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MODOS DE CONTROL DEL ESPACIO URBANO EN UN CONTEXTO DE
PODER AUTORITARIO. EL CASO DE SANTA FE, ARGENTINA, 1976-1981"

TITLE: A CASE-STUDY OF MODES OF SOCIAL CONTROL UNDER MILITARY

DICTATORSHIP IN AN ARGENTINEAN TOWN: SANTA FE, 1976-1981

RESUMEN

El presente articulo se inscribe entre los estudios de Historia Reciente
que indagan acerca de los modos de control social en Santa Fe en torno ala
época del terror de Estado y desde una perspectiva regional. Atendiendo ala
especificidad de los dispositivos implementados por el gobierno dictatorial
local de 1976-1983, constata que éste no produjo innovaciones sustanciales
en la organizacién espacial de la ciudad, sino que se preocupd por delinear
una imagen de orden y regular su desarrollo. A continuacién, analiza las
politicas urbanisticas, las operaciones de reforma y reordenamiento urbano y
los modos de significacién espacial impuestos, comprendiéndolos como un
modo de controlar el 4mbito urbano y reproducir la dominacién autoritaria.

Atento a ello, utiliza una metodologfa ecléctica y cualitativa que conjuga
enfoques y conceptos de disciplinas y tradiciones analiticas diversas para
analizar las fuentes producidas por la administracién municipal, la prensa san-
tafesina y el campo arquitecténico-urbanistico del momento, conjuntamente
con la produccién de entrevistas orales. De esta forma pretende describir las
transformaciones del espacio urbano comprendiéndolas como parte de los
modos de control tendientes a dar continuidad a la dominacién social, e
interpretar los significados que éstas adquirieron para los actores implicados.

ParaBras Craves: Espacio urbano, Control social, poder autoritario.
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ABSTRACT

The study of social control at the time of State terrorism has generated
wide interest in Recent History. On the other hand, urban and archi-
tectural studies have focused on the modifications of Argentinean cities
under the military dictatorship (1976-1983). However, none of those have
examined the urban policies as producers of a new order in the town.
Consequently, this research aims to combine those traditions in order
to recognise the modifications introduced in Santa Fe and the urban
policies adopted by the local government. Furthermore, it analyses
the meanings attached to public space. In order to achieve these, the
procedure included reading the literature on the subjects and the
primary sources (local government documents, the newspaper and
studies from architecture and urbanism).

Moreover, a photographic record and several interviews were
produced. Preliminary results indicate that the regime did not alter
the town’s distribution but cared about its development and order, in
accordance with public opinion. This is interpreted as a way of keeping
control of the city by producing a new order in it, as well as preserving
the dictatorial domination.

Keyworbs: Urban space, social control, authoroty power.
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Imagen 1. Ubicacidn y limites de la ciudad de Santa Fe, con la subdivision en dreas realizada en 1979. (Fuente: Anexo de la Ordenanza N°© 7871)

! Este trabajo se inscribe en una de las dreas de investigacion aplicada del Proyecto de Investigacién y Desarrollo CAI+D “Accién y dispositivos de

control social en el escenario santafesino” (ediciones 2006 y 2009), radicado en la Facultad de Humanidades y Ciencias de la Universidad Nacional del
Litoral. Asimismo, continda una linea de trabajo en la que la autora se encuentra trabajando desde 2006 y reconoce como antecedente una ponencia
presentada ante el III Congreso Regional de Historia e Historiografia (Santa Fe, 7 y 8 de mayo de 2009) con el titulo “Las intervenciones urbanisticas
como modos de control y produccién de un orden urbano autoritario: Santa Fe, 1976-1981”. Cabe consignar que por tratarse éste de un articulo
escrito originalmente en 2009 y de una investigacién en curso, algunos desarrollos fueron posteriormente superados. En cada caso que ello ocurra, se
indicard la referencia mds actual para su consulta.

2 Estudiante avanzada de la carrera de Licenciatura en Historia de la FHuC-UNL, actualmente en etapa de elaboracién de su tesina de grado.
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I. Introduccién

En la ciudad de Santa Fe’, el gobierno dictatorial de 1976-1983
encaré una serie de reformas que, sin innovar mayormente en
su trazado, transmitfan la preocupacién de las autoridades por
establecer una imagen de orden que asociaban a la regulacién, la
planificacién y la intervencién razonable en los espacios urbanos.
De esta forma, daban continuidad a tendencias y procesos iniciados
previamente pero otorgédndole un claro sentido refundacional.

Esta actitud se hallaba en correspondencia con los presu-
puestos que guiaban al régimen como tal, en tanto que aspiraba “z
la reorganizacion de la base material, de la estructura institucional
y del orden sociopolitico” a partir de “la necesidad de fundar, de
crear, de imaginar, de realizar una nueva sociedad” (CANELO, 2001:
127). Esta descripcion corresponde al periodo 1976-1981, en que
se manifestaron los rasgos esenciales del sistema, y que en Santa
Fe coincide con una misma gestién en el ejecutivo. Posteriormen-
te comenzard su descomposicién como tal y el agotamiento del
proyecto original, con evidentes signos de eclecticismo, como la
creciente pérdida de control militar sobre la escena politica y un
intento de ampliacién de sus bases de sustentacion. Ello conllevard
la inclusién de nuevos gabinetes en las carteras nacional y provin-
cial conformados casi exclusivamente por civiles. En las grandes
ciudades santafesinas éstos serdn los dirigentes de los partidos
politicos leales a la dictadura quienes completardn su gobierno
hasta la transicién democritica, en 1983.

I1. Pdnico moral y control social

Hacia el final del periodo constitucional precedente y con la co-
laboracién de los medios de comunicacién locales, fue instalada
una imagen caética de la sociedad —o estado de pdnico moral*- en
la esfera publica santafesina. Esta construccién se originaba en la
obsesion de las élites sociales, econdmicas y politicas por el orden
y por la consiguiente adopcion de remedios que impongan la paz
social. En virtud de esto, identificaban nuevos peligros sociales, los

3 Capital de la provincia homénima ubicada en la margen derecha del rio

Parand, en este perfodo era consideraba un centro comercial, financiero, cultural
y portuario de la regién. En 1980 contaba con 287.680 habitantes, segtin los
andlisis realizados para la elaboracién del Plan Director de Santa Fe.

