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Esta obra estd bajo una
Abstract:  The article analyzes two policies currently in force in

the city of Santo Tomé (Santa Fe) that regulate the use of urban
land: one that, through urban agreements, proposes the recovery,
by the local State, of the appraisal of the land generated by its
decisions regarding urban regulation to, based on it, provide collective
equipment and//or infrastructure that contributes to greater equity
in urban development and less speculation and land retention. The
second policy allows social organizations of the city to use vacant
land lots (which are valued during that time) on loan for three
years, exempting their owners from paying the corresponding fees,
thus not stimulating a greater supply of land in the market nor
the completion and densification of the urban plant. Taking these
documents as a source of information, the research points out the
disarticulation, inconsistency and/or normative contradiction in
which the Santotomian State incurs, which, in part at least, does not
contribute to correct an unbalanced urban growth.
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1. Introduccion

Es sabido que, histéricamente, amplios sectores de la poblacién urbana argentina
han afrontado grandes dificultades para acceder a la vivienda, al suelo servido
y al habitat digno en general. Por un lado, el funcionamiento del mercado
inmobiliario excluye a hogares que carecen de solvencia y habilita a propietarios a
especular, por ejemplo, con los precios del suelo, lo que conduce a la retencién de
éste, alareduccion de su ofertay ala consiguiente alza de su valor. Es un mercado
en el que las inversiones del sector privado califican suelo para quienes tienen
capacidad de pagoy en el proceso, contribuyen a distribuir diferencialmente a los
sectores sociales en el espacio, segregdndolos. Por otro lado, los recursos fiscales
con que el Estado financia programas con los que morigerar el déficit habitacional
cuanti/cualitativo y proveer infraestructura de servicios suelen ser insuficientes
para atender la magnitud de tales problemdticas. Estos elementos redundan
en un crecimiento de los nucleos urbanos ambientalmente poco sustentable,
socialmente excluyente, econdmicamente ineficiente y fiscalmente insostenible
(Catenazziy Reese, 2016).

Sin embargo, en los ultimos afos se han desarrollado diversas herramientas
tributarias y de regulacién territorial con las cuales los Estados locales pueden
recuperar y/o reforzar la conduccién -no exenta de contradicciones- del
desarrollo urbano en términos de mayor equidad social y sostenibilidad
ambiental. En esta direccidn, el presente trabajo propone analizar dos
instrumentos de gestion territorial, de gestién del suelo, actualmente operativos
en la ciudad de Santo Tomé (Santa Fe): a) los convenios urbanisticos -
reconocidos por Ordenanza 2.844/11-, con los cuales el municipio procura
movilizar para la sociedad parte de la valorizacién inmobiliaria de la que se
benefician actores privados a partir de obras publicas y/o disposiciones de
normativa urbanistica més favorables (concepto de “recuperacién de plusvalias”
-Smolka, 2013-) y b) la Ordenanza 3.406/20 que crea el programa “Uso social
de baldios”, el cual permite la utilizacién en comodato de tal tipo de terrenos por
parte de organizaciones sociales eximiendo a los propietarios de los mismos del
pago de la Tasa General de Inmuebles.

La seleccion de estos instrumentos responde al interés por reconocer la
eventual contradiccién entre una normativa que plantea la recuperacién de
plusvalias para “limitar la posible especulacidn sobre el suelo y compensar las
rentas extraordinarias que se producen a expensas de un proceso de urbanizacion
colectivo” (Ordenanza 2844/11) y otra que, al no desincentivar la tenencia
ociosa y/o especulativa de un recurso escaso que también se valoriza a partir
de acciones colectivas, no afecta a la baja los precios del suelo ni induce el
completamiento de la trama urbana y la densificacion de la ciudad. Se busca,
en ultima instancia, echar luz sobre desarticulaciones o incoherencias en la
formulacién de normas y regulaciones urbanisticas que pueden anular el logro de
objetivos socialmente deseables. Utilizando fuentes secundarias de informacién
(normativa de la Municipalidad de Santo Tomé) e imdgenes satelitales tomadas
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de Google Earth, el trabajo inicia presentando las principales caracteristicas del
desarrollo urbano en la localidad durante los tltimos afios. Contintia con una
descripcién y andlisis critico de las dos piezas de normativa urbana seleccionadas
y concluye destacando algunas precauciones a considerar en la aplicaciéon de
instrumentos de captura de valorizaciones inmobiliarias.

