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Veinticinco anos, veinticinco libros

El ciclo politico inaugurado en Argentina a fines de 1983 se
abrié bajo el auspicio de generosas promesas de justicia, renovacion
de la vida publica y ampliacién de la ciudadania, y conocié logros y
retrocesos, fortalezas y desmayos, sobresaltos, obstdculos y reveses,
en los mds diversos planos, a lo largo de todos estos afos. Que fue-
ron afnos de fuertes transformaciones de los esquemas productivos
y de la estructura social, de importantes cambios en la vida ptblica
y privada, de desarrollo de nuevas formas de la vida colectiva, de
actividad cultural y de consumo y también de expansién, hasta ni-
veles nunca antes conocidos en nuestra historia, de la pobreza y la
miseria. Hoy, veinticinco afios después, nos ha parecido interesante
el ejercicio de tratar de revisar estos resultados a través de la publica-
cién de esta coleccién de veinticinco libros, escritos por académicos
dedicados al estudio de diversos planos de la vida social argentina
para un puablico amplio y no necesariamente experto. La misma
tiene la pretensién de contribuir al conocimiento general de estos
proce-sos y a la necesaria discusion colectiva sobre estos problemas.
De este modo, dos instituciones publicas argentinas, la Biblioteca
Nacional y la Universidad Nacional de General Sarmiento, a través
de su Instituto del Desarrollo Humano, cumplen, nos parece, con
su deber de contribuir con el fortalecimiento de los resortes cognos-
citivos y conceptuales, argumentativos y polémicos, de la democra-
cia conquistada hace un cuarto de si-glo, y de la que los infortunios
y los problemas de cada dia nos revelan los déficits y los desafios.
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Prélogo

Los alcances politicos, sociales y econémicos del andlisis de los pro-
cesos urbanos de una sociedad en un tiempo dado hacen de la cuestion
urbana un interesante prisma de observacién de los procesos histéricos.
El territorio es la huella de esos procesos, donde se expresan el conflicto
politico y social y sus resultados. Pero lo urbano, si bien es un tema que
se menciona recurrentemente, estd muy lejos de ser una cuestién sen-
tida como central en nuestra sociedad, pues es mds bien visto como un
tema de especialistas —cuyo lenguaje se presenta la mayoria de las veces
algo encriptado—, con la consecuencia de que la ciudad tiende a apare-
cer mds como el escenario donde transcurren los procesos considerados
relevantes que como un proceso de construccién social del territorio.

En este trabajo se tratard de estudiar los procesos politicos, so-
ciales y econémicos que tuvieron lugar en este dltimo cuarto de siglo
en Argentina en su dimensién territorial, es decir, mirando lo ocu-
rrido en las ciudades y las politicas pablicas urbanas. Si este intento
resulta mds o menos acertado, el lector encontrard una perspectiva
diferente de los procesos y hechos histéricos por todos conocidos,
que, se espera, ayude a reflexionar sobre una cuestién pendiente:
cémo profundizar, con las herramientas de la democracia, la capaci-
dad de comandar los procesos territoriales, torndndolos mds justos e
inclusivos y contribuyendo a una distribucién mds equitativa de la
riqueza que la propia urbanizacién genera.

A pesar de la vastedad de su territorio, Argentina es un pais
donde la cuestién urbana adquiere una relevancia fundamental. No
s6lo fue un pais tempranamente urbano y que actualmente, con
el 90% de su poblacién habitando en centros urbanos, se cuenta
entre los mds urbanizados del mundo, sino que su ciudad principal
—que es hoy una de las 15 mds grandes del mundo— tuvo siempre
un enorme protagonismo y peso politico en la vida cotidiana. De
hecho, es una caracteristica de estos 25 afos de democracia el uso
constante de la ciudad, su espacio publico y sus calles, para la expre-
sion politica y de las diferentes luchas sociales.
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Pero el fenémeno es mds general: la humanidad toda ha en-
trado en los Ultimos 30 anos en una nueva etapa de desarrollo,
donde las ciudades adquieren una nueva dimensién, totalmen-
te diferente a lo conocido hasta ahora. Ello, sin duda, tiene una
profunda imbricacidn con ciertas caracteristicas de la actual fase
de expansion de las relaciones capitalistas, que antes identifica-
ban a occidente y hoy se han vuelto globales. En el actual pa-
trén de desarrollo, las regiones y las localidades han cobrado un
protagonismo fundamental. La emergencia de los nuevos distritos
industriales y las regiones de aprendizajes densos en empresas, ins-
tituciones publicas y universidades que se articulan en esta nueva
fase posfordista de la “especializacién flexible” son esenciales en la
nueva economia global. Las ciudades mds importantes del mundo
se renuevan con grandes proyectos de dreas, conjuntos edilicios
y paisajes; las actividades productivas modifican regiones con las
redes y nodos integrados a los sistemas globales y se expanden
la rururbanizacion y las ciudades-regién dando otro significado
y expresién a lo urbano, hoy mds forjado en la dispersién, frag-
mentacién y multipolarizacién simultdneas, dando lugar a formas
que los especialistas denominan “archipiélagos urbanos” y a una
condicién que —en términos de culturas urbanas— algunos autores
como Oliver Mongin califican como “posturbana”.

El debate sobre “lo urbano” se enriquece y potencia mientras
se asiste, en el siglo XXI, al pasaje de ciudades que conformaban
metrépolis controlando casi totalmente sus flujos, a ciudades que se
imbrican con los flujos y redes, las cuales forman parte de un espa-
cio ilimitado y que no controlan totalmente. La pregunta central,
en este debate, es qué lugares estin emergiendo. Lo que se perci-
be es que la ciudad se aleja de aquella idea democrdtica segtin la
cual era la promesa de integracién y solidaridad, para formar una
ciudad de “multiples velocidades”. Es decir, varias ciudades, una
dentro de otra. Observando a Los Angeles, el gedgrafo Edward Soja
llama posmetrdpolis a estas nuevas regiones urbanas. En ellas con-
vergen procesos simultdneos de desterritorializacién y reterritoriali-
zacién, es decir, de desmontaje de realidades urbanas preexistentes
y de recolonizacién de la ciudad con otras nuevas. Por una parte
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se debilita la idea de lugar, de las comunidades sociales definidas
territorialmente, y por otra parte se da la aparicién de una nueva
espacialidad donde lo urbano es inseparable de lo no urbano, donde
los limites entre el interior y el exterior se han difuminado, donde
conceptos como ciudad, suburbio, campo y drea metropolitana se
vuelven dificilmente deslindables.

