EL DESAFIO DEL ORDENAMIENTO URBANO CON ENFOQUEEN
REDUCCION DE RIESGOS DE DESASTRES. UNA REVISION DEL
CASO DE LA CIUDAD DE SANTA FE (ARGENTINA)

RESUMEN

El ordenamiento del suelo urbano que incorpora
los peligros ambientales es una de las medidas de
prevencion de desastres por excelencia. Sin em-
bargo, su implementacion sigue siendo un desafio
en la agenda de las ciudades. La principal dificul-
tad es precisamente el territorio urbano ya cons-
truido y, en consecuencia, los riesgos de desastres
generados en este proceso. Diferentes visiones
de planificacion, aprovechamiento y ordenamien-
to del suelo urbano como lo fue la ocupacién de
areas anegables en muchas ciudades argentinas
han construido el riesgo de desastre. ;Cémo trans-
formar esa tendencia? Parte importante de la res-
puesta es comenzar a pensar las ciudades y sus
riesgos, es decir un ordenamiento urbano que in-

corpore la reduccion del riesgo de desastres.

El caso que se propone analizar en esta ponencia
es el de la ciudad de Santa Fe. Luego del desas-
tre del ano 2003 se convirtié en un caso ejemplo
de politicas de reduccion de riesgos de desastres
en el pais. Entre los cambios que se presentaron
necesarios, surgié un fuerte cuestionamiento en
como se habia planificado la ciudad y cdémo con-
tinuar hacia el futuro. Durante las sucesivas ges-
tiones, tanto las oficinas de planeamiento urbano
como la nueva oficina de gestién de riesgos, plan-
tearon la necesidad de incorporar modificaciones
en los reglamentos de zonificacién de usos del
suelo; subdivisiones y loteos y edificaciones. Para
dar cuenta de este cambio de tendencia y sus di-
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ficultades, en este trabajo se presenta un analisis
del tratamiento que se ha dado a las areas ane-
gables en los diferentes planes urbanos y en los
instrumentos de ordenamiento urbano de Santa
Fe. Con este fin se han consultado planes y orde-
nanzas municipales y se mantuvo entrevistas con
informantes claves. Por uUltimo, también se iden-
tifican los desafios que se presentan dentro del
cambio de rumbo en la planificacion de la ciudad.

PALABRAS CLAVES: RIESGO-INUNDACIONES-
ORDENAMIENTO URBANO -PLANIFICACION



ABSTRACT

Land use planning with risk reduction perspective
is one of the most preventive measures of disasters.
However, its implementation is still a challenge in
cities agendas. The main difficulty is the territory
itself that has already been constructed, and as
consequence, the risk emerged in this growing
process. Several perspectives about urban land use
and planning that allowed building in flood hazard
areas, have significantly influenced disaster risk
at many Argentinian cities. The question is how to
change this trend? Part of the answer depends on
start thinking cities and their risks. It means to think
land planning with a disaster risk reduction strategy.
The aim of this presentation is to analyze the case of
Santa Fe city. Since the disaster of 2003, it becomes

INTRODUCCION

Este trabajo es parte de una investigacién de doc-
torado en Geografia de la Facultad de Filosofia 'y
Letras UBA y llevada adelante dentro del PIRNA
Instituto de Geografia, con una beca de posgrado
CONICET durante el periodo 2009-2014, cuyos re-
sultados finales se encuentran aln en evaluacion.
La eleccién del estudio de caso corresponde a su
relevancia en la problematica de inundaciones en
Argentina, principalmente luego del desastre del
2003, por el cual la ciudad de Santa Fe se convir-
tié de a poco en un caso “paradigmatico” en ma-
teria de reduccion de riesgo de desastres dentro
de nuestro pais.

Desde la etapa fundacional, las principales ame-
nazas de origen natural en Santa Fe han sido las
inundaciones y los anegamientos. Estas se deben

a leading case in disaster risk reduction policies in
Argentina. After Salado River’s flood, an important
questioning arises: How the city has been planned
over the flood prone areas and how to continue
towards the future. During successive governments,
land planning offices and the new risk management
office, established the necessity to modify zoning
rules, land divisions and buildings. In this sense, in
order to give a scope of the planning in flood areas,
this research analyses different city plans of Santa
Fe, land use rules and interviews taken from key
informants. Finally, challenges of new city planning
perspective will be identified.

tanto a las crecidas de los rios que la rodean -Sa-
lado y Parana- como a precipitaciones intensas
que provocan el anegamiento de las areas mas
bajas al oeste y sur de la Ciudad. La dinamica del
ambiente la coloca como un area urbana de alta
criticidad hidrica (INA, 2004; Bronstein, et al. 2004;
ProCIFE, 2005). A partir del desastre del 2003, sur-
gieron cambios importantes en oficinas locales
con ideas de aplicar medidas de gestion de riesgo
de desastres. Entre estas medidas, fueron cuestio-
nadas la planificacion de la ciudad y la ocupacién
de las areas inundables. Surgié entonces la nece-
sidad de incorporar cambios en los aspectos nor-
mativos del suelo y en la planificacién. Es precisa-
mente sobre esta cuestion que trata el siguiente
trabajo. EL objetivo es analizar el tratamiento que
se ha dado a las areas anegables en los diferentes
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planes urbanos y en los instrumentos de ordena-
miento urbano de Santa Fe.