4 El concepto fue utilizado por primera vez en 1972 por el sociélogo Stanley Cohen
para explicar los momentos en los cuales un grupo, condicién o situacién social, o
un conjunto de acontecimientos, son considerados una amenaza para los valores
intereses de la sociedad en cuestién. Como consecuencia, los sectores conservadores
o de derecha instigan un estado de temor en la opinién publica ante el comporta-
miento de los sectores desposeidos o marginales. EaLHAM, por el contrario, lo aplica
no sdlo a las representaciones de la burguesfa propietaria barcelonesa, sino también
alos anarquistas y las organizaciones proletarias, que fomentaron un panico moral
contra los conservadores. Asimismo, lo utiliza para dar cuenta de las implicancias
sociales emergentes en dicha ciudad ante los proyectos de reforma urbana encarados
en funcién de la “peligrosidad” de sus clases populares. Debemos esta intervencién

al Mg. Prof. Luciano Alonso (FHuC-UNL).

conjugaban con los existentes y luego los presentaban como una
ofensiva unida al cuerpo social en su conjunto. Por ello, “a/ hacer
hincapié en el interés civico comiin y la unidad y armonia esencial
del sistema social, los pdnicos proyectaban una visién consensuada
de la sociedad y se dirigian a una comunidad politica imaginaria®
(EALHAM, 2005: 246).

El pdnico moral encarnaba una crénica de la evolucién
de la ciudad capitalista segtin las élites, ya que sin necesidad de
constituirse en un cuerpo de ideas coherente sino en un enfoque
fragmentado y ambiguo de la realidad, producia una preocupacién
general ante fendmenos que en realidad sélo amenazan los intereses
de una minorfa. De esta forma, se constituyé en el lenguaje del
poder y de la opresién, en una herramienta discursiva legitimado-
ra que formaba parte de un proyecto hegeménico, una ofensiva
ideolégica a través de la cual las élites buscaban reforzar la esfera
publica que controlaban. En consecuencia, la constituyeron en un
dmbito de intercambios discursivos y de accién restringido, tanto
en los actores que podian intervenir, como en los aspectos de la
vida social que podian ser objeto de discusién.

Asimismo, este estado de pdnico se vefa reforzado por los
intensos conflictos de la historia argentina reciente y contaba con
referentes concretos en la administracién saliente. Esto debido a
que sus acciones sobre la ciudad se detuvieron, luego de haberse
caracterizado por propender al desarrollo de los barrios mds popu-
losos y a la ampliacién de los derechos de los sectores populares a
la ocupacién del espacio urbano (OszLak, 1982). Esto tuvo lugar
al quedar inmersa la gestién en las tensiones politicas y sociales del
momento —lo cual implicé la descomposicion de sus bases sociales-,
en la crisis financiera y en pleno terror de Estado’.

Esto tenfa lugar en consonancia con lo que ocurrfa mds
alld de la localidad y a partir de “/z palabra gue guid el accionar del
régimen, mediante la cual el poder militar se construyd a si mismo,
a la sociedad sobre la que “operaba’y a su enemigo” interno, el cual
justificaba su propia existencia y constitufa el concepto sobre el que
se basaba el pdnico moral (CANELO, 2001: 104). En consecuencia,
el gobierno autoritario consagraba como su principal blanco a
este Estado populista pero, especialmente, a su particular forma
de constituir a los sujetos y actores sociales y politicos ligados a él.
Ello a partir de identificarlo como reino del caos —o subversién del
orden establecido- extendido a todos los dmbitos de la vida social.

De esta forma, el establecimiento del pdnico moral vehicu-
lizaba la creacién de consenso y le otorgaba el apoyo espontdneo
e incondicional de la sociedad que la dictadura necesitaba para
instalarse como contrafigura del anterior. Asi se conjurarfa

5 Proceso represivo secreto, clandestino y creciente que se inicié durante el
gobierno justicialista para el control social o “ejercicio de una dominacién sobre los
cuerpos sometidos”. Luego, al cooptar las Fuerzas Armadas la estructura burocrdtica
estatal, tomaron esta tltima para controlarlo indiscriminadamente, “con e/ claro
objetivo de exterminar planificadamente a sus opositores y producir un disciplinamiento
del cuerpo social —y mds especialmente de las clases populares- mediante la instalacion
del miedo” (ALONsO, 2007: 50 y 49). De esta manera se dispersé el conflicto por

toda la sociedad, traduciéndose en una violencia mucho mds capilar.
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“la progresiva presion para la liberalizacion y democratizacién
de la vida social argentina, que habia llegado a limites para ellos
intolerables”, al movilizar el cambio social y erosionar los tra-
dicionales mecanismos de control social (ALONSO, 2007: 56).
Asimismo, justificaba el ejercicio fuerte de la autoridad frente
a este “desorden” estableciendo un nuevo sistema de vigilancia
sobre la sociedad civil y extendiendo el poder del Estado a las
calles, a la vez que se constitufa en una gufa para la accién
represiva. Finalmente, permitia a los grupos social y econémi-
camente dominantes apropiarse de las calles y definir los usos
aceptables del espacio publico, sancionando toda resistencia a
la expansién del orden urbano capitalista.

Del planteo de estos fenémenos se desprende que las
transformaciones y reformulaciones de los usos del espacio
publico pueden ser consideradas en tanto modos de reproduc-
cién de la dominacién social. En primer lugar, definiendo los
procesos produccidn, reproduccién y ejercicio de un tipo de rela-
ciones de poder sistemdticamente asimétricas. Y comprendiendo
luego el entramado de poderes de un sistema social espacial y
temporalmente situado como un campo de fuerzas en el cual
algunos agentes o grupos estdn institucionalmente dotados de
poder, de un modo que excluye a otros (THOMPSON, 1987).

Por otra parte, al concebir al espacio como una realidad so-
cial en si misma, una realidad relacional formada “por un conjunto
indisoluble, solidario y también contradictorio, de sistemas de objetos
y sistemas de acciones, no considerados aisladamente, sino como el
contexto tinico en el que se realiza la historia”. Asi, las estructuras
espaciales y las relaciones sociales son entendidas en permanente
interaccién e interconexién, constituyendo las primeras el medio
en el cual las segundas se (re) producen: “/os sistemas de objetos, el
espacio-materialidad, forman las configuraciones territoriales, donde
la accion de los sujetos, accidn racional o no, viene a instalarse para
crear un espacio” (SANTOS, 2000: 54 y 249).