2. Santo Tomé: rasgos de su expansion urbana reciente

La localidad en cuestion es la séptima mdas poblada de la provincia de Santa Fe.
Segun datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Viviendas de 2010, su
poblacién ascendia a 66.133 habitantes, 12,3% mas que la relevada en el censo de

2001." Opera, en parte, como “ciudad dormitorio” para commuters que laboran
a diario en la lindera Santa Fe.
Su crecimiento urbano presenta distintas situaciones. Por un lado, en los

tltimos afios han surgido numerosos barrios cerrados” en torno a la autopista
provincial AUO1, soporte vial que permite un répido acceso a la ciudad de
Santa Fe, al acropuerto metropolitano de Sauce Viejo y a ciudades como Rosario
y Esperanza (Figura 1). Estos desarrollos urbanisticos cuentan con adecuada
provisién de infraestructura de servicios (alumbrado, agua de red, gas, desagiies
cloacales). Por otro, en barrios alejados del centro de la ciudad (Adelinas Oeste,
Centroy Este, en el limite sur con Sauce Viejo, barrios Las Vegas y Villa Libertad
hacia el oeste y el norte, respectivamente), se fue consolidando la edificacion
de vivienda unifamiliar en suelo rtstico, carente de dicha infraestructura, con
deficitaria conexidn ala trama urbana precedente (tanto por la ausencia de asfalto
y estabilizado granular’ como por la baja frecuencia de circulacién de las lineas de
transporte publico) e insuficiente oferta de equipamiento colectivo (Figura 1),
tratese de dispositivos de salud, culturales, de esparcimiento, entre otros.
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I/“Sauce Viejo

Google Earth

Figura 1.
Imagen satelital de Santo Tomé

imagen tomada de Google Earth. Referencias: A) Barrios cerrados y clubes de campo dentro del Distrito de Urbanizaciones
Especiales (DUE) creado en 2011. B) Barrios Adelina Oeste, Adelina Centro y Adelina Este. C) Barrio Las Vegas. D)
Barrio Villa Libertad. Las dreas A, B, C y D ¢jemplifican el crecimiento extensivo e incompleto de la planta urbana.

imagen de Google Earth.

Asimismo, el Estado local pareceria no haber sabido evitar situaciones de
retencién especulativa de suelo dado que las imagenes satelitales permiten
observar 4reas vacantes (Figura 2) que dificultan el completamiento del
tejido urbano, encarecen las obras de urbanizacién necesarias, representan una
utilizacion ineficiente de la infraestructura disponible y fuerzan a la demanda de
suelo a alejarse cada vez més hacia las zonas de borde.

En cualquier caso, Santo Tomé pareceria ajustarse al clisico modelo de “ciudad
difusa”, con un crecimiento horizontal, extensivo y de baja densidad de la planta
urbana, con un alto consumo de suelo y marcada dependencia de la movilidad
vehicular, modelo cuyas consecuencias negativas recaen sobre la poblacién de
modo diferencial.

Buscando disponer de més recursos con los que intervenir para corregir estos
desbalances y asimetrias territoriales (que, vale decir, el mismo Estado local fuera
convalidando previamente), el Concejo Municipal de Santo Tomé, por iniciativa
del Departamento Ejecutivo, sancioné en 2011 la Ordenanza 2.844, la que
habilité la captacion de plusvalias a las inversiones inmobiliarias realizadas en el
nuevo Distrito de Urbanizaciones Especiales (DUE). No obstante, la posterior
Ordenanza 3.406/20 pareceria, si no contradecir la primera, no desincentivar
las practicas especulativas que reproducen algunos de los desequilibrios antes
mencionados. La descripcién de ambos instrumentos es realizada en el siguiente
apartado.
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Figura 2.

Suelo vacante en intersticios y borde sur de Santo Tomé
imagen tomada de Google Earth (15/01/21).