Para dar cuenta de la tendencia en la planifica-
cion; los intentos para implementar un ordena-
miento con enfoque de riesgo y sus dificultades,
en este trabajo se analizan los diferentes planes
urbanos y los reglamentos de zonificacion, urba-
nizaciones subdivisiones y construcciones y se
mantuvo entrevistas con informantes claves de la
gestion publica. Por Ultimo, también se identifican
los desafios que se presentan dentro del cambio
de rumbo en la planificacion de la ciudad.

LA PLANIFJCACION TERRITORIAL EN LA
REDUCCION DEL RIESGO DE DESASTRES

Los estudios sobre planificacién territorial, tanto
regionales como urbanos, no han incorporado la



cuestion del riesgo de desastres. En relacion a los
estudios urbanos, los riesgos no han sido tratados
como parte de la construccion social historica de
la ciudad y su tratamiento ha quedado limitado
solo al momento en el que se hacen manifiestos,
es decir cuando se materializan en el desastre
con la “ciudad en emergencia” (Viand y Gonzalez,
2012). Recientemente a comienzos de la década
del "90, la crisis del planeamiento como discipli-
na en abordar las complejidades de la ciudad, ha
conducido a refundar las perspectivas de partida
considerando los derechos y garantias del ciuda-
dano en relacion al futuro del ambiente, los ries-
gos y el desarrollo sostenible (Ezquiaga, 1998). En
cambio, desde los estudios especificos sobre ries-
gos, la planificacidn del territorio, en este caso ur-
bano, es vista como una de las herramientas clave
para el manejo preventivo de desastres y reduc-
cion de riesgos. En este sentido, interesa revisar
brevemente el abordaje conceptual sobre riesgo
y el rol que ocupa en él la planificacidn.

La nocién de riesgo es utilizada en diversas dis-
ciplinas y en todas refiere a la probabilidad de
pérdida o dano. En el caso del tratamiento de de-
sastres, el riesgo es definido como la probabilidad
de dano entre una amenaza natural -conocida- y
el numero de personas caracterizadas por sus di-
ferentes grados de vulnerabilidad que ocupan el
tiempo y el espacio de exposicidn a estos eventos
(Wilches, 1998; Blaikie, et.al. 1996; Lavell, 2001;
Wisner, 2003). Es importante profundizar en tres
caracteristicas encerradas en esta definicion. La
primera es la de probabilidad, dado que no co-
nocemos el valor concreto que adoptara cierta
magnitud en condiciones futuras dadas, pero si
sabemos Unicamente que hay una probabilidad o
distribucion de probabilidades para que algo ocu-
rra (Wynne, 1992; Lopez y Cerezo, 2000). Su valor
nunca es cero, siempre hay riesgo, es la sociedad
quien pone los margenes de tolerancia a este ries-

go (Lavell, 2001-2002). La segunda caracteristica
es la existencia de dos componentes inseparables
y dialecticos: la amenaza y la vulnerabilidad. La
idea de amenaza se refiere a la ocurrencia de un
fenomeno natural danino para la sociedad, tales
como inundaciones, sismos, etc. que pueden afec-
tar lugares determinados, en diferentes épocas y
con una frecuencia y severidad diferente. Su pre-
dictibilidad depende del grado de conocimiento
que se tenga sobre él; cuanto mas se conozca ha-
bra mayor capacidad para actuar en relacion a él
(Romero y Maskrey, 1993; Blaikie et al, op. cit; Na-
tenzon, 1998). La vulnerabilidad, refiere a la pro-
pension de una poblacién determinada a sufrir
dano y su capacidad para recuperarse luego de
los efectos de un desastre. Como tercera y ultima
caracteristica, se puede destacar que se expresa
territorialmente. Es entonces producto de las re-
laciones sociales y su valorizacion y apropiacién
del medio. Esta interrelacién se expresa en tiem-
poy espacio con especificidades Unicas y en cons-
tante transformacion, dando como resultado la
creacion o construccion de riesgos.

Al comprender el desastre como el riesgo mani-
fiesto, se han elaborado propuestas para gestio-
nar el riesgo buscando asi reducirlo y por lo tanto
prevenir desastres. La planificacion del territorio
esta contemplada como una de las propuestas o
medidas (EIRD, 2004-2008). En general, la plani-
ficacion y ordenamiento territorial (POT) se defi-
nen como un instrumento técnico administrativo
que orienta la localizacién y desarrollo de asen-
tamientos humanos y actividades econémicas,
identificando potencialidades y limitaciones con
criterios ambientales, econémicos, culturales y
politico institucionales con la finalidad de garan-
tizar una adecuada calidad de vida (CONAM GTZ,
2006). En relacion a los riesgos, POT es la medi-
da preventiva de desastres por excelencia ya que
permite, una vez definidas las areas de peligrosi-

dad, intervenir para organizar usos y actividades
en areas expuestas.