En consecuencia, al explicar los usos sociales de los es-
pacios, las intervenciones urbanas y las politicas urbanisticas
como relaciones entre sociedad, estructuras de dominacién
y espacialidad fisica, el presente texto intenta destacar las
particularidades de la localidad en la produccién de un orden
urbano tnico, atendiendo a las condiciones estructurantes
especificas en las que los actores situados se mueven (GIDDENS,
1998). Asimismo, procura explicar creativamente los procesos
de espacializacién de los modos de control tendientes a dar
continuidad a la dominacién autoritaria, colaborando en la
produccién de conocimiento historiogréfico sobre la especifi-
cidad de dichos dispositivos.

I11. Espacio urbano y reforma moral

Dada la pronunciada dimensién espacial tipica del pdnico
moral, “este discurso también dejaba traslucir una «geografia

moraly al producir una cartografia de la ciudad con partes
«buenas» y «malasy” (EALHAM, 2005: 46). En Santa Fe, hacfa
coincidir una imagen de la ciudad supuestamente andrquica,
desordenada e inmoral, andloga con la situacién social des-
cripta y de acuerdo con una particular concepcién del espacio
pliblico que combinaba “una idea de la ciudad, una idea de la
arquitectura, una idea de la politica, una idea de la sociedad y
una idea de la cultura urbana que surgia de esa articulacién”
(GORELIK, 2006: 11). Este concepto estaba inscripto en el
discurso militar de la época y era sostenido por los poderes
econémico-sociales dominantes a nivel local. Asi, al depositar
las esperanzas de una sociedad ordenada, regulada y autorre-
gulada en el gobierno autoritario, se proponfa hacer posible el
trdnsito del desorden a la posibilidad de un orden mediante
una reforma moral.

En tanto correlato del pdnico moral, ésta trataba de
conjurar la amenaza definida a partir del despliegue de una
serie de dispositivos de control social que inclufan el control
del ordenamiento territorial y social y de las conductas. De esta
forma, intentaba fundar un orden moral que era entendido
como el retorno mancomunado del gobierno y la sociedad a
un momento imaginario en el cual dicho peligro no habria
existido. Este era sefialado reiteradamente como un glorioso
siglo XIX de fraternidad y libertad que habia constituido un
Estado nacional pujante y en el que la Santa Fe de tradicién
patricia era reconocida como ciudad limpia, ordenada, tranquila
y de buenas costumbres.

La exhortacién a su recuperacion implicaba la inter-
nalizacién en cada conciencia de un conjunto de pautas de
comportamiento, pretendiendo que se hicieran espontdneas
en las costumbres y en las conductas. En consecuencia y a
tono con la especial relevancia que esta cuestién adquirié en
todo el pais, “un disciplinamiento de lo cotidiano, la limitacién
de las diferencias y las opiniones poco convencionales, la coac-
cidn en las instituciones educativas y laborales” constituirfan
la contribucién local a la superacién del desorden general
(ALoNso, 2007: 56).

Para su consecucién debian trabajar en conjunto las agen-
cias estatales y represivas y los sectores a ellas vinculados, con
los que compartian representaciones e intereses. En virtud de
ello, los sectores dirigentes santafesinos contribuyeron a inspirar,
justificar y delinear los procesos de intervencién urbana que
conjuraban el pdnico moral con la reforma moral del cuerpo
social. Y la administracién dictatorial produjo la imagen de
ciudad deseable de acuerdo a un discurso de orden que sostenia
dichas intervenciones.

Por ello, desde el momento mismo de su asuncién como in-
tendente municipal de facto el 8 de junio de 1976, el Coronel Miguel
Alfredo Coquet enfatizé la inaccion de los anteriores funcionarios
y la inexistencia de un organismo operativo, la carencia de recursos
financieros y materiales para llevar a cabo la gestién en curso y el
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Imagen 2. El proceso de reforma moral incluia sanciones sociales de toda
indole. En este caso, la delacién del vecino infractor en su barrio y en toda la
ciudad, al hacerlo piiblico el vespertino

(Fuente: Diario El Litoral, 1 de agosto de 1977, p. 4)

exceso de recursos humanos®. En consecuencia, tempranamente
se aspird a implantar un “Sistema de Planeamiento y Control de
Gestion”, el cual seleccionaria los objetivos y procedimientos a
seguir por la administracién comunal, formularfa las previsiones
materiales y humanas necesarias para ello y efectuarfa el control de
la gestién, asegurando la utilizacién eficiente de sus estructurase
institucionalizando la accién conjunta y consensuada. Sin embargo,
las reales acciones de este sistema se verfan recién en la aprobacién
del “Documento de Planeamiento 19807, que fijaba puntual y
concretamente aquellas perspectivas’. Esta preceptiva se apoyaba
en los intentos del anterior gobierno dictatorial de 1966-1973 de
elaborar un cuidadoso sistema de planeamiento. Este tendrfa un
cardcter centralizado en cuanto a la planificacién del desarrollo
y la conduccién nacional desde las altas esferas de gobierno, que

¢ “El pueblo de Santa Fe soportaba una virtual ausencia de gobierno municipal;

vacto que, como es légico, era llenado por la accion inorginica de los factores de poder
andrquicos y descontrolados, que se mueven en toda sociedad moderna”. Esto redundd
en la imposibilidad de “efectuar una real programacion, una correcta ejecucion y su
correspondiente control de gestion” (“Mensaje del intendente municipal al pueblo
de la ciudad de Santa Fe” en Boletin Municipal de la Ciudad de Santa Fe n° 2
afio I, Imprenta de la Municipalidad de Santa Fe de la Vera Cruz, Santa Fe, 21
de julio de 1976).