Asistimos ademds a una fase donde se acrecienta el consumo
del espacio urbano, en un contexto donde se estd verificando la con-
currencia de dos procesos, que tienen una particular incidencia en la
apropiacién y uso del espacio urbano. Por una parte, tiene lugar una
demanda creciente y fundamental del suelo urbano (con precios de
mercado en incesante alza) para las nuevas funciones productivas y
comerciales y/o los espacios del ocio, intensivos en capital. Por otra
parte, en términos sociales, se genera progresivamente una pobla-
cién “excedente” que pareciera no tener funcion o lugar en el nuevo
paradigma de produccién y consumo de la economia global.

Ambos procesos exacerban la tendencia a la desintegracién de
lo urbano, a la modificacién de su condicién politica, donde el espa-
cio comiin —piblico— ya no es sélo el principal indicador de lo que
es una ciudad. Un proceso en el que a su vez se multiplican “otras”
ciudades, dentro de su misma estructura. Otro gedgrafo, Mike
Davis, en su polémico trabajo Planet of slums (que traduciriamos
como ‘Planeta de villa miserias”), demuestra cémo una gran parte
de los nuevos pobladores urbanos, desclasados —etnias en desinte-
gracion, migrantes internos o externos— no tiene insercién laboral
en la economia global y sélo lucha por sobrevivir en trabajos preca-
rios, un sinntimero de actividades econémicas informales y/o ayu-
das publicas de subsistencia. Los nuevos conflictos en la lucha por la
ciudad alcanzan ya tal escala que hay quienes afirman que “la lucha
de clases ha cedido su lugar a la lucha por el espacio urbano”.

Argentina no se encuentra ajena a este proceso. Por el contra-
rio, estas tensiones la atraviesan profundamente. En todo caso atn
serfa muy prematuro afirmar rotundamente que tal o cual tendencia
se verifica, pero por cierto, si se pueden sefialar claras manifestacio-
nes de algunos procesos que van en tal direccién.



10 | Radl Ferndndez Wagner

Etapas reconocibles en el andlisis

En este trabajo analizamos lo ocurrido en estos 25 afos en
materia de politicas publicas territoriales y de las acciones de los
actores en el territorio. Hacemos una divisién en tres etapas, or-
ganizadas segiin los periodos presidenciales: la etapa del gobierno
de Alfonsin (los 80), la etapa del gobierno de Menem (los 90) y la
etapa del gobierno de Kirchner (los 00). Deliberadamente saltea-
mos la etapa de la crisis (gobiernos de De la Rta y Duhalde), pues
nos interesamos en los periodos que tienen cierto sesgo particular.
Por ejemplo, la etapa que va de 1976 a 1992 marca la agonia y
crisis del modelo econémico y politico de la etapa de industriali-
zacién sustitutiva de importaciones, la etapa que va de 1992 a la
crisis de 2002 esta signada por la transicién privatizadora y social-
mente regresiva, y la etapa que se inicia en 2003 es la que parece
ser el renacer de una nueva fase de crecimiento econémico de tipo
neokeynesiano basado en el boom agroindustrial y exportador,
aunque ello tiene lugar sin retroceso de la pobreza. Se observard
que destinamos un gran espacio a la etapa de la dictadura militar
(1976-83). Ello se debe a que se produjeron hechos que influ-
yen profundamente sobre la cuestién urbana. La dictadura, en
su concepcién autoritaria y tecnocrdtica de la ciudad, legislé (sin
Congreso), fomenté la especulacién inmobiliaria, otorgéd preben-
das para los grupos sociales de altos ingresos y promovié précticas
explicitamente contrarias a los derechos (de uso y apropiacién de
la ciudad) que adn persisten.

Con la recuperacién democrdtica se restablecen los derechos y
el debate libre de los procesos y conflictos urbanos por parte de la
sociedad. Pero no se producen grandes transformaciones urbanas
—excepto la propuesta fallida de fundar una nueva capital federal
en la Patagonia norte (Viedma)— como resultado de politicas pu-
blicas. Paraddjicamente, pese al avance en términos de vida demo-
crética, la imposibilidad de fijar un cambio en lo econédmico y los
crecientes problemas para poder sostener el andamiaje productivo
de la etapa sustitutiva provocardn la profundizacién de la paupe-
rizacién de los trabajadores y asalariados en general, que habia
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iniciado la dictadura, proceso que sumird paulatinamente en crisis
a amplios sectores urbanos y ciudades enteras en todo el pais.

En la etapa de la presidencia de Menem, el cambio en la ma-
triz econémica y el desarme del aparato productivo dardn lugar a
procesos que operardn en multiples dimensiones en términos terri-
toriales. Por una parte, la triada apertura econémica —peso sobreva-
luado— privatizacién convertird a las ciudades y el espacio urbano
en plataforma de multiples negocios para capitales internacionales.
Privatizacién de los servicios publicos, negocios inmobiliarios (en
gran medida asociados a la venta de tierras publicas), nuevos equi-
pamientos comerciales y urbanizaciones privadas serdn los emergen-
tes mds visibles de una transformacién territorial que serd histérica.
Hechos que no se detendrdn hasta hoy, también en gran medida por
ser parte de un proceso global. En términos de politicas urbanas, el
instrumental técnico-administrativo neoliberal instalard la vision
del rol competitivo de las ciudades (en el contexto global) basado
en su productividad y capacidad de venderse como producto. La
planificacién estratégica paulatinamente comenzard a utilizarse en
algunas ciudades y regiones en crisis y también aqui se comenzard a
hablar de “desarrollo local”.

La etapa que comprende desde 1998 hasta 2003, es decir, la
de la crisis del fin del gobierno de Menem, el corto gobierno de la
Alianza y la transicién (y devaluacién) pos diciembre de 2001, no
serd otra cosa que la magnificacién de los resultados de las politicas
econdmicas y sociales de los 90, que tuvieron como consecuencia
—y también fueron el corolario de— una profunda transformacién
de la sociedad argentina. Una vez mds, los procesos en el territorio
reflejardn la brutal regresion en la distribucién de la riqueza. Lo cual
comprende desde la degradacién y crisis de los sistemas urbanos de
consumo colectivo hasta las penurias individuales en las condicio-
nes de habitacién. Ello se expresé en el aumento de las ocupaciones
de tierras y viviendas, el incremento o formacién de nuevas villas y
hasta el aumento de poblacién habitando en las calles.