3. Captacién de plusvalias y uso social de baldios: :regulaciones
contradictorias?

El Estado santotomesino plantea el recupero para la comunidad de una “porcién
de los incrementos en los valores inmobiliarios que se encuentren intimamente
ligados a decisiones estatales” (Ordenanza 2.844/11) de aquellas obras realizadas
en el DUE, area que comprende el suelo en el que se emplazan clubes de
campo y barrios cerrados (ver Figura 1) y a la que el Estado local doté
de pardmetros urbanisticos, rezonificaciones y excepciones al Cédigo Urbano
redundantes en valores inmobiliarios mas altos para los propietarios de dicho
suelo. El convenio urbanistico es la figura empleada para concretar tal recupero.
Ejemplo de asociacién publico-privada, tales convenios consisten en “acuerdos
entre la autoridad competente en materia de desarrollo urbano (Municipio)
y otros actores respecto a la realizacién de diversos tipos de proyectos o
intervenciones urbanas que generen beneficios mutuos, procurando que estos
tengan efectos positivos especialmente en el desarrollo del equipamiento y de
la infraestructura urbana [...] Los convenios urbanisticos tratan de generar
una contraprestacién, colaboracién, cooperacién, contribucién y/ 0 aportes por
parte de los beneficiados de la actividad estatal municipal, en general inversores
inmobiliarios” (Secretarfa de Asuntos Municipales de la Nacién, 2014).

En el caso examinado, el derecho del municipio a captar plusvalias se activa
cuando un hecho administrativo permite destinar los inmuebles del DUE a un
uso mas rentable y/o incrementa el uso de las parcelas permitiendo una mayor
superficie edificada. Los convenios urbanisticos aplican en oportunidad de: a)
cambios en el uso del suelo; b) desarrollos de emprendimientos urbanisticos
especiales; ¢) otorgamiento de excepciones al reglamento de edificacion; d)
reconversiones y/o reformas de zonas rurales; y e) autorizaciones a proyectos
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urbanisticos, hoteleros, turisticos, etcétera, que modifiquen social, ambiental o
urbanisticamente el DUE (Ordenanza 2.844/11).

Los convenios urbanisticos celebrados entre las partes obligan al urbanizador
a aportar hasta veinticinco por ciento (25%) del valor equivalente a lo invertido
en infraestructura para el desarrollo del proyecto. De dicho porcentaje, cinco
puntos porcentuales se afectan a obras de infraestructura en el mismo DUE.
El pago de los veinte puntos porcentuales restantes puede adoptar distintas
formas: donacién al municipio, en propiedad y uso, de una superficie de terreno
equivalente al valor que correspondiera aportar; depésito de dinero en efectivo
imputado ala ejecucion de presupuestos participativos y/o la realizacién de obras
publicas que “impliquen la generacién de infraestructura de impacto social en un
sector urbano de la ciudad” (Ordenanza 2.844/11).

Esta herramienta es un ejemplo del reconocimiento, por parte de los equipos
técnicos del Ejecutivo municipal y de los miembros del Concejo Deliberante, de
la legitimidad de que el Estado -quien confiere el derecho a urbanizar, a edificar-
participe de las ganancias adicionales que generan a los propietarios privados
sus actos administrativos para asi procurar recursos o la ejecucion de obras que
beneficien al resto de la poblacién, de modo de “ir logrando, progresivamente,
una sociedad mds justa e igualitaria” (Ordenanza 2.844/11).