7 Ordenanzas N° 7235y 7237 del 5 de octubre de 1976 y Decretos N° 00250 del
8 de octubre de 1976 y N° 02393 del 15 de abril de 1980. Sobre la planificacién
urbana a nivel nacional, ¢f” AGUILAR, 1992.

descansaba en las virtudes de un particular modo de intervencién.
Pero al mismo tiempo serfa descentralizado en su ejecucion para
atender a las necesidades locales y promover el desarrollo regional,
dadala confianza en la capacidad de ordenamiento de sus Estados
(GARGANTINI, 2005).

No obstante ello, el ejecutivo local sancioné diariamente un
sinfin de nuevas regulaciones sin demasiada previsién o planifica-
cién, sino mds bien ante el apremio de las circunstancias. También
revisé con minuciosidad la normativa existente, al presentarse por
oposicién a la imagen negativa atribuida a la gestion anterior.

Asi, con la pretension de organizar “una ciudad populosa y
moderna como la nuestra’, “que estd en pleno crecimiento y en vias de
convertirse en una gran urbe edilicia™®, se ordend la recoleccién de
residuos, se desalojé a ocupantes ilegales de tierras, se delimitaron
los ruidos considerados molestos y se reglamentd la venta en kioscos
de diarios y revistas’. Todo ello en bien de la “estética ciudadana”
o en pos de asegurar las “condiciones higiénicas sanitarias minimas
a los fines de preservar la salud y bienestar de la poblacion |...] en
un amplio radio de la ciudad, atento a los requerimientos que surgen
de la intensificacion de los usos residenciales que experimenta el drea
urbanizada”™

Para garantizar su cumplimento, se contaba con el respaldo
de dos cuerpos legales de probada importancia en la materia elabo-
rados también en este perfodo pero en permanente actualizacién
ante la “constante desvalorizacion del signo monetario”. Estos eran
el Cédigo Tributario Municipal y el Cédigo Procesal Municipal
de Faltas, en los cuales estaba tipificado el rigido sistema de multas
generalmente pecuniarias que acompafiaba a estas disposiciones'.
A ello debe sumarse el accionar coactivo sobre las conciencias: “Es
oportuno manifestar que se hace necesaria la colaboracion de los veci-
nos, para no alentar estas actitudes negativas |...] pues las sanciones
serdn aleccionadoras™?. Estos argumentos le ponfan voz al
pdnico moral y a la matriz refundacional.

Por ello, la reforma moral autoritaria también incluyé la
prohibicién de construir ranchos o viviendas precarias y de poseer
o criar animales, al tiempo que obligaba a los propietarios a man-
tener en condiciones sus frentes, veredas, cercas y terrenos baldios.
Luego, segtin su acatamiento o no a las reglas, se distinguia a los

8 “Mensaje del intendente municipal”, dp. cit. y Diario £/ Litoral, Santa Fe, 8

de enero de 1977, p. 4.
?  Los cuales, al encontrarse “diseminados, sin criterio regulador alguno” y no
contar con la autorizacidn pertinente, “reflejan la desorganizacion e inoperancia
administrativa imperante” (“Mensaje del intendente municipal”, dp. ciz.).

1" Ordenanza N° 7726 del 23 de octubre de 1979 en Boletin Municipal n° 60
afio IV, Imprenta de la UNL, Santa Fe, 14 de enero de 1980. En la misma linea
cabe mencionar la sancién de los reglamentos de habilitacién de negocios y del
servicio de taxis, la creacién de los registros profesionales de instaladores sanitaristas
y de transportes en alquiler.

""" Ordenanzas N° 7476 del 26 de mayo de 1978 y N° 7881 del 21 de agosto
de 1980, respectivamente.

12 Palabras del intendente en reunién con el vespertino local en E/ Litoral, 10

de septiembre de 1976, p. 3.
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“buenos ciudadanos” de los “desaprensivos e inadaptados™?, a pesar
de que todos constitufan por igual los sujetos del pdnico moral a
quienes se dirigfan las reformas. Entendiendo a los primeros como
los que mantenfan en condiciones sus domicilios y colaboraban
con el gobierno en guardar el orden y el respeto hacia los demds
en todos los dmbitos, los asumian como dispuestos a aceptar un
cambio gradual desde arriba. Por el contrario, los segundos eran
quienes arremetfan implacablemente contra el espacio publico y
desobedecian las normas, desprestigiando a la ciudad. Por consi-
guiente, eran acusados de ser los responsables de los diversos males
que aquejaban a la ciudad y mds adn, de los problemas sociales,
conflictos e ideas que amenazaban la estabilidad social, el modelo
econémico instalado, los principios tradicionales cristianos y nacio-
nales en vigencia y todo el orden futuro. Finalmente y puesto que
el pdnico moral expresa la cultura del control social, se convocaba a
la alarmada poblacién a que denunciara las malas actitudes puesto
que “lamentablemente, no hay otra forma de poner coto a estos abusos”,
al tiempo que se intentaba llamar la atencién de los “dafiinos” e
instarlos a imitar a los habitantes modélicos'.

Tal como ocurrfa en otras ciudades del pafs, “este es el marco
genérico en que debemos pensar: una voluntad explicita de cindad
ordenada, limpia, blanca, para mostrar; una relacién perversa, pero
bien calibrada, con la sensibilidad popular” y en el que se pone de
manifiesto “/a imagen de ciudad soiada por los hombres del poder,
que en este caso coincide, lamentablemente, con la imagen delhombre
medio argentino” (SILVESTRI, 2000: 42 y 40).

IV. Ordenamiento del desarrollo urbano

“Ante la situacion actual de la Ciudad, en donde se nota una expan-
sién urbana dispersa y discontinua, con la falta de jerarquizacion y
distincidn de las dreas, la Municipalidad debe contar con un instru-
mento legal completo, un cdigo urbano, el cual dada la wrgencia de
la situacion planteada, se hace necesario proceder a su implementacién
parcial, sin perjuicio de proseguir los estudios que permitan contar
con el Plan Director de la Ciudad”. Previamente, se elaboraron el
Reglamento de Edificaciones”, la Ordenanza de “Delimitacién de
Areas” o de “Subdivision Urbana™®y el Reglamento de Urbaniza-
ciones y Subdivisiones".

13 Evidente coincidencia con la caracterizacién que encuentra EALHAM respecto

de los elementos populares en Barcelona entre respetables y subversivos, lo cual
ayuda a reforzar la hipédtesis del estado de pdnico moral en Santa Fe.