Una vez superadas las situaciones sociales mds criticas y equili-
bradas las principales variables econémicas (internas y externas), se
inicia en 2003 un camino de reconstruccién productiva, que conlle-
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va un crecimiento econémico sostenido, una paulatina mejora en los
indices laborales y una recuperacién salarial. En esta fase se resitiia
el rol del Estado, cuya gravitacién se basa en la obra publica como
activador econdmico y generador de empleo formal. La gran escala
de inversion publica —y por arrastre también privada— se verd refle-
jada en el territorio: las nuevas obras en edificios publicos e infraes-
tructuras y la construccién de nuevos barrios de viviendas sociales, a
lo largo del pais, serd cuantitativamente la mayor en estos 25 anos.
Se reinstala la importancia de la planificacién. Resurge una nueva
version de la planificacién del desarrollo y se revisa la planificaciéon
regional, o se refuerzan las metodologias de planificacién estratégica
y desarrollo local. Pero esta etapa se presenta compleja y contradicto-
ria, pues ello tiene lugar en una sociedad mucho mds desigual.

Dimensiones del analisis

En forma transversal a esta necesaria periodizacién, nuestro
abordaje intenta mantener la observacién en tres dimensiones de
andlisis. La primera hace foco en la descripcién de las caracteristi-
cas del proceso de urbanizacién popular en Argentina. Un proceso
que tiene lugar en anos que estuvieron signados por una profunda
transformacién social, regresiva en términos de distribucién de la
riqueza, y por lo tanto de aumento de la desigualdad social, lo cual
tendrd un claro reflejo territorial, en particular en la configuracién
socio-urbana y el incremento de los conflictos derivados de la lucha
por el espacio urbano y la gobernabilidad de las ciudades.

La segunda dimensién aborda las politicas putblicas desarrolla-
das —en forma directa o indirecta— en las diferentes ciudades y/o re-
giones metropolitanas. Ello implica necesariamente una recurrente
mencién de las politicas no desarrolladas, pues si algo caracteriza a
estos 25 anos es la extrema debilidad y/o perversidad social del rol
del Estado en relacién a los procesos territoriales. En un marco de
escasa regulacién, los instrumentos juridicos vinculados al proceso
de urbanizacién, que atin se encuentran vigentes en algunas ciuda-
des, fueron elaborados durante la dltima dictadura.
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La tercera dimensién consiste en aproximar la mirada a la pro-
blemdtica social y de la economia urbana. Ello, a su vez, tiene tres
planos de anilisis: en primer lugar, senalar algunos elementos sobre
el rol de las distintas regiones y ciudades en la economia, los cam-
bios en el desarrollo regional a la luz de las transformaciones de la
economia internacional, o lo que pasé con la economia argentina en
estos anos, que afecté lo ocurrido en nuestras ciudades. En segun-
do lugar, insertar algunas miradas a las cuestiones vinculadas con
la economia local y doméstica, es decir, con la economia de cada
unidad productiva y en particular de cada hogar que la compone,
habida cuenta de que es en este periodo cuando se asiste a rotundos
cambios en el mercado de trabajo (con una enorme disminucién
del trabajo asalariado formal), que tendrdn un evidente correlato
espacial. En tercer lugar, agregar —cuando existen datos— elementos
de lo acontecido con el mercado del suelo urbano. Ello es necesario
porque Argentina es un pafs con una arraigada cultura patrimo-
nialista, con un basamento juridico (conservador) que otorga a la
propiedad privada (del suelo y los inmuebles) un rango de sagrado,
intocable o perpetuo, por encima de todo otro derecho colectivo,
y es constante (y creciente en estos anos) el modo en que ello con-
tribuye a que nuestras ciudades sean cada vez mds caras, injustas,
violentas y dificiles de gobernar.

Quiero agradecer especialmente a Andrea Catenazzi, Luciano
Pugliese, Alicia Novick, Claudia Rosenstein y Alberto Farias por sus
aportes de informacién y opiniones. A Maria Pia Lépez y Gustavo
Seijo por sus comentarios. A Eduardo Rinesi por la invitacién y a
Gabriel Vommaro por los comentarios y la comprensidn.
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Configuracion territorial de Argentina en el siglo XX

Argentina es un pais con una de las tasas de poblacién urbana
mis altas del mundo. Ello ha sido asi desde sus origenes como nacién
independiente y se ha acentuado aun mds a lo largo del siglo XX.
Su proceso de urbanizacién estd influenciado por una configura-
cién territorial que se desarrolla con la organizacién econémica del
Virreinato del Rio de la Plata, dada por la importancia estratégica
que adquiere la ciudad-puerto sobre el Rio de la Plata (Buenos Aires)
y el eslabonamiento de ciudades en el camino a Potosi (Cérdoba,
Tucumidn y Salta).

Luego, en la etapa de la organizacién nacional —posterior a las
guerras de la independencia y las pujas entre unitarios y federales—,
se avanza hacia la estructura que conocemos actualmente, como re-
sultado de la anexién de los territorios de los pueblos originarios
de la pampa y fundamentalmente de la Patagonia. Ello ocurre en
paralelo a la declinacién de la economia del noroeste argentino y
el creciente desarrollo del litoral con respecto al interior del pais.
La apertura a la inmigracién —principalmente europea— y el asen-
tamiento de colonos estructuran un sistema territorial basado en la
organizacién de las pequefas y medianas localidades dentro del sis-
tema ferroviario y en la confluencia en los puertos de Buenos Aires
y Rosario. La red ferroviaria argentina, que se inicia con 10 km. en
1857, alcanza 9.254 km. para 1890 y tiene su pico de construccién
(sobre todo por empresas inglesas) entre 1890 y 1918, cuando llega
a 35.883 km. Entre 1920 y 1930 el principal constructor fue el
Estado, que tendié 4.238 km. en las regiones mds apartadas del
pais. Nacionalizados los ferrocarriles en 1946, la red lleg6 en 1960 a
tener 44.180 km., siendo la mds extensa de Latinoamérica.

El sistema de flujos radiales y la recepcion de inmigracién de-
terminan en una nueva fase una creciente importancia y supremacia
urbana de Buenos Aires. Esta crece de 187.000 habitantes en 1869 a
677.600 en 1893, es decir que casi cuadruplica su poblacién en sélo
24 afos. En 1914 la ciudad tenfa 1.573.000 habitantes, creciendo en
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21 afos otras dos veces y media. A partir de este periodo, el sistema
de trenes metropolitanos estructura el Gran Buenos Aires (en ade-
lante, GBA) conurbando paulatinamente las localidades de los ejes
norte, oeste y sur, que determinan para 1947 que la aglomeracion
llegue a 4.700.000 habitantes. A partir de alli, “la Capital Federal”
(hoy Ciudad Auténoma de Buenos Aires) completard su densidad
albergando a casi tres millones de habitantes en la actualidad.

