratégico y
a la oportunidad con respecto al cuadro actual de la ad-
ministracion municipal.

Pero estas propuestas de ningdn modo pretenden agotar
las problematicas y demandas que hoy presenta el espa-
cio urbano en Santa Fe. Son puntos de partida de rutas a
emprender mientras tanto se espera (y apuesta) a que se
concreten avances en el compromiso politico, el fortale-
cimiento institucional y la participacién social necesa-
rios para la elaboracién e implementacion de un plan de
desarrollo para la ciudad.

1. Programa Desarrollo. Programa de promocion

del desarrollo urbano sustentable

Este programa debe sentar las bases institucionales y
técnicas para la formulacién de un plan de desarralle
urbano sustentable, abarcando las diversas dimensio-
nes del desarrollo de la ciudad. Se trata de generar un
espacio de integracion de las diversas problematicas y
perspectivas relacionadas con el desarrollo de la ciudad,
desde un enfoque estratégico y participativo. Su objetivo
es estudiar y delinear politicas e iniciativas de desarrollo
que tengan en cuenta tanto los diversos aspectos funcio-
nales y operativos como los sectores sociales involucra-
dos en cada una,

También se propone generar las capacidades institucio-

nales para la gestion del desarrollo local junto a los es-
pacios de discusion y participacién social sobre los que
se asienta ese desarrollo.

2. Programa Ordenamiento.

Programa de ordenamiento fisico urbano

Este programa tiene como elemento central la atencidn
sobre el espacio publico, no sélo como elemento con-
densador de la identidad colectiva, sino como elemen-
to de estructuracién del espacio urbano y de control del
proceso urbanizacion y, al mismo tiempo, como elemen-
to central para la elaboracion de politicas urbanas de
justicia social en el plano del acceso a los bienes y ser-
vicios publicos. El programa apunta a la reconstruccién
de la unidad de la ciudad a partir del criterio de utilizar el
espacio publico tanto para ordenar el trazado, los tejidos
y la extension de la urbanizacion, como para democra-
tizar la distribucién territorial de los bienes y servicios
urbanos. Se trata de operar sobre ciertos aspectos de la
ciudad en su dimensién estructural dandoles integracién
a la estructura organizadora general. Asi, la importancia
del espacio publico deja de residir sélo en los aspectos
paisajisticos o patrimoniales (en si contenidos en el en-
foque) para centrarse en la recomposicion del sentido de
pertenencia y de ciudadania a través de la democratiza-
cién de los bienes y servicios publicos y de los mecanis-
mos de identificacion social. Lo cual implica recuperar
la dimensién del espacio piblico como condensador de
diversos aspectos de la vida urbana y como medio para
operar sobre esos aspectos. El espacio pablico, como
ambito directo e irrenunciable de injerencia de la admi-
nistracion municipal, representa una oportunidad de ac-
cién inmediata.

3. Programa Gestion. Programa de ordenamiento urbano
sectorial y de desarrollo de instrumentos de gestién

Este programa nace de la necesidad de articular a las ac-
ciones inmediatas de gestion, demandadas al Municipio
en lo cotidiane, con el marco de los procesos de planifi-
cacion general propuestos en los dos programas anterio-
res. Apunta a que el proceso de planificacion sectorial,
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convertido en una verdadera accién de transformacion,
atienda en forma eficiente las demandas coyunturales
sin perder los objetivos de ordenamiento v planificacion
general. Se trata de un programa destinado a dotar de
sentido global a las acciones inmediatas, a partir de los
abjetivos de corto y mediano plazos. El criterio central
es la ordenacién e intervencién sobre sectores urbanos
a partir de un enfoque integrado de las problematicas
particulares alli detectadas, que suponga |a articulacién
entre la gestion publica, la accién social y los inversores
privados, para la transformacion de esos sectores de la
ciudad. Esto implica crear no sélo mecanismos de arti-
culacién entre Estado, sector publico no estatal y empre-
sas, sino también generar |as herramientas de gestién
adecuadas. Los criterios fundantes son la observacion
de las légicas sectoriales en el cuadro de la estructura
general de la ciudad, y la flexibilidad en Iz accién y la
gestion del espacio urbano.

El plan: camino a recorrer

Habria que presentar las polémicas necesarias para di-
vidir aguas y armar una agenda integrada de la ciudad
en el siglo XXI, y utilizar los conocimientos pertinentes
para inspirarla, los antecedentes modestos pero efecti-

vos como lo demuestran en su practica las nuevas le-
yes de Colombia, el Estatuto de ciudades de Brasil, las
gestiones municipales decididas y licidas, la descen-
tralizacion de Montevideo, la recuperacién de la ribera
de Rosario, el plan favela-barrio de Rio de Janeiro o el
presupuesto participativo de Porto Alegre, por mencio-
nar algunos. Se trata de ejemplos austeros y ambiciosos
a la vez, que atacan sus problemas a partir de definir su
condicién y particularidad local, tratando de favorecer el
ordenamiento de la ciudad con la inclusién social, con-
cretando en el espacio el derecho a la ciudad.

Lo realizado en el marco de la experiencia del convenio
fue un punto de partida de un largo camino que recién
se ha iniciado, que debe complementarse y que, al ser la
ciudad una esfera decididamente colectiva, debera ser
recorrido colectivamente. Desde el medio cientifico-aca-
démico, reafirmamos la voluntad de contribuir con el
aporte del conocimiento a los procesos de desarrollo in-
tegral y sustentable de nuestra sociedad. Aspiramos a
que el presente trabajo provea elementos para sentar las
bases del proyecto de ciudad que Santa Fe demanda.
Ahora es el turno de la discusion, la puesta en debate
para emprender la formulacién definitiva de un plan, an-
dar el camino de planificar la ciudad.
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