1 [ Litoral, 26 de abril de 1976, p. 5. Sobre estas cuestiones y su tratamiento
por la prensa local, ¢f” ALoNso y CrTron, 2008.

15 Ordenanza N° 7279 del 27 de diciembre de 1976. Esta continta en vigencia,
sélo con leves modificaciones.

16 Ordenanza N° 7642 del 21 de mayo de 1979. Precede al Reglamento de
Zonificacién, Ordenanza N° 7987 del 14 de enero de 1981.

7" Ordenanza N° 7677 del 10 de agosto de 1979, la cual, entre otras cuestiones,
estableci6 el nivel minimo del suelo para urbanizaciones y subdivisiones de cardcter
urbano, una cuestién insoslayable en una ciudad con alto riesgo hidrico como la
nuestra. El parrafo citado corresponde a los considerandos de la misma, en Boletin
Municipal n° 56 afio IV, Imprenta de la UNL, Santa Fe, 29 de octubre de 1979.

Para completar este primer conjunto normativo en materia
urbanistica de Santa Fe fue elaborado el “Plan Director”, luego
de la consulta a “instituciones representativas de la comunidad, asi
como [...] organismos nacionales y provinciales” y de un detallado
registro de carencias en materia de legislacién y control. Desde una
mirada territorial, consideraba a la ciudad global y sistémicamente,
en cuanto inserta en el conglomerado gran Santa Fe y vinculada
con éste por conexiones de infraestructura vial y ferroviaria. En
cuanto “centro dominante mds denso” y nicleo bdsico expansivo
de poblacién y actividades, la ciudad se distinguia “por la conti-
nuidad del espacio construido” y por lo “andrquico” de su proceso
de urbanizacién'®.

Esta normativa se proponfa cumplir con las pautas impuestas
por los gobiernos provincial y nacional respecto de “/a necesidad
de crear instrumentos necesarios para posibilitar un desarrollo urbano
orgdnico y racional, a los efectos de brindar mejores condiciones de
habitabilidad [...] que los futuros asentamientos urbanos respondan a
las verdaderas necesidades de la poblacion, con el criterio de densificar
el drea urbana existente, con la consiguiente concentracidn de servicios
de infraestructura, la fortificacion de los niicleos suburbanos y el man-
tenimiento de las dreas rurales o de quintas que por su importancia
econdmica regional, es necesario preservar””.

Asimismo, se entroncaba en los lineamientos propuestos
y los estudios realizados a fines de la década de 1960, durante el
anterior perfodo dictatorial, desde la Direccién de Planeamiento
Urbano y Proyectos del municipio local. En éstos “se comenzd a
tratar a la ciudad como un tema que debia ser aprehendido en toda su
complejidad”, confluyendo en la formulacién del mencionado plan
(MULLER, 1999: 131). De resultas a ello, se proponfa un criterio
gradualista para la resolucién de los problemas estructurales de la
regién de acuerdo con la visién funcionalista y planificadora del
desarrollismo tardfo del decenio anterior, que enfatizaba las cues-
tiones viales, de uso, funcién y ocupacién del suelo y las tendencias
expansivas de la trama urbana.

Sobre este punto, la inédita propuesta de crecimiento de la
ciudad hacia el Este, hacia la zona de la costa e islas, ocupando
el valle de inundacién de la laguna Settbal o de Guadalupe, se
justificaba por el importante aumento de la movilidad producido
desde la habilitacién del Tunel Subfluvial en 1969, que unia la
ciudad con Parand, su par entrerriana. Esto también habfa dado
lugar a una concentracién de infraestructura y servicios y a una
urbanizacién mds extendida y, de alglin modo, afectada por esta
relaciéon®. Asimismo, habia sido posible por las obras de refulado

'8 Considerandos y Anexo de la Ordenanza N° 7871 del 14 de agosto de 1980
(“Plan Director” de Santa Fe).

1 Considerandos del Reglamento de Urbanizaciones y Subdivisiones, dp. cit.
Sobre esta tendencia a nivel nacional, ¢f SUAREZ, 1992 y SILVESTRI, 2000.

% Proceso respecto del cual £/ Litoral afirmaba animosamente: “4 esta altura
de los acontecimientos especiales por cierto en la vida de nuestra ciudad, que, con sus
perspectivas actuales, sus proyectos viales, su tinel que une dos capitales fundamentales,
van terminando con su quietismo y con su incomunicacion con el resto del pais” (18

de enero de 1977, p. 4).
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y saneamiento de los terrenos municipales del paraje “El Pozo” que
habfan comenzado en 1967, pero que figuraban en los proyectos
desde la década anterior y continuarfan durante la siguiente. Por
tltimo, estaba profundamente anclado a los multiples beneficios
extra que en materia de proteccién de anegamientos acarrearfa el
proyecto Parand Medio, el cual ya llevaba veinte afios y ain no
habfa sido comenzado, a excepcidn de la realizacién de los estudios
previos.

Por otra parte, al contemplar la jerarquizacion, tipificacion y
sistematizacion vial a través del disefio de vias de penetracidn y cir-
culacién principales y de un anillo de circunvalacién, la ordenanza
limitaba el crecimiento de la ciudad hacia el Norte. Sin embargo,
fue hacia allf que el tejido urbano se fue expandiendo, ocupando
informalmente los terrenos que habfan sido expropiados para la
construccion de esa avenida. Este era un proceso de larga data que
segufa el trazado de los antiguos caminos comunales devenidos
en avenidas axiales, tal como se habfa delineado el desarrollo
urbano en 1887-1895 y que infortunadamente intentaron modi-
ficar los distintos planes urbanisticos elaborados desde los inicios
del proceso de modernizacién de la ciudad (¢f Corrapo, 1994).
Asimismo, esta dispersion continta hoy dfa de manera impercep-
tible, absorbiendo tierras productivas. En este punto estaba en lo
cierto el grupo de profesionales que, polemizando con las posturas
de los que elaboraron el plan, plante fuertes disidencias con su
propuesta de crecimiento hacia el Este y trazé por el contrario una
direccionalidad Norte-Sur (BErRTUZZI y MULLER, 2004).