Con la ciudad de Rosario ocurre algo similar. En 1858 la po-
blacién era de 9.785 habitantes. Entre 1870 y 1880 ingresaron en
promedio 3.000 inmigrantes por afo, provocando que para 1887 la
poblacién de la ciudad llegara a 50.914 personas. El censo de 1900
registraba 112.461 habitantes, el de 1910 alcanzaba las 192.278
personas y el de 1926, 407.000. Es decir que entre 1858 y 1926
la poblacién crecié no menos de 20 veces. El caso de Cérdoba es
algo diferente, pues esta ciudad constitufa un gran centro regional
desde la etapa virreinal. Para 1895 su poblacién rondaba los 55.000
habitantes, creciendo en forma mds pausada que Rosario o Buenos
Aires. En los primeros afios del siglo se dan movimientos migratorios
internos y del extranjero, que provocan que en 1914 el ¢jido urbano
de la ciudad contabilice 134.935 habitantes. El proceso se acelera
desde 1927 con el desarrollo industrial de la provincia, que lleva a
que en 1947 la ciudad llegue a unos 386.000 habitantes. Para 1954,
habia en la provincia mds de 14.000 establecimientos industriales,
con 66.012 personas empleadas, por lo que para 1960 los habitantes
de Cérdoba eran 589.000. Con el auge del desarrollo industrial, ese
numero lleg6 a 803.700 en 1970 y 2 992.950 en 1980.

La etapa agroexportadora concentrd inversiones y poblacién
en la pampa himeda, lo que generd una diferencia entre ésta y el
resto del pais, asi como economias regionales con niicleos destaca-
dos alrededor de la industria azucarera en Tucumdn y vitivinico-
la en Mendoza. Otras zonas quedaron mds marginadas por estar
asociadas a recursos primarios, como Corrientes con la actividad
ganadera, Misiones con las plantaciones forestales y el algodén, al-
gunos oasis productivos cuyanos, otros oasis pobres de economia de
subsistencia en el interior y la regién patagdnica, de base ganaderay
minera, con algunos nicleos de desarrollo promocionado.
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La etapa de la industrializacién sustitutiva centré el foco de su
desarrollo en la Regién Metropolitana de Buenos Aires (RMBA).
Los principales enclaves estaban en el sur, en Avellaneda, Lants y
distritos vecinos, y en el noroeste, en San Martin y Tres de Febrero,
para en los tltimos anos concentrarse en la zona norte, en los distritos
aledafios a la autopista Panamericana. Este eje norte de la RMBA se
extiende con una secuencia de enclaves industriales —desde Zarate y
Campana, San Nicolds y Villa Constitucién— que llega hasta Rosario.
Las caracteristicas ambientales determinan que la conformacién del
territorio tenga su eje en el frente fluvial de la pampa hiimeda (prin-
cipalmente agroindustrial) y el sistema de puertos y el corredor flu-
vial al Paraguay, en correspondencia con el peso que adquieren las
economias de las grandes ciudades, concentrando esta regién no me-
nos del 60% de la generacién del Producto Bruto del pais. No puede
dejar de mencionarse que el sistema urbano tiene un hito destacado
en el gran tamafo de la ciudad-puerto y capital, Buenos Aires —la
‘cabeza de Goliat”, como la llamé Ezequiel Martinez Estrada—, que
no sélo domina la organizacién territorial del pais sino que se consti-
tuye practicamente en sinénimo del pais mismo, a partir de su gran
influencia politica, econémica y cultural.

El gran niimero de habitantes urbanos de Argentina fue forjado
principalmente en la organizacién territorial del modelo agroexpor-
tador, lo que estd asociado a una temprana tecnificaciéon del campo,
complementario con la escasa existencia de campesinado en la mayor
parte de su territorio. En la etapa de industrializacién desarrollada
entre 1940 y 1970 se atrae a la poblacién del interior (de tierras de
baja productividad y pequenos poblados) hacia los grandes centros
—sedes de la mayor parte de la industria— como Cérdoba, Rosario
y Buenos Aires. La poblacién urbana en Argentina en el censo na-
cional de 2001 alcanzé casi el 90% (32.431.950 habitantes) en
relacién a la poblacién total (36.260.230 habitantes). Ello no es
nuevo, pues Argentina tuvo uno de los procesos de urbanizacién
mds tempranos de América Latina. En el censo de 1895, cuando
el pais tenfa 4.044.911 de habitantes, el 37,4% eran urbanos. Casi
veinte anos después, en 1914, el pais pricticamente duplica la po-
blacién (7.903.662 de habitantes): el 30,3% era extranjera (en el
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punto mids alto de la inmigracién europea) y la poblacién urbana
el 52,7% (mds de 4 millones). Treinta afos mds tarde (en 1947)
otra vez la poblacién se duplica, llegando a 15.893.811 habitantes,
de los cuales el 62,2% son urbanos, mientras que el componente
extranjero baja al 15,3%. Treinta afios mds tarde (en 1980), de los
casi 28 millones de habitantes (27.949.480) la poblacién urbana es
el 83%, y la extranjera sélo el 6,3%, ahora mayoritariamente de los
paises limitrofes.

En cuanto a la distribucién de la poblacién en el territorio,
los datos censales demuestran que en 2001 es muy similar a la ob-
servada en 1991. En el tltimo periodo intercensal se verifica una
tendencia hacia un mayor crecimiento de las localidades interme-
dias (particularmente aquellas que tienen entre 50.000 y 500.000
habitantes), como lo muestra el hecho de que en 1991 los seis aglo-
merados mds grandes ~GBA, Gran Cérdoba, Gran Rosario, Gran
Mendoza, Gran Tucumén y Gran La Plata— concentraban casi la
mitad de la poblacién (48,1%) del pais, pero en 2001 el porcentaje
era algo menor (46,5%).
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Autoritarismo y ciudad. Procesos urbanos y politcas
publicas antes de la recuperacién democratica

Politicas y procesos de urbanizacién en la dictadura

La sangrienta dictadura del autodenominado “Proceso de Re-
organizacién Nacional” llevé adelante politicas que continuaron las
tendencias esbozadas en la organizacién territorial de la etapa de
la industrializacién sustitutiva de importaciones, pero anticipando
la promocién de actuaciones facilitadoras del “libre mercado” que
se verdn posteriormente en los afios 90 en las ciudades argentinas,
particularmente en la RMBA. En términos demograficos, en el pe-
riodo 1976-1983 continuard la primacia urbana de esta regién, pero
la dictadura sostendrd la tendencia a aumentar la poblacién de la
Patagonia y algunas otras provincias del interior.