Retomando puntualmente con la planificacion
urbana, cada gobierno local que intenta gestionar
el suelo, elabora su plan. Este se trata de un do-
cumento que diagnostica la situacion actual de la
ciudad en sus aspectos sociales, econémicos, de
infraestructura, transporte y ambientales. Identi-
fica problematicas, posibles soluciones y proyec-
ciones a futuro. Qué temas se tratan y cdmo pone
en evidencia la perspectiva de las gestiones que
realiza cada plan y la forma en la cual la ciudad
es pensada y proyectada hacia el futuro. El enfo-
que de riesgo en la planificacion de la ciudad es
aun un desafio, dado que al plantear una nueva
manera de pensar la ciudad entra en conflicto
con antiguos usos del suelo, y por lo tanto con su
construccion historica, como se vera en el caso
que se presenta a continuacién.

PLANES URBANOS Y RIESGO EN LA
CIUDAD DE SANTA FE

En la revision de los diferentes planes urbanos
que existieron en la ciudad, interesa observar el
tratamiento que se ha dado a la cuestién de las
areas peligrosas, es decir los terrenos anegables.
En la ciudad de Santa Fe, existieron diversos pla-
nes urbanos que muestran la impronta ideoloégica
de cada época. Perspectivas higienistas, funcio-
nalistas, estratégicas y recientemente, luego del
desastre del 2003, se incorpora la vision del riesgo
en la planificacion.

El primer plan urbano fue en 1947 denominado
“Plan Regulador de la Ciudad”, con una vision hi-
gienista, cuya premisa para el ordenamiento de la
ciudad estaba basada en fundamentos cientificos
que garanticen el confort y bienestar sanitario de
los habitantes. En ese entonces, la ciudad se en-
contraba en el momento de mayor crecimiento



poblacional, con fuerte actividad portuaria y en
proceso de expansion desde el nucleo fundacio-
nal hacia las areas periféricas. Ain no se encon-
traba el area de La Costa como parte del muni-
cipio. El foco central de este plan era orientar el
ordenamiento del espacio publico, el cual habia
sido un “zonning espontaneo e improvisado”. Esta
nueva orientacion se daria a través de infraes-
tructura vial para conectar la ciudad con el res-
to del pais, trazando por primera vez la idea de
la Avenida Circunvalacién sobre un terraplén de
defensa frente a inundaciones (defensa Irigoyen).
Por otra parte, se proponia incorporar nuevas
areas a la zonificacion de la ciudad a través del
relleno y saneamiento de terrenos ganados a los
banados del rio Salado, denominados como “zona
actualmente inutilizada convertida en vaciadero
de inmundicias” (Plan Regulador, 1947:135). Esta
zona se puede observar en un mapa de 1930 con
la identificacion de los “bafiados comunales” (Fi-
gura N°1). Se postulaba alli un area industrial, la
cual: “ademas de ser beneficioso para la salud de
la colectividad constituira un excelente negocio
para el organismo municipal propietario de di-
chos terrenos” (Plan Regulador, 1947:137). Dada
la localizacién cercana al centro de la ciudad; la
proteccién contra crecidas que daria la defensa y
la avenida Circunvalacion; las diferentes vias para
transportar la produccion y el establecimiento de
una estacioén central ferroviaria la convertirian en
un area industrial de alto valor, generando impor-
tante renta para el municipio (Ibidem). En sintesis,
es claro ver que dentro de este plan las tierras
anegables son vistas como indtiles; que pueden
ser aprovechadas como ganancia para los ingre-
sos publicos a través del relleno y construccion de
infraestructura para prevenir las inundaciones.

El siguiente plan urbano denominado “Plan Di-
rector”, se comenz6 desde la década del 70 y
se aprobd en 1981. Presenta una vision funcio-

Figura 1. Planta Urbana hacia 1930 con bafados comunales
Fuente: Archivo Histérico Provincia de Santa Fe

nalista de la ciudad, en la cual se presta especial
atencion a las vias de comunicacion con el resto
del pais; a las terminales de transporte; la defini-
ciéon de usos del suelo; los reglamentos ordena-
dores (urbanizacion, subdivision y edificacion)
y la expansion urbana hacia el sector norte de
la ciudad e islas de La Costa. En los 70 se esta-
blecieron ordenanzas a modo primario para dar
inicio a un ordenamiento en el municipio. Dentro
del Plan Director se le da un tratamiento espe-
cifico a este ordenamiento con la definiciéon de
usos del suelo, convirtiéndose asi en la base del
reglamento de Zonificacion de 1986 (Ordenan-
za N° 8813/86). Dicho Plan diagnosticaba que la
carencia de legislacion adecuada en materia de
subdivision de tierras habia conducido a ejecutar
urbanizaciones en terrenos inundables; una in-