Finalmente, para el borde Oeste se programé la concen-
tracién de funciones industriales y de transporte, a partir del
saneamiento de los terrenos. Estos serfan donados a la Empresa
Ferrocarriles Argentinos, segtin un anteproyecto de 1969, para la
ejecucion del “Plan de Sistematizacién Ferrourbanistica”. Asi se
concretarfa la larga aspiracion de “que el sistema ferroviario actual
y sus modificaciones y ampliaciones futuras se adecuen y respeten la
estructura wrbana, armonizando la necesidad social del servicio con los
requerimientos urbanisticos y las posibilidades de expansion y desarrollo
futuro de la ciudad”™' . Sin embargo, el proceso de industrializacién
local basado en la sustitucién de importaciones y la posterior crisis
de los roles urbanos de la ciudad, pusieron fin a estos proyectos.

Esto debido a que el Plan Director, al igual que los demds
planes de esa década, estaba guiado por una concepcién de los
fenémenos y un encuadre metodoldgico rigidos y taxativos que
le impidieron prever los cambios productivos y territoriales que
afectarfan a Santa Fe y a su paradigma de crecimiento econémico.
Por ello y al no ser actualizado trienalmente como estaba previsto,
luego de sus auspiciosos comienzos perdié coherencia y vigencia
y muchos de sus objetivos nunca se cumplieron o se concretaron
muy escasamente. Entre éstos se cuenta el resguardo de edificios

' Anexo de la Ordenanza Ne 7871. Este punto constituye una recurrencia en

todos los planes urbanisticos elaborados para la ciudad desde 1928, al imaginarlo
como un borde ferroportuario infraestructural y productivo en coincidencia con la
concepcién de ciudad ganada al rio (¢ SoyET, 2005).

de valor histérico, la formacién de un cinturén ecolégico, el ase-
guramiento de la calidad del agua en los balnearios, la instalacién
planificada de servicios educativos y asistenciales, la ampliacién de
redes de servicios. Ante la realidad de este dltimo y dadas las con-
secuencias que acarreaba para la ciudad y la poblacién, se recurrié
al sistema de financiacién por contribucién de mejoras™ o a que
fuera gestién de los propios vecinos en contratacién directa con
las empresas ejecutoras. Asi y todo, la instalacién o ampliacién de
redes de alumbrado puiblico®, de distribucién de agua corriente,
cloacales y de desagiie y la pavimentacién de calles redundé en un
escaso porcentaje de avance.

No obstante, algunas de las previsiones de la ordenanza s
prosperaron en el tiempo. Asi, “dadas las paulatinas transforma-
ciones que en el campo de la comercializacion de alimentos frescos se
venian observando con la aparicién de las cadenas de autoservicios,
supermercados y centros de compras” y a medida que se iba comple-
tando la clausura de los mercados municipales, el decisorio prevefa
el reaprovechamiento e incluso venta de sus predios (FALcoO ez 4.
[2005]: 6). Exaltando las bondades de estas nuevas modalidades
de abastecimiento urbano, iba a tono con las transformaciones
promovidas durante los anteriores gobiernos dictatoriales, en par-
ticular con “un proceso de cambios urbanisticos que se originaron en
la ciudad alld por 1967, y que no es un acto impensado, imprevisto,
arbitrario ni sin fundamentos, es el producto de un cambio en la
estructura urbana que la Municipalidad necesariamente tiene que
acompafiar y guiar”*.

Aquel momento constitufa la inauguracién del Mercado
de Hacienda Municipal anexo al Instituto Frigorifico, en el limite
Noroeste de la ciudad, como uno de los primeros en su cardcter de
publico. Asi se iniciaba el mantenimiento y reconduccién de acti-
vidades mercantiles o productivas hacia esa zona, esgrimiendo sus
condiciones de marginalidad y asilamiento total como favorables
para las actividades a desarrollar. A tono con esto, en 1970 se aprobé
el “Anteproyecto de Zonificacion del Area de Concentracién Eco-
némica de la Ciudad” para ese sector, propugnado por los sectores
con intereses econémicos y presencia social en el casco céntrico.

Dicho proceso culminarfa en 1981 con la reloca-
lizacién del antiguo Mercado de Abasto en la zona para
funcionar como “servicio de interés ptblico” administrado

2 Dicho sistema consistfa en el pago parcial o total del costo de la obra por

los propietarios beneficiados, con la posibilidad en algunos casos de solicitar un
préstamo personal a la entidad adjudicataria de la misma, para su financiacién.
% Respecto de Barcelona a principios del siglo XX, EALHAM sostiene: “/a llegada
de las rondas policiales y la iluminacion callejera permitid a las autoridades alcanzar
con la mirada la totalidad del paisaje urbano” (p. 53).

#  El Litoral, 12 de septiembre de 1979, p. 6. Argumentos del intendente en
la reunién que acepté mantener con los puesteros del Mercado Central ante la
inminencia de su cierre y la consiguiente pérdida de su fuente de trabajo, ofre-
ciéndoles trasladarse al Mercado Norte, el tnico de los mercados municipales
de comercializacién minorista que continuarfa sus actividades. Por su parte, el
Mercado Progreso estaba cerrado, falto de mantenimiento y sin mayor aprovecha-
miento desde 1961, en que habfa sido infructuosamente licitado. Finalmente, el
Mercado Sur ya habfa sido demolido y su predio era objeto de diversos proyectos.
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Imagen 3. Plano que sintetiza la propuesta de accion formulada por el Plan Director para el conjunto de la ciudad. (Fuente: Anexo de la Ordenanza

Ne 7871)

por la concesionaria Mercado de Productores de Frutas,
Verduras y Hortalizas de Santa Fe S.A. —encargada también
de la construccién de sus modernas instalaciones- y bajo
contralor de la Municipalidad. Asimismo, esta tendencia
iba de acuerdo a los lineamientos de la Ley Nacional sobre
Mercados de Concentracidn, por “/a importancia con que ha
investido a dichos establecimientos concentradores de alimentos
el Poder Ejecutivo Nacional, a los que, a la par de declararlos
de utilidad nacional, les otorga el cardcter de servicio piiblico
[...] estima de primordial importancia la ubicacién geogrdfica
del mencionado ente en una zona que no afecte las exigencias
urbanisticas, que permita el ficil acceso y un rdpido desplaza-
miento de los productos al centro urbano™.