Los gobiernos militares anteriores, de 1955 a 1973 —incluidas
las presidencias de Frondizi e Illia—, habian otorgado un rol influ-
yente en la configuracién territorial a la planificacién del desarrollo
auténomo en materia de energfa. Considerada ésta un factor clave
en la concepcién desarrollista, se habia organizado una planifica-
cién estatal de obras en los organismos publicos, trascendiendo a
los diferentes gobiernos. En tal sentido, en este periodo se contintia
e intensifica el desarrollo de los grandes proyectos energéticos (muy
especialmente la construccién de represas), lo que permite dar for-
ma al Sistema Interconectado Nacional, que particularmente abas-
tecerd a la RMBA y las grandes ciudades. Hasta fines de los 70, la
energfa eléctrica producida era mayoritariamente de origen térmico.
Con estas obras aument6 la participacién de la hidroelectricidad,
al sumarse el complejo El Chocén-Cerros Colorados y la represa
binacional de Salto Grande, y ponerse en marcha la construcciéon
de otra gran obra binacional: Yacyretd. También se increment6
el desarrollo de la energfa atémica con la construccién de grandes
centrales: Atucha I, que opera desde 1974, y Embalse, que lo hace
desde 1983. Paralelamente se fortalecieron la industria del acero y
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la nueva produccién de aluminio primario en la Patagonia, con la
empresa pablica Aluminio Argentino S.A. (Aluar), inaugurada en
1971 durante el gobierno militar de Alejandro Lanusse. Cabe agre-
gar a este inventario las grandes obras realizadas para el Mundial de
Fuatbol de 1978: construccién de estadios nuevos en Mendoza, Mar
del Plata y Cérdoba y remodelaciones en Buenos Aires y Rosario.
En Buenos Aires se desarrollaron: la faradnica obra de las autopistas,
el cinturén ecoldgico, el completamiento de la Avenida 9 de Julio,
la reserva ecoldgica, grandes parques, y grandes conjuntos habita-
cionales de vivienda social en Soldati y Lugano, y en Ciudadela y La
Matanza, en el Gran Buenos Aires.

El rol dominante del Estado se ejercié mediante un conjunto
de organismos de ejecucion de politicas pablicas (muchos de ellos
gestados en la etapa de Perén) que continuaron sin interrupciones
en la sucesién de gobiernos civiles y militares, lo que dio una gran
continuidad a las politicas territoriales. En esta fase del desarrollo
industrial en Argentina, la planificacién territorial estaba influida
por los modelos de desarrollo regional basados en la teoria de los
“polos de desarrollo”. Esta teorfa postulaba que el “efecto derrame”
del desarrollo se basaba en tres tipos de difusién del crecimien-
to: 1) desde los centros metropolitanos hacia ciudades satélite mds
pequenas; 2) desde las ciudades hacia sus regiones, desarrollando
asi otros centros urbanos de la regién, y 3) desde el centro de las
ciudades hacia sus periferias. La “teoria de los polos de crecimien-
to o de desarrollo” de Perroux y Boudeville, que definia los polos
como un conjunto industrial imbricado en torno a una industria
central a través de una serie de eslabonamientos insumo-producto,
sirvi6 entonces para fundamentar acciones de politica regional en-
caminadas a la concentracién geogréfica de la actividad econémica
como factor de desarrollo.

La matriz fordista y tecnocritica de este paradigma de planifi-
cacion territorial, con eje en la separacién de funciones y jerarquias
en el espacio, fue predominante en la primera mitad del siglo XX en
Europa y EEUU, donde esta planificacién se ejecutaba en oficinas
publicas que otorgaban racionalidad (y previsibilidad) a los procesos
econémicos y sociales en el territorio. También tuvieron su influen-
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cia los debates técnicos y académicos sobre la reconstruccién de pos-
guerra, sobre las nuevas ciudades en los cinturones periurbanos de
Francia e Inglaterra y sobre la creacién de ciudades en los paises “en
desarrollo”, como Chandigarh en la India y Brasilia en Brasil.

En 1961 se creé el CONADE, Consejo Nacional de Desa-
rrollo, dependiente de la Secretaria de Planeamiento y Accién de
la Presidencia de la Nacién, con la funcién principal de “definir
los objetivos a largo plazo del proceso de desarrollo”, a fin de co-
ordinar la accién de gobierno en relacién con la programacién de
inversiones, la evaluacion de politicas econdmicas, los estudios de
investigacién socioeconémica y la elaboracién de proyectos de co-
operacién internacional. Afos mds tarde —durante la dictadura de
Ongania— se creé el Sistema Nacional de Planeamiento y Accidn
para el Desarrollo, que organizaba los organismos regionales y sec-
toriales de desarrollo. Este sistema se implement6 con la creacion
de las “regiones de planeamiento”, con sus oficinas respectivas,
dividiendo el territorio nacional en 8 dreas de accién regional. La
misién de “reorganizar la nacién” se llevaria a cabo mediante una
combinacién de autoritarismo politico, liberalismo econémico y
exclusién social, donde el tradicional impulso basado en “orden y
progreso” orientarfa lo que ocurriria con las ciudades. En esto era
atil una concepcién de la planificacién urbana en la que primaba la
voz de los expertos, que conllevaba una préctica autoritaria y estaba
llena de alusiones funcionalistas y organicistas. Esta prctica —que
habia sido tempranamente criticada por algunos académicos y es-
taba ya en desuso en Europa— se encontraba ain profundamente
enraizada en los paradigmas de formacién profesional (de arquitec-
tos e ingenieros) en los afios 70, y en Argentina resulté altamente
funcional a la concepcién y actuacién en el territorio de los gobier-
nos militares. Ademds, los debates sobre su agotamiento y sobre
los paradigmas de reemplazo se encontraban formalmente impedi-
dos por las intervenciones o tutelas de fuerzas de seguridad en las
universidades, una gran cantidad de los mejores especialistas en el
exilio y/o el congelamiento intelectual imperante en esos afios. Un
ejemplo de ello fue la creacién de la nueva ciudad de Federacién (en
la provincia de Entre Rios), donde la construccién de la represa de
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Salto Grande —un emprendimiento llevado a cabo en los 70 (inau-
gurado en 1979) mediante un acuerdo binacional entre Argentina y
Uruguay— significé la inundacién de 73.800 hectdreas en las zonas
inmediatas de la cuenca del Rio Uruguay.