adecuada trama urbana; falta de espacios verdes
y excesivo fraccionamiento de parcelas. En esta
instancia se definieron las principales areas de
usos del suelo para todo el ejido municipal: Area
urbana, Suburbana, Semirural y Rural Anegadiza.
A pesar de esta definicion, en las areas inundables
ya urbanizadas no se promulgd una ordenanza
para desalentar la ocupacion, sino que se man-
tuvo la zonificacién residencial en la que solo se
impuso una cota minima de construccion de 15
metros IGM. Se proponia: completar y mejorar de
los sistemas de defensa contra inundaciones y las
bombas extractoras para la evacuacién de aguas
pluviales en los terrenos bajos urbanizados. Para-
lelamente a esta infraestructura de terraplenes,
se planeaba la recuperacién y saneamiento en
el sector oeste. Esto significaba la realizacién de
lagunas artificiales; un area reservada a la ejecu-
cion de un plan de sistematizacion ferro urbanis-
tico; area afectada a la construccion de la Avda.
Circunvalacion y la Autopista Rosario Santa Fe.
También se pensaba destinar areas de uso resi-
dencial aptas para crear un barrio alrededor de
las lagunas, con una jerarquia similar a la zona
residencial de la costanera de la laguna Setubal y
otra de servicios destinada a instalar una terminal
de carga y centro de servicios de transporte au-
tomotor. EL mapa de esta zonificacién propuesta
puede verse en la Figura N°2. A modo de sintesis
para este periodo, se observa que si bien se lleva
adelante un planeamiento normativo, continta la
misma perspectiva de saneamiento en el sector
oeste y aprovechamiento de esas areas.

El proximo plan urbano se comenzé a elaborar a
fines de los "90 y fue publicado en el ano 2002.
Se llamé “Plan Estratégico Siglo XXI”, cuya limi-
tacion fue su caracter de diagnostico y no propo-
sitivo. Se destaco principalmente por haber sido
un diagnostico participativo, brindando instan-
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Figura 2. Propuesta de ordenamiento zona oeste. Plan Director 1980
Fuente:.Plan Director (1980)

cias de participacion comunitarias. Se hicieron
consultas publicas y especificas mediante talleres
con ciudadanos en diferentes barrios. Un aspecto
especialmente cubierto por este plan fueron las
cuestiones econémicas que impactaron en la ciu-
dad luego del proceso de descentralizacion esta-
tal de lo "90. Se identificaron ademas, los aspectos
débiles y fuertes del territorio a escala regional
y local. Asi como también las amenazas y las
oportunidades para planificar estratégicamente
la ciudad. En este plan tampoco se contemplé la
problematica de inundaciones y de planificaciéon
en areas inundables.

Cuando ocurre la catastrofe del 2003, se pone
bajo la lupa la condiciéon de riesgo de la ciudad
y se comienza a cuestionar el ordenamiento te-
rritorial en relacion a las areas anegables. Este

episodio se convierte entonces en un cambio ro-
tundo para los planes urbanos y propuestas de
nuevas zonificaciones. En este sentido, la muni-
cipalidad convoca a diferentes institutos técnicos
locales para un convenio de asistencia técnica
denominado ProCIFE (Programa de Cooperacién
Institucional Frente a la Emergencia)’. Este se lle-
va a cabo durante el ano 2005-2006 con la finali-
dad de elaborar informes que sean de base para
un nuevo plan urbano que brinde un diagnostico
actualizado incorporando la cuestion de riesgo y
ademas, indique propuestas sobre como continuar.
Como resultado se elabora y se publica en el ano
2007 el “Plan Santa Fe 2010-Vision de la Ciudad y
Plan Urbano”. En él se diagnostica la condicion de
vulnerabilidad social y territorial (inundaciones y
anegamientos urbanos); la desigualdad socioeco-
némicay larelacion entre el crecimiento poblacio-
nal y las areas de expansién posible. Se proponen
lineas de accién de reordenamiento en los usos del
suelo en diferentes areas de la ciudad, especial-
mente en la zona oeste y sus areas anegables con
zonas de ocupacion prohibida, como se vera en al
proximo punto. También se brindan propuestas de
valorizaciéon y ampliacion de espacios publicos;
del patrimonio cultural arquitecténico; la incorpo-
raciéon de la gestion ambiental en la ciudad, entre
otros temas. En esta oportunidad, si se evidencia
un cambio de enfoque que hasta entonces no ha-
bia sido tratado en la gestion publica local.