»  Considerandos del Decreto N° 00277 del 2 de noviembre de 1976 (en Boletin
Municipal de la Ciudad de Santa Fe n° 12 afio I, Imprenta de la Municipalidad
de Santa Fe de la Vera Cruz, Santa Fe, 24 de noviembre de 1976), los cuales
fueron refrendados por la Ordenanza N° 7764 del 13 de diciembre de 1979.
Esta aceptaba la propuesta de la Secretarfa de Obras Publicas respecto del nuevo
emplazamiento del Mercado de Abasto, que debia clausurar sus instalaciones antes
del 30 de abril de 1981. La Ley a que hace referencia es la N° 19227 (Fomento
del establecimiento de mercados mayoristas de alimentos perecederos), promul-
gada por el Poder Legislativo nacional y publicada en el Boletin Oficial del 22 de
septiembre de 1971, hoy en vigencia.

Imagen 4. Instantineas que pretendian justificar el cierre y traslado del mds
importante de los mermjox municipales, desde los mdrgenes del radio céntrico
hacia el Norte de la ciudad. (Fuente: Diario El Litoral, 3 de abril de 1976, p. 5, “Sigue
vigente la necesidad de dar ubicacién al Mercado de Abasto”)
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En el mismo sentido, ciertas acciones concretas sobre la via
publica, como la reestructuracién de los sistemas de transporte
urbano e interurbano de pasajeros, la modificacién del sentido
circulatorio de diferentes arterias y la organizacion de campafas de
educacién vial para el ordenamiento del trinsito ante el crecimiento
innegable del parque automotor particularmente evidente desde el
decenio anterior, fueron desplegadas con mayor intensidad. Este he-
cho y su misma envergadura las convirtieron en intervenciones mds
visibles y efectivas. Por ello, el periédico local se permitia aseverar
en 1981: “De tanto en tanto, para el observador mds o menos atento,
la ciudad ofrece sutiles sefiales de cambio que venian reclamdndose de
largo tiempo atrds. Cosas simples en ocasiones, no tanto en otras™.

V. El problema habitacional”

A lo largo de estos procesos, la opinién de algunas asociaciones
profesionales fue especialmente tenida en cuenta, mientras que
otras simplemente plantearon sus posturas disidentes y sus pro-
yectos alternativos en las pdginas del medio grdfico local o en
publicaciones independientes. Asi,  formaron parte de esta época
prolifica en propuestas, muchas de las cuales, aunque no realizadas,
marcaron un fuerte interés por provocar cambios en la estructura fi-
sica de la ciudad comprometiendo a su vez transformaciones sociales”
(MULLER, 1999: 129). M4s alld de las particularidades locales,
esta situacion no era privativa de Santa Fe, sino que coincidia con
discusiones, inquietudes y tendencias vigentes dentro del campo
profesional arquitecténico-urbanistico argentino del momento.
Este se expresaba particularmente en las péginas de Summa, “re-
vista profesional y no de tendencia, proponia sin embargo reflexiones
que terminaron conformando, por asi decirlo, una narracién oficial”
(StLvEsTRI, 2000: 42).

Entre sus mayores preocupaciones se contaba el importante
déficit en materia habitacional que aquejaba a todas las ciudades
argentinas®. Cuestién ésta que también estaba contemplada en el
Plan Director e iba a tono con sus concepciones rectoras, a la vez que
constitufa una exigencia de repuestas por parte de los érganos de go-
bierno supralocal. Ello debido a que entre sus principales objetivos
se encontraba la erradicacién de las villas miseria, preocupante mal
que aquejaba a todas las ciudades argentinas. Mds discretamente,
se propendfa también a la integracién de los sectores populares en
el sistema de la propiedad privada.

% El Litoral, 4 de enero de 1981, p. 7.
77 Los desarrollos de esta seccion fueron considerablemente ampliados y
profundizados por la autora en una ponencia presentada en las XIII Jornadas
Interescuelas Departamentos de Historia, San Fernando del Valle de Catamarca,
10 al 13 de agosto de 2011.

% A modo de ejemplo sirvan los n° 136 de mayo de 1979, 147 de marzo de
1980 y 150 de junio de 1980 de Summa. Revista de arquitectura, tecnologia y di-
sefio, los cuales analizaban la politica oficial en materia de vivienda del momento

y proponian diferentes soluciones a ella.

En pos de su solucién conflufan entonces el sistema de finan-
ciamiento del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAV]I) dependiente
de la Subsecretarfa de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacién,
la Direccién Provincial de Vivienda y Urbanismo y la Direccién de
Vivienda Municipal, cada uno con su propia escala de accién. Asi, en
este sistema pretendidamente descentralizado y flexibilizado, el primero
constitufa un fondo continuado de financiamiento de la vivienda de
interés social, consolidado e instrumentado en 1977%. La segunda se
encargaba de la planificacién técnica y administrativa, la determinacion
de prioridades y distribucién de los recursos conforme a las pautas del
planeamiento nacional, as{ como de la normativa, control y evaluacién
final de toda la experiencia. Finalmente, la direccién provincial se
erigfa en el organismo ejecutor u operativo y de administracién en
su jurisdiccion. Ello a partir del relevo de las propias necesidades, la
planificacién territorial, confeccidn de los proyectos y eleccién de las
tipologfas constructivas, la licitacién, administracién y control de las
obras y la adjudicacién de las viviendas. Ello debido a que cada uno
de estos dmbitos de actividad (y poder), “representaron la posibilidad de
expresar la «imagen de modernidad wrbanay donde subyacia la concepcion
autoritaria que, una vivienda nueva modelaria la vida de los pobres”
(FERNANDEZ WAGNER, 1999: 125).