Las politicas de la dictadura en la
Regién Metropolitana de Buenos Aires

Las acciones llevadas a cabo en la RMBA —tanto desde la
Municipalidad de la ciudad como desde la provincia de Buenos
Aires— tuvieron una gran influencia en los anos posteriores. El in-
tendente de la dictadura, brigadier Osvaldo Cacciatore, sancioné
en 1977 un nuevo Cédigo de Planeamiento Urbano, que duplica
la cantidad de autopistas propuestas por plan anterior de 1962. Se
propone —junto al gobierno nacional— la realizacién del Plan de
Autopistas Urbanas con régimen de peaje. Entre 1977 y 1978 se
hicieron las licitaciones internacionales para la construccién de las
autopistas 25 de Mayo y Perito Moreno, que se inauguraron en
1980. EI concesionario —Autopistas Urbanas Sociedad Anénima
(AUSA)- construyd, mantuvo y explotd las autopistas hasta 1985,
cuando la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires compré
el paquete accionario de AUSA. Ademds de demostrar una pre-
ocupacién obsesiva por la circulacién y la busqueda de soluciones
orientadas al automévil particular, las autopistas se convirtieron
en simbolo de las politicas urbanas de la dictadura e implicaron
un enorme volumen de expropiaciones y demoliciones masivas en
el trazado céntrico de Buenos Aires (como en el caso de la Avenida
San Juan). Otra autopista como la proyectada AU3, que partia de
la interseccién de la Avenida Gral. Paz y Acceso Norte y se exten-
dia en forma transversal por toda la zona media de la ciudad hasta
el barrio de Pompeya, cruzando el Riachuelo por el actual Puente
Uriburu, nunca se construyé. Aunque las tierras y viviendas fue-
ron expropiadas.

A principios de la década del 70, también habia presiones para
“ganar” tierras al rio frente al antiguo Balneario Costanera Sur —que
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habia entrado en decadencia desde los afios 50— con el objetivo de
“producir” nuevo suelo a ser urbanizado y en lo posible convertirlo
en un ensanche del drea central de la ciudad. El proyecto inicial, de
construccién de un “Centro Administrativo de la Ciudad”, final-
mente no se llevé a cabo. No obstante, el relleno comenzé en 1978,
con la tecnologia de construccién de terraplenes perimetrales (simi-
lares a los polders holandeses). Para ello se usaron escombros de las
demoliciones realizadas para las autopistas. El agua que quedé ence-
rrada fue desagotada parcialmente a medida que el drea fue rellendn-
dose con sedimento extraido en el dragado del Rio de La Plata. Los
trabajos de relleno y descarga de escombros continuaron en forma
discontinua hasta 1984, cuando se suspendieron definitivamente.
Este gran relleno de 350 hectdreas —el espacio verde mds grande
de la ciudad de Buenos Aires— es lo que hoy se denomina “Reserva
Ecolégica Costanera Sur”, que mediante una ordenanza municipal
de 1986 fue declarado Parque Natural y Reserva Ecoldgica para el
desarrollo de bosques, lagos y especies animales autéctonas.

Otra de las grandes obras de este periodo fue la organizacion
territorial del cinturén ecolégico del Area Metropolitana de Buenos
Aires (AMBA). Guillermo Laura, secretario de Obras Publicas de
la Municipalidad de Buenos Aires, pergefié “un cinturén ecoldgi-
co” para el AMBA como un amplio sector que rodearia la Capital
con espacios verdes y recreativos. Este cinturén verde se construiria
sobre los residuos urbanos enterrados. En enero de 1977, los go-
biernos militares de la Municipalidad de la ciudad de Buenos Aires
y de la provincia de Buenos Aires acuerdan crear la empresa biesta-
tal “Cinturén Ecolégico Area Metropolitana Sociedad de Estado”
(CEAMSE) como una “empresa de derecho privado”. Como se
puede ver en su marco normativo, la impronta de autoritarismo y
apropiacién privada de los recursos del Estado que caracterizé a la
dictaduray a su orientacion neoliberal se verifica también en el modo
en que la empresa terceriza sus servicios. Los emprendimientos pro-
movidos por el CEAMSE encubrian también operaciones inmobi-
liarias con los terrenos recuperados y con rellenos que avanzarian la
linea de ribera en el Rio de la Plata. El CEAMSE se apoy6 en un
complejo marco normativo (la Ley 9.111 de la provincia de Buenos
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Aires, de 1978) que establecia para 21 municipios del conurbano la
obligacién de usar “exclusivamente” el sistema de relleno sanitario

. . ey . {4 . »
para la disposicion final de los residuos, y de hacerlo “Gnicamente
a través del CEAMSE. Este organismo desarrollaria sus acciones en
zonas intermedias del AMBA, particularmente las vinculadas a las
cuencas de los rios Reconquista y Matanza y las tierras costeras de la
zona sur, lo que comprende rellenos en los partidos de San Martin,
La Matanza, Avellaneda y Quilmes. Cabe agregar que atin hoy el
organismo sigue activo y su accién es ampliamente cuestionada,
dado que la tecnologfa de relleno sanitario es por demds obsoleta y
produce serios perjuicios para la salud publica, como lo demuestra
la sucesién de denuncias, fallos y propuestas alternativas.

Otras grandes obras en Buenos Aires

El inventario de grandes obras en Buenos Aires comienza con
las del Cinturén Ecolégico, el completamiento de la Avenida 9 de
Julio y la construccién de estacionamientos subterrdneos; contintia
con los proyectos de las autopistas urbanas, el parque de diversiones
“Interama” y las obras del Mundial 1978 y la construccién del edificio
para Argentina Televisora Color (ATC) ese mismo ano. Como con-
secuencia de la apertura indiscriminada de importaciones, en 1979
se construye un muelle para contenedores en Puerto Nuevo; tam-
bién se realizan otras obras en el Cinturén Ecoldgico y se construye el
Camino del Buen Ayre. En 1981 se realiza el reciclaje del ex convento
y asilo que dard lugar al Centro Cultural Recoleta. Tras este listado
subyace también que el modo de ejecutar las intervenciones territo-
riales no obedece a un “plan” integral, maestro y/o estratégico, sino a
una suma de planes sectoriales. El cardcter autoritario y tecnocrdtico
de estas intervenciones se expresard también mediante la escasa consi-
deracién por el tejido urbano preexistente, por el patrimonio urbano
y arquitectonico y por las opiniones y necesidades de la poblacién
particularmente afectada. Pero por detrds de la visibilidad de las po-
liticas urbanas centradas en las grandes obras, en este periodo tendrd
lugar también otro conjunto de politicas publicas y acciones de tipo
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estructural. Nos referimos especificamente al modo en que el Estado
operard sobre las relaciones de apropiacién y uso del suelo urbano, es
decir sobre la relacién entre poblacién, parque habitacional construi-
do y terrenos posibles de ser habitados.