Ese mismo ano 2007, el nuevo gobierno mantiene
los lineamientos del plan anterior y los diagndsti-
cos de base hechos por el ProCIFE, en especial el
de vulnerabilidad socio ambiental. Sin embargo,
se presentan diferentes propuestas de reordena-
miento del suelo menos radicales, sobre todo en
las areas anegables del oeste, que se trataran en

1 Las instituciones que participaron fueron: Universidades Nacionales del
Litoral y de Rosario, la Facultad Regional Santa Fe de la Universidad Tec-
nolégica Nacional, la Universidad Catélica de Santa Fe, el Instituto Nacional
del Agua y el Centro Regional de Investigacion y Desarrollo.

el préximo punto. Se dedican unas paginas espe-
cialmente a la cuestién de las defensas y estacio-
nes de bombeo, dada la situacion antecedente en
la falta de mantenimiento que condujo al desastre
del 2007. Este nuevo plan se denomina “Plan Ur-
bano en el Plan de Desarrollo Santa Fe 2008-2009"
se elaboran ejes de trabajo bajo programas espe-
cificos dentro de la Secretaria de Planeamiento
Urbano y se realizaron reuniones de consulta par-
ticipativa para cada eje. Se profundizaron algunos
aspectos, como la propuesta de ordenamiento do-
minialy se hace expresa la busqueda de diferentes
reformas en las reglamentaciones para dar cuerpo
a un Codigo Urbano-Ambiental.

REGLAMENTACIONES DE USOS DEL
SUELO EN LAS AREAS INUNDABLES DE
LA CIUDAD.

Todos los planes urbanos han tenido un correla-
to en las reglamentaciones que hacen al orde-
namiento del suelo en la ciudad. Los principales
reglamentos son: a) de Urbanizacion y Subdivisio-
nes (o loteos); b) de Edificaciones y c) el de Zo-
nificacion, formando entre todos ellos lo que se
denomina como Coédigo Urbano. El municipio de
Santa Fe decreta por primera vez un reglamen-
to de ordenamiento urbano (N° 11748) en el mes
de diciembre del 2010, el cual contiene los regla-
mentos mencionados. En este punto, interesa re-
visar los antecedentes de estas reglamentaciones
para comprender el contexto hasta la actualidad
y su resultado en el espacio de la ciudad.

b) Las ordenanzas de urbanizaciones y subdivisio-
nes, refieren al fraccionamiento de la tierra urba-
na.La primera ordenanza que se dicté en Santa Fe
fue en el afio 1939 (N° 3864/39) dentro del perio-
do en el cual se construyo la defensa Irigoyen. La
necesidad era regular el loteo indiscriminado que
se estaba generando. Sin embargo en 1959 se dic-



t6 una ordenanza (N° 4772/59) que deja sin efec-
to esta norma, por considerarla insuficiente y con
la finalidad de dictar una nueva que la supere. Se
pone como requisitos que la nueva reglamenta-
cion para permitir urbanizaciones debia contem-
plar mejoras que aseguren los servicios publicos
indispensables, tales como calles pavimentadas,
alumbrado publico, agua potable y otras que
sean consideradas necesarias por el 6rgano de
control (Plan director, 1980). Esta suspension
ocurre precisamente luego del periodo de mayor
auge de crecimiento poblacional y de expansion
de la ciudad en la década del "40 al "60. Mientras
una nueva ordenanza no era dictada, los loteos se
permitian por medio de excepciones sin ninguna
regulacién que diera pautas minimas a seguir (ibi-
dem, 1980). La ausencia de una politica clara al
respecto motivo la intensificaciéon del interés es-
peculativo de la tierra y el loteo sin control. Como
resultado, el Plan director de 1980 postulaba que
por esta falta de regulacién, la trama urbana se
cred con parcelas y manzanas irregulares; habia
una falta o mala localizacion de espacios verdes;
una inadecuada infraestructura vial -en cuanto a
la falta de abovedamiento de las calles para ase-
gurar el escurrimiento pluvial- y sanitaria; venta o
publicidad de los lotes sin autorizacién municipal
y por ultimo, estas urbanizaciones se permitieron
en terrenos inundables (ibidem, 1980).

Luego durante la década del ‘70, se inician estu-
dios vinculados al ordenamiento urbano y se lo-
gra un avance. Se crea el Reglamento de Urbani-
zaciones y Subdivisiones (Ordenanza N° 7677/79)
y se aprueba por primera vez la exigencia de la
cota minima de 15,50 metros IGM (el equivalente
de 98,95 metros en la cota municipal) sobre el ni-
vel del suelo para las construcciones (Mensaje a
la MSF N° 42, 2003). Este mismo reglamento aln
sigue vigente en las ordenanzas municipales. En-
tre los requisitos del parcelamiento relacionado

al drenaje urbano, se pide que las manzanas ten-
gan una altimetria tal que permita la evacuacion
de las aguas pluviales; que los lotes posean una
cierta distancia de la linea de defensas de inun-
dacién para dejar una calle para el paso; que las
parcelas deban tener un porcentaje de area ver-
de. S6lo se consideraran algunos casos de urbani-
zaciones en terrenos mas bajos del nivel exigido
siempre que la defensa este en condiciones, no
haya ascenso de napa freatica y la evacuacion de
agua pluvial sea suficiente.