Sin embargo, “/a experiencia demostrd que si bien la concepcidn
y fines de la Ley fueron atinados, las modalidades de operacién y admi-
nistracién del Fondo resultaron poco eficientes” (BALIERO, 1983: 79).
Como consecuencia, no se soluciond el problema de los sectores de
mds escasos recursos, especialmente de las principales ciudades, donde
la escasez de vivienda revestia mayor importancia y conflictividad. En
ello tuvieron gran incidencia las dificultades en tono ala disponibilidad
de tierras adecuadas para la magnitud de los proyectos —ya sea por los
elevados precios o la especulacién caracteristica en torno de ellas-, asf
como la escasa capacidad de gestion de los institutos provinciales de
vivienda. También influy el rigido sistema de asignacién de partidas
a las provincias por parte del organismo nacional, segtin sus propios
diagnésticos de déficits habitacional y socio-econdmicos regionales.
Y finalmente, la adjudicacién de viviendas a partir de la asignacién de
puntajes y a una definicién centralizada y técnica de la poblacién de
“recursos insuficientes”, calculados de acuerdo a valores minimos de
consumo variables con el tamafio y la composicién familiar. Todas
estas situaciones generaron serios impedimentos al normal desenvol-
vimiento de los programas.

“La «vivienda de interés socialy se conjugaba con las nuevas
ideas urbanisticas basadas en la concepcion funcionalista y el zoning.
De modo que la determinacidn de dreas residenciales conduce a que
la solucidn arquitectdnica «<moderna» del problema de la vivienda lo
constituyan los «conjuntos habitacionales»” (FERNANDEZ WAGNER,
1999: 125). De esta forma se elaboré una nueva concepcién

2 Ello a partir de las importantes modificaciones introducidas por la Ley

Ne 21581 (Régimen de financiamiento del Fondo Nacional de la Vivien-
da) promulgada por el Poder Ejecutivo Nacional el 26 de mayo de 1977,
a la N° 19929 del 30 de noviembre de 1972, de creacién del FONAVI.
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Imagen 5. Diagndstico de las dreas consideradas marginadas en Santa Fe en 1980, dife-
renciando “rancherios” y viviendas precarias. (Fuente: Anexo de la Ordenanza N° 7871)

sobre el espacio urbano, la funcién de la ciudad y el territorio que en
ella le correspondia a los sectores populares (OszLak, 1982).

En la ciudad de Santa Fe, esta cuestién se ve bien reflejada en la locali-
zacion de las tres grandes obras de viviendas erigidas en el periodo, fuera de la
“trama urbana central”. Asi, el barrio “El Pozo” (1.476 unidades habitacionales,
1979-1987), que se alzé en una amplia zona précticamente deshabitada y aislada
del tejido urbano, previamente refulada, en el marco del favorecimiento por
parte del Plan Director de la expansion de la ciudad hacia el Este. A diferencia
de éste, “Las Flores II” (1.306 viviendas, 1978-1983) se ubicé en la zona No-
roeste, continuando una tendencia iniciada por el anterior barrio homénimo e
integrados ambos en la actual trama urbana. Sin embargo, para su concrecion
se debi6 sortear la circunstancia de anegamiento permanente de los terrenos,
tal como habfa ocurrido diez afios antes con la construccién de “Las Flores
I”. Por dltimo, el barrio Centenario (1.289 unidades, 1979-1982), que se
emplazé en el borde urbano Sur, lo hace también en tierras bajas rellenadas
mucho tiempo antes. Asimismo, los conjuntos de viviendas se identificaban
por “dos caracteristicas segregatorias: una, su diferencia tipoldgica respecto al resto

de la ciudad, y la otra su homageneidad interna en extensiones
relativamente grandes” (BALIERO, 1983: 151).

Por fuera de esta operatoria, la gestién municipal
construyd, en el marco del “Plan Integral de Erradica-
cién de Villas de Emergencia y Rancherios”, pequefios
barrios de viviendas en distintas zonas de la ciudad. De
éstos cabe destacar el proyectado para Villa Yapeyu,
porque se trataba “de viviendas econdmicas mediante la
aplicacion de un sistema de trabajo de ayuda mutua y/o
del esfuerzo propio”, esto es, trabajo personal en la obra,
por parte de los potenciales beneficiarios®®. También
hizo lo propio el sindicato Unién del Personal Civil de
la Nacién (UPCN) en el borde urbano Oeste, donde

entregd en 1981 un conjunto de 110 viviendas.

VI. A modo de cierre

Principalmente a través de las iniciativas aqui descrip-
tas se produjeron sensibles y duraderas consecuencias
en la fisonomf{a urbana y la estratificacién social de
la ciudad. Esto marca una diferencia importante con
otras capitales del interior del pais, como Cérdoba,
donde se registra para el mismo perfodo una profunda
remodelacién urbana con intervenciones semidticas
innovadoras. O con la fuerte politica de obras publicas
que acompafié el lema dictatorial “Rosario: ciudad lim-
pia, cindad sana, cindad culta™. Ya que en Santa Fe, a
excepcidn de aquellas intervenciones de alto impacto
producidas por el gobierno dictatorial, la puesta en
préctica del conjunto de reformas no supuso mayores
innovaciones en el tejido urbano.

3 Ordenanza N° 7552 del 9 de octubre de 1978. El plan
mencionado fue sancionado por Ordenanza N° 7192 del 5 de
agosto de 1976.

31 La primera observacién pertenece al Arq. Julio Arroyo
(FADU-UNL) y puede ampliarse en SILVESTRI, 2000.

Mds alld de las improntas locales, ambas localidades fueron sub-
sedes del Campeonato Mundial de Fitbol 1978, circunstancia
que explica el mayor empefio de los desarrollos urbanisticos
y las politicas diferenciales de la dictadura en esta coyuntura,
“cuando los compromisos internacionales que devenian del hecho
[...] la «plara dulce» fluia desde las arcas del Estado nacional para
la construccion de obras faradnicas” (AcutLa, 2006: 78). En este
sentido cabe sefialar que al ser propuesta Santa Fe como subsede
en 1973, dos reconocidos y comprometidos arquitectos de la
ciudad presentaron un proyecto integral para erigir un estadio
apto para ello en el distrito Alto Verde. Al mismo tiempo,
al integrar en la obra importantes servicios a la comunidad,
proponfan un reordenamiento urbanistico y social de gran
escala en la zona de concentracién suburbana, que resolvia sus
crénicos problemas (¢f MULLER, 1999).
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Anexo. Plano actual de la ciudad de Santa Fe con referencias a los proyectos de mayor envergadura emprendidos en el periodo 1976-1981, los cuales

se ubican por fuera de la “trama urbana central”. (Fuente: elaboracidn propia)
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