La politica de alquileres urbanos y su efecto
en las condiciones socio-urbanas

Lo ocurrido durante la dictadura con la cuestién de la vivienda,
el suelo urbano y el acceso a la ciudad reflejard como pocas cosas el
cambio profundo que se inicia entonces en la historia de la sociedad
argentina. Uno de los temas sociales mds importantes en las grandes
ciudades era la problemitica de los alquileres, que a partir de 1921
habia demandado la accién del Estado, abarcando desde el conge-
lamiento de los precios, hasta penas impositivas sobre la propiedad
vacante. Las presiones de los propietarios acerca de la necesidad de
salir de los “alquileres congelados” y pasar a un sistema de “alqui-
leres libres” ya tenian lugar antes del 76. Tal era asi que uno de
los primeros comunicados de la Junta Militar —el N° 13— inclufa
la cuestién en la agenda oficial. Los propietarios especulaban a la
espera de la liberacién del sistema, y al momento del golpe practi-
camente no existian alquileres en oferta. Era normal que el valor de
alquiler de un departamento equivaliera a la mitad y hasta los dos
tercios de un salario medio. Situacién muy critica para las clases
medias urbanas, pues el precio de escasez era influido ademds por la
demanda de alquileres que provocaba el proceso migratorio de esos
afios hacia las grandes ciudades.

Cuando a partir de junio de 1976 se sancioné la nueva ley
(N° 21.342) que terminaba con la intervencién estatal en el merca-
do de alquileres, la oferta se multiplicé casi por siete en apenas un
ano. La ley, cuyos fundamentos proponian “devolver rentabilidad
a la inversién inmobiliaria y un aliento para la industria de la cons-
truccién”, provocd un aumento de los alquileres de 3 a 6 veces,
que una gran proporcién de las familias inquilinas que la anterior
ley amparaba —y muchas de las cuales habitaban en el parque de
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viviendas mds antiguas de la ciudad— no pudo afrontar. El drama
social desencadenado por el “sinceramiento” del mercado de alqui-
leres hizo que las autoridades militares relativizaran las cifras de los
afectados y pidieran confianza en que las reglas del libre mercado
diluirfan y repararfan por si mismas cualquier dificultad de acceso a
los alquileres. A mediados de 1978 se vaticiné que no habria mds de
medio centenar de desalojos en toda la Capital Federal, lo que resul-
t6 falso, ya que, por ejemplo, en uno solo de los cincuenta juzgados
de la Capital, en 1979, se iniciaron 430 juicios de desalojo, se dicta-
ron 250 sentencias y 60 de ellas ordenaron el desalojo con uso de la
fuerza publica. Asimismo, los diarios del 78 informaban que el cos-
to de la construccién habia aumentado en un 45% (contra un 25%
de las previsiones oficiales) y en un 30% los nuevos alquileres. Tal
fue el impacto de esta Ley de Locaciones Urbanas que entre 1978 y
1979 se anuncié que el Banco Hipotecario Nacional (en adelante,
BHN) pondria en marcha una operatoria especial de crédito para la
vivienda (laN° 501) para los afectados por los desalojos. Finalmente
ésta result6 inaccesible para la mayor parte de los desalojados.

Las organizaciones de inquilinos —quienes en 1978 manifes-
tardn en la Plaza de Mayo (junto a las madres y abuelas de los des-
aparecidos) pidiendo la suspensién de los desalojos— llamaron a
esta ley “la ley desalojista”, mientras los camiones de mudanza y los
operativos de desalojo se convertian en parte del paisaje y de la vida
cotidiana de los sectores mds vulnerables de las clases medias bajas
y trabajadoras. Algo similar ocurriré con los habitantes de las villas
de la Capital Federal: quizd la accién mds recordada en esta materia,
por su espectacularidad y dramatismo, serd la politica sobre las villas

llevada a cabo desde 1976.

La expulsién de los pobres llevada a cabo
por la politica de erradicacién de villas

Las villas de Buenos Aires tuvieron origen en la crisis de 1930.
Para 1956 el Estado reconocia que en la ciudad existian 21 villas
en las que vivian 33.920 personas, y en todo el AMBA se estimaba
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que llegaban a 78.430 habitantes. El fenémeno estaba “problema-
tizado” y todos los gobiernos tenian la preocupacién de cuantificar
la poblacién villera. Como ocurria en el resto de América Latina,
éstas eran vistas como “un cdncer urbano” cuya tnica solucién era
la erradicacién: “extirparlo”. Desde principios de los 60 ya se habian
llevado a cabo en Buenos Aires programas “erradicadores” y los po-
bladores habian organizado su lucha conformando la Federacién de
Villas de Emergencia. Luego, en 1972 aparecié el Frente Villero de
Liberacién Nacional que hasta la llegada del peronismo al gobierno
pasé a ser la organizacién representativa de ese sector social.

Cuando se instalé la dictadura de 1976, la poblacién de las vi-
llas de la Capital era de 224.885 habitantes, crecimiento engrosado
por la crisis econémica de 1975 (el “Rodrigazo”). En agosto de 1976,
una primera comunicacién oficial sobre el tema anunciaba “el conge-
lamiento de las villas de emergencia existentes en la ciudad”, por lo
que no se permitirfa la construccién de nuevas viviendas en las villas o
la ampliacién de las existentes. Se advertia a quienes no respetasen la
prohibicién que se demoleria toda nueva construccién y se adoptarian
medidas legales contra “quienes lesionen los legitimos derechos de do-
minio que ejerce la Municipalidad sobre sus predios”. En el final del
comunicado, divulgado por los diarios, se decfa: “La Municipalidad,
responsable de la urbanizacién y el ornato de la ciudad, no puede ni
debe tolerar la proliferacién de construcciones de emergencia, que por
estar refiidas con elementales necesidades materiales y espirituales de la
vida humana, son contrarias a la salud de la poblacién”.