Este reglamento mismo confiere al poder ejecuti-
vo municipal, la posibilidad de excepcion en caso
de situaciones dificiles como son los asentamien-
tos precarios en lotes fiscales, con la finalidad de
regularizar la situacién de sus ocupantes.

En sintesis, teniendo en cuenta la falta de regu-
laciéon que hubo por muchos anos, la continla
habilitacion de loteos por excepcidn a la falta de
normas y, una vez establecido el reglamento, la
posibilidad de excepciones que éste confiere en
casos dificiles de asentamientos precarios, es po-
sible comprender parte importante de este proce-
so de ocupacion en areas anegables y la construc-
cion del riesgo.

b) La regulacion sobre edificaciones involucra
a la edificacion privada, colocando condiciones
para la construccién y el uso interno de cada lote.
La reglamentacién del ano 1959 fue considerada
como obsoleta en base al crecimiento urbano
que se experimentaba y, como resultado, se crea-
ron irregularidades en la densidad de ocupacién
de las parcelas; en las instalaciones sanitarias y
la altura edilicia. Luego en la década del ‘70 se
actualizé este reglamento con una nueva orde-
nanza (N° 7279/76), la cual continua vigente en
la actualidad. Mas alla de que esta regulacién
se conserve desde mediados de los "70, no signi-
fica que su cumplimiento haya sido controlado
durante todas las décadas hasta la actualidad.

Principalmente donde se presentan asentamien-
tos informales, para los cuales suelen realizarse
excepciones en los loteos y, por lo tanto, también
a las condiciones de edificacion.

Una nueva norma, que se relaciona con las edi-
ficaciones y la evacuacion de agua de lluvia, es
la aplicacion de retardadores pluviales. En di-
ciembre del 2012, se incorpora una ordenanza
(N°11.959) en la cual todas las nuevas viviendas
y edificios deberan incorporar el dispositivo re-
tardador. También se aplica esta medida a los
edificios ya existentes, con mas de 1000 m2, los
cuales deberan implementarlo en un plazo maxi-
mo de 2 anos. El mecanismo de los retardadores
consiste en un contenedor de agua que retrasa el
escurrimiento y permite a los desagues callejeros
que el agua evacle mas lentamente, tratando de
imitar un drenaje del suelo con vegetacién. Al ser
una medida reciente, aun no puede evaluarse su
nivel de éxito.

c) La reglamentacion de los usos del suelo, como
su nombre lo indica, se vincula a organizar las
actividades permitidas en cada area dentro del
territorio municipal. En los inicios de la ciudad, el
uso del suelo se dio de manera espontanea alre-
dedor del puerto, como diagnosticaba el primer
plan urbano de 1947, el cual propone una zoni-
ficacién posible. Recién en la década del "70 se
crea una ordenanza (N ° 7642/79) con la finalidad
de dictar una reglamentacion de emergencia en
usos del suelo, para que luego sea perfecciona-
da (Plan Director, 1980). De aqui surge la primera
delimitacion de areas, como se mencionaba ante-
riormente, segln sea su uso en Urbana, Suburba-
na, Semi-rural y se reconocen las areas anegadi-
zas, creandose el Area Rural Anegadiza en la cual
no se permiten las urbanizaciones. Esta primera re-
glamentacion se elabord en base al Plan Director
de 1980. Luego, recién en 1986, se aprueba el Re-
glamento de Zonificacién (Ordenanza N° 8813/86)



que se mantuvo vigente hasta el ano 2010.

Con esta primera zonificacién de 1986, se crean
los distritos segun sus usos en: residenciales, co-
merciales, de equipamiento urbano, areas re-
creativas e industriales e usos puntuales como el
puerto, el area tecnologica y la universidad. En
la figura N°3 pueden observarse los distritos tal
como eran para esa década, con sus respectivos
codigos tales como C: distrito comercial, R: resi-
dencial, E: equipamiento I: industrial, Ru: Rural,
etc. Respecto a las areas inundables, el distrito
mas grande del municipio es el RUA (Rural Ane-
gadizo). Su gran extensién se debe a que involu-
cra todas las areas fuera de la proteccion de las
defensas y las islas.

Entre mediadosy fines de la década del "90, el cre-
cimiento de las localidades de La Costa La Guar-
dia, Colastiné y Alto Verde ha llevado a la crea-
cion de nuevas zonificaciones que contemplan el
peligro a inundacién (Ordenanzas N° 9992/95 y
N° 10530/99), puede verse en la figura N°3. Una
de estas nuevas zonas se denomina Zona de Se-
guridad, alli no resulta aconsejable radicaciones
poblacionales, entre las areas de defensas contra

Figura 3. Zonificacion de usos del suelo ciudad y La Costa (entre 1986 y 2005)
Fuente: Secretaria de Planeamiento Urbano, Municipalidad de Santa Fe 2006.

las inundaciones y los distritos urbanizados, a ex-
cepcién de algunas construcciones que superen
el 16,00 I.G.M. Otra area se menciona como Zona
de Riesgo donde se prohibe terminantemente ra-
dicaciones poblacionales, en razén de la fuerte
erosion y desbordes que producen las escorren-
tias, sin admitir excepciones.