Tal objetivo pareceria quedar al menos en entredicho con la reciente
sancién de la Ordenanza 3.406/20, la cual, reconociendo en Santo Tomé la
existencia de “numerosos predios y terrenos ociosos y baldios de propiedad
privada [...] carentes de adecuado mantenimiento”, habilita a sus propietarios
-exceptudndolos del pago de los impuestos correspondientes- a cederlos en
comodato durante un minimo de tres afos a instituciones intermedias y/u
organizaciones sociales para el montaje de huertas, usos recreativos y culturales,
entre otros. Si bien los propietarios de inmuebles vacantes deben pagar, en
funcién de dénde se localicen, hasta 100% del valor de la Tasa General
de Inmuebles en concepto de sobretasa® (Ordenanza 2.823/10), el programa
de “Uso social de baldios” creado por dicha Ordenanza 3.406/20 anula
eventualmente la medida, sin ofrecer estimulos para que dichos propietarios
dejen de detraer suelo a la oferta de mercado, contribuyendo asi a elevar
su cotizacién. Se considera correcto buscar alternativas para que diversas
instituciones sin fines de lucro puedan disponer de espacios en los que desarrollar
sus actividades. No obstante, no pareceria razonable que ello se lleve adelante
con una medida como la descripta, la cual no sélo no altera el statu quo del
mercado inmobiliario sino que premia a propietarios con exenciones tributarias,
desfinanciando al Estado local en la prestacion de obras y servicios urgentes para
gran parte de la poblacién: ya no asfaltado, corddn cuneta o extensién de redes
de agua y gas (obras habitualmente financiadas, en la provincia de Santa Fe, por
el Estado provincial) sino cuestiones més basicas como abovedado de calles de
tierra, recoleccion de residuos, desmalezamiento, alumbrado y mantenimiento

de parques y plazas.
4. Comentarios finales

La captacién de plusvalias por parte del Estado santotomesino a través de
convenios urbanisticos, aunque auspiciosa, no deberifa ser concebida, no obstante,
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como la herramienta excluyente para promover un desarrollo urbano mis
equitativo. Los déficits en cuanto a infraestructura de servicios en diversos barrios
de la localidad son de tal magnitud y los precios del mercado inmobiliario tan
elevados que ella deberia articularse y potenciarse con diferentes instrumentos
tanto tributarios como de regulacién territorial (“operaciones interligadas” para
la construccién de vivienda social, por ¢jemplo -Maleronka y Furtado, 2014-)
para asi no sélo disponer de nuevas obras o més recursos para ejecutar dichos
soportes pendientes sino, ademds, inducir una menor retencién de suelo vacante
que tienda a lograr una mayor compacidad urbana. Lo sefialado deberia realizarse
cuidando que toda nueva regulacién no anule o desvirtte los efectos de otros
instrumentos normativos ya disponibles.

Por dltimo, conviene enfatizar que las iniciativas de captacién de
valorizaciones inmobiliarias por parte del Estado deberian ser acompanadas por
una adecuada difusidn de los contenidos de los convenios urbanisticos celebrados
para que la ciudadania, ademas de reconocer su relevancia y estimular su uso,
controle el efectivo cumplimiento de las obligaciones que los convenios fijan a los
actores privados beneficiados de tales valorizaciones. Ademds, estas acciones, de
tipo ex post, no deberifan sustituir un debate previo por el destino de las plusvalias
recuperadas del que no s6lo participen concejales y concejalas con legitimidad
electoral sino también vecinales, organizaciones no gubernamentales, colegios
profesionales, etcétera, que amplien las voces y reduzcan los riesgos de eventuales
“capturas” sectoriales de los recursos asi obtenidos.
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Notas

1 Vale destacar que en el mismo periodo 2001-2010, la poblacién provincial crecié 6,4%
(estimacién realizada en base a informacién disponible en https://www.santafe.gov.a
r).

2 El término “barrio cerrado” designa las “urbanizaciones privadas, socialmente
homogéneas, provistas de servicios y equipamientos exclusivos (incluidas la vigilancia
y seguridad), sufragados por la comunidad de vecinos, dotadas ademds de normas
de funcionamiento propias y aisladas del exterior mediante muros o verjas
perimetrales” (Canosa Zamora, 2002, p. 545).

3 Hacia 2016, se estimaba en mil setecientas las cuadras de tierra en la ciudad
(aproximadamente dos tercios del total). Informacién disponible en Informacién
Puablica, octubre/noviembre de 2016, https://www.santotome.gob.ar/archivos/
descarga.php?pach=193

4 Conviene recordar que aun cuando el porcentaje aplicable en concepto de sobretasa
pueda ser adecuado, tiende a desdibujarse en ausencia de actualizaciones del valor del
suelo que reflejen las cotizaciones de mercado.
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