Cabe mencionar que mientras se incorporaban
estos distritos en La Costa, no sucedia lo mismo
en la zona oeste de la ciudad, a pesar de que se
realizaron estudios que diagnosticaban el pe-
ligro de inundacion. En el ano 1992, el Instituto
Nacional del Agua (INA) con fondos del Consejo
Federal de Inversiones (CFl) y a pedido de la pro-
vincia de Santa Fe, realizé la definicion de lineas
de inundacion del rio Salado en diferentes recu-
rrencias de entre 10 a 100 anos. La finalidad era
reglamentar y perfeccionar los usos del suelo en
la ciudad. Como resultado, se observa que el oes-
te es un area ampliamente comprometida frente
a crecidas. Sin embargo, esto no se traduce en una
modificacion de los usos del suelo alli permitidos.
Es decir, que no se incorpord ningdn cambio en
la ordenanza de zonificacion. Los usos identifica-
dos dentro de esa area no presentan ninguna ad-
vertencia sobre las areas de peligro. Esto puede
observarse en la Figura N°4. Solo es posible ob-
servar el area RU.A. (Rural Anegadizo) y el distrito
Residencial 3 con la restriccion de la cota minima
de construccién de 15,5 m. IGM. En la practica, la
regulacion de la cota tampoco se cumplio, ya que
dependié de la elevacion de cada lote en parti-
cular. Por otra parte, no resulta suficiente como
accion preventiva porque se permitio radicacion
de poblacién en zonas con un importante peligro
de inundacion.

Mas tarde, en el ano 2000, como parte del pro-
grama PPl del Banco Mundial? se impuls6 en las

2 Este nuevo Programa de Prevencion de Inundaciones (PPI) a diferencia del
anterior -PREI- impulsa en las gestiones provinciales la aplicacion de me-

Figura 4. Zonificacion de usos del suelo y recurrencias de inundacién
del Salado. Fuente: Viand (2009)

provincias la sancion de la “Ley de delimitacién
de linea de Ribera y Régimen de Uso de Bienes In-
muebles en Areas Inundables”. En la provincia de
Santa Fe, dicha ley fue sancionada y reglamenta-
da (N°11.730)% invitando a los municipios y comu-
nas a adherirse a esta regulacion incorporandola
a sus respectivos usos del suelo. EL municipio de
Santa Fe se adhirié a esta ley provincial (orde-
nanza N° 10612/00), sin embargo no se crearon

ordenanzas que modifiquen el uso del suelo en
didas no estructurales para la prevencién de catastrofes por inundaciones.
3 Aqui se tratan cuestiones como: cartografia sobre las areas de riesgo de
inundacién, prohibicion de construccién de obras privadas o publicas que
alteren el escurrimiento natural de las aguas, creacion de planes de emer-
gencia e informacién y advertencia sobre los riesgos a la poblacion que
ocupen esas areas.



las areas inundables del oeste y en ninguna otra
parte de la ciudad.

Este escenario de zonificacion de usos se encon-
traba en la ciudad hacia el ano 2003, cuando el
rio Salado inundo un tercio de la planta urbana.
La presencia del desastre mostro la necesidad de
incorporar la tematica del riesgo de inundacién,
que si bien estuvo presente desde la historia fun-
dacional de Santa Fe, parad6jicamente nunca tuvo
correlato en medidas de ordenamiento urbano.
Luego del desastre comenzaron los intentos por
incorporar una nueva visién en la zonificacién de
la ciudad. Segun entrevistas en la Secretaria de
Planeamiento Urbano (2006-2007), las discusio-
nes rondaban entre impulsar la relocalizacion de
toda el area afectada ¢ solo a las areas con la po-
blacién socialmente mas vulnerable. En el primer
caso, se estimé que eran familias con historia de
generaciones en el barrio e incluso en la misma
vivienda, sumado a un ritmo de vida ya construi-
do y arraigado en torno al area y no seria bien
aceptado relocalizarse. En el segundo caso, con
las familias mas vulnerables, se encontré que mu-
chos tienen su trabajo o dependen de changas y
cartoneo en el centro de la ciudad y se provocaria
un cambio en las actividades econdémicas. Por lo
tanto, se propuso una zonificacién que intentaba
“congelar” la situacion para que no continde cre-
ciendo, desalentando la ocupacién de las areas
peligrosas. En octubre del ano 2003, la Secretaria
de Planeamiento Urbano reunio estas ideas en una
propuesta para actualizar los usos del suelo en
funcién de las areas de riesgo hidrico en la zona
oeste, teniendo en cuenta las lineas de afectacion
definidas por el estudio del INCyTH (1992), hasta
que se disponga del nuevo estudio de recurrencia
de inundacion del INA. Se definieron tres distritos
segun las diferentes situaciones del area afectada:
Zona de Seguridad (ZS), Zona de Recuperacién Ur-
bana (ZRU) y Zona de Riesgo (ZR) (Ver Figura N°5).

Las propuestas se elevaron al Concejo Deliberante
en un proyecto de reforma del reglamento de zoni-
ficacion, designado como Mensaje N° 42.

El mensaje 42 fue el primero que propuso para
la zona oeste una zonificacion acorde al peligro
de inundacion, pero su incorporacion y cambios
en el cédigo traian controversias. El principal ar-
gumento era la dificultad de definir los distritos y
sus limites, principalmente en las zonas donde se
limita la localizacién de poblacién o directamen-
te se prohibia su radicacion. Por ello no fue apro-
bado. Con el cambio de gobierno del ano 2007, la
nueva subsecretaria de planificacién sostuvo la mis-
ma idea de que el mensaje N° 42 no era ejecutable,
dado que la restriccion de usos que proponia toca-
ba areas formalmente ocupadas y requeria la relo-
calizacion de viviendas. Mas alla de la controversia,
en el ano 2010, se aprobd un nuevo Codigo de Or-
denamiento Urbano que incorpora la ley provincial
N° 11.730 y se logré la delimitacién de las lagunas
de reservorios frente a inundaciones y areas aleda-
nas denominadas como Zonas de Seguridad Hidri-
ca (ZSH). Se restringio la ocupacion y el municipio
realizo la relocalizacion de viviendas informales alli
ubicadas. La recuperacién y, por lo tanto, extension
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de las ZSH continua siendo el desafio que se impo-
ne, principalmente porque al ser las areas de mayor
peligro de anegamiento son las que se ocupan in-
formalmente por los sectores de poblacion en situa-
cién de pobreza. Para ello hay recientes propuestas
en marcha, iniciadas desde la oficina de gestién de
riesgo que articulan el trabajo de planificacion con
desarrollo social, pero atn no pueden evaluarse.

SINTESIS Y REFLEXIONES
En el camino recorrido desde el primer plan urba-
no en la década del "40 hasta el reciente en el afo
2010, se puede observar la transicion en la valori-
zacién y uso de las areas anegables del rio Sala-
do. Asi fueron consideradas areas sin utilidad, anti
higiénicas que solo impedian el crecimiento de la
ciudad. El gobierno municipal buscaba su renta-
bilidad por ello estas tierras fueron saneadas, re-
llenadas y se convirtieron en areas aptas para la
ocupacion a través de la construccion de defensas
frente a inundaciones. De a poco, se formaliz6 la
ocupacion en la zona oeste, coexistiendo ademas
con la ocupacion informal en las areas mas cerca-
nas a las defensas. Cuando en décadas posterio-
res ('70-'80), se realizan las primeras ordenanzas
en usos del suelo y subdivisiones, en la zona oeste
solo se incorpora una altura reglamentaria a las
construcciones y las propuestas de planificacion
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Figura 5. Zonificacion propuesta por el Mensaje N°42
Fuente: Secretaria de Planeamiento Urbano 2004

Figura 6. Zonas de Seguridad Hidrica- Oeste de Santa Fe
Fuente: Codigo de Ordenamiento Urbano (Ordenanza 11748)




distan de considerar los peligros de una llanura
de inundacion. Luego en los "90 se realizan estu-
dios de amenaza de inundacién que no tuvieron
un correlato en las ordenanzas de usos del sue-
lo. El ordenamiento y planificacion de la ciudad
transcurrido hasta entonces llega a ser cuestiona-
do de la peor manera, con el desastre del 2003. A
partir de ese momento, se propusieron nuevas zo-
nificaciones que generaron controversias a la hora
de ser delimitadas y al proponer cambios en areas
de ocupacién formal. En la actualidad, se logro
incorporar un uso especial al menos en las areas
de reservorios, preservandose como areas para el
control de anegamientos y libres de ocupacion.
Sin embargo, aun resta trabajar con la informali-
dad residencial presente en otras zonas también
inundables. En las areas formalmente ocupadas y
anegables, continla la constante tarea de costosas
obras que solo pueden paliar los efectos de preci-
pitaciones y crecidas en terrenos bajos.

El caso de estudio pone en evidencia que las de-
cisiones en la construccion de la ciudad son las
que crean los riesgos. Santa Fe se enfrentd a esta
realidad con el desastre del 2003, que se presentd
paradojicamente como una oportunidad para el
cambio; para comenzar a pensar un ordenamien-
to urbano incorporando la reduccion del riesgo
de desastres. Entonces ;Podra la experiencia de
Santa Fe ser un ejemplo para otras ciudades?, ¢Es
posible evitar el desastre trabajando en el “an-
tes”? Esto significa trabajar desde la gestién pu-
blica incorporando diversos actores sociales para
observar cuales son las amenazas naturales, iden-
tificar la vulnerabilidad, evaluar el riesgo vy, por
lo tanto, repensar el territorio en funcién de ello,
incorporando una nueva visién de la ciudad. Es
un desafio por delante que, frente a los cambios
cada vez mas acelerados, no se puede postergar.
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