En julio de 1977, el intendente Cacciatore sancioné la or-
denanza 33.652, que disponia que la Comisién Municipal de la
Vivienda (CMV) fuera el organismo ejecutor de un plan integral de
erradicacién. Con un alto nivel de violencia y ejecutividad, se hizo
un detallado censo de los habitantes y mediante relevamientos aero-
fotograficos se delimitaron las viviendas, asi como, con sistemas de
notacién castrense, se realizé la “Marcacién de casillas” (pintando
en el frente de cada vivienda un niimero) y con esa numeracion co-
rrelativa se determind el territorio a erradicar. Luego se entregaron
Certificados de Asentamiento Precario (CAP) donde constaban los
datos de filiacién de los vecinos obtenidos en el censo.
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Este plan fue realmente “efectivo”. En cifras, la poblacién de las
villas de la Capital Federal, que en 1976 llegaba a 224.885 habitan-
tes, pasé tras los desalojos mds violentos a 165.312 a fines de 1977,
y en 1978 (antes del Mundial de Fatbol) a 115.236. Para 1979 ya se
habia reducido a un cuarto (51.845 “villeros”), para llegar en 1980
a 40.533, y finalmente, en 1981, a sélo 16.008 habitantes. De 13
villas que habia en la Capital en 1976, tres fueron totalmente arra-
sadas y las demds reducidas a unos pocos ocupantes.

Lo mds notorio de estos procedimientos, en los que los habitan-
tes de las villas fueron literalmente cargados en camiones y arrojados
“extramuros” (es decir, mds alld de la General Paz), es su naturale-
za estigmatizante y socialmente excluyente. Quedard grabada en la
historia la tristemente célebre frase del brigadier Cacciatore: “Cual-
quiera no puede vivir en ella. Hay que hacer un esfuerzo efectivo
para mejorar el hdbitat y las condiciones de salubridad e higiene.
Concretamente: vivir en Buenos Aires”. La concepcién del gobier-
no militar del “orden social” que aspiraba a instituir, y del lugar que
en el mismo se asignaba a los sectores populares, es concurrente con
el papel estratégico que tenia la ocupacién del espacio geogrifico y
con la distribucién poblacional juzgada mds conveniente a los fines
de la “seguridad nacional”. Sin duda, la concepcién militar del “em-
bellecimiento urbano” era también funcional al objetivo de alcanzar
una buena valorizacién de tierras en sitios estratégicos que, por su
centralidad y valor simbdlico, constitufan “4reas de oportunidad”
para los desarrolladores inmobiliarios.

Los expulsados del centro de la RMBA engrosaron la pobla-
cién de algunos conjuntos habitacionales construidos en esos afios.
Este es el caso de lo ocurrido con los erradicados en los operativos
previos al Mundial en las zonas “mds sensibles” de la Capital —las
que menos toleraban la presencia de villeros—, es decir, en la zona
norte y las cercanas a la cancha de River. Muchos desalojados de la
villa del Bajo Belgrano, y el conglomerado de villas de Retiro y de
Colegiales fueron a parar al complejo habitacional Ejército de los
Andes, luego conocido como “Fuerte Apache”, construido en 1973.
El complejo podia albergar 22.000 habitantes, pero se especula que
lleg6 a tener 100.000, lo que marca un importante quiebre histérico
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cuyas consecuencias serdn determinantes del mds importante de los
procesos urbanos de los afios siguientes: estos “desplazados” fueron
protagonistas de las primeras grandes ocupaciones de tierras organi-
zadas en la segunda corona de la RMBA.

Los primeros asentamientos informales en el Conurbano

La embestida erradicadora de Cacciatore encontré una resis-
tencia que se expresé en varias acciones: por una parte, en algu-
nos recursos de amparo promovidos por lideres de los pobladores
que contaron con el apoyo de los “curas villeros” y del Centro de
Estudios Legales y Sociales (CELS), en especial de su titular, Emilio
Mignone. Esto permitid, por ejemplo, proteger a 44 de las 600 fa-
milias de la Villa 31, que pudieron permanecer en el lugar. Un hito
en la resistencia —y a la vez documento testimonial— fue la difusiéon
inesperada (y no aprobada inicialmente por la jerarquia eclesidstica
de entonces, que aconsejé “prudencia y sigilo”), por parte de siete
“curas villeros” (integrantes de la “Pastoral villera”), de un informe
titulado “La verdad sobre la erradicacién de las villas de emergencia
del dmbito de la Capital Federal”. En el mismo, dado a conocer en
octubre de 1980, se denunciaban las pésimas condiciones en que
vivian en las nuevas villas del GBA los “erradicados” de la Capital
Federal. En la sintesis final, el documento expresa:

Por lo tanto, todas estas familias expulsadas de las villas de la
Capital Federal han sido trasladadas, con su ilegalidad y su miseria, a
los municipios del GBA. Con el agravante de que la infraestructura,
los servicios y los recursos de estos municipios para asimilar estos
nuevos contingentes de poblacién son muy inferiores a los de la
Ciudad de Buenos Aires, la que, por otra parte, recibe la casi totali-

dad del aporte laboral de todos ellos.

El testimonio inicial del informe de los siete curas villeros se
completé con informacién del censo de 1980 sobre el crecimiento
experimentado en los diferentes partidos del Conurbano de pobla-
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cién de familias hacinadas en viviendas precarias. La Matanza capté
la mayor proporcién de erradicados (21%), seguida por Lomas de
Zamora (9,6%), Merlo (8%), Moreno, Quilmes, General Sarmien-
to y Florencio Varela. Otros trabajos y constataciones dan cuenta
de que posteriormente, desde 1981, comenzé a producirse en estos
partidos un nuevo fenémeno social: la formacién de los “asenta-
mientos”. Estudios y andlisis como el de Izaguirre y Aristizabal y el
de Denis Merklen agregan una importante mirada sobre las estrate-
gias y los procesos de organizacién de los asentamientos de Quilmes
y La Matanza. Otro estudio con intenciones de cuantificar el fené-
meno es el realizado por Gazzoli, Pastrana y Agostini de 1989 en
base a informacién municipal, que registra 109 asentamientos en el
conurbano, con una poblacién estimada en 173.000 habitantes.

La formaci6n de los asentamientos no sélo fue el resultado de la
erradicacién de villas en Capital Federal, sino que también se relacio-
na con una estrategia mds integral, sustentada por otras acciones de
la dictadura, mutuamente complementarias, que van desde el pro-
grama de construccién de autopistas y de estacionamientos, que de-
molié parque habitacional central y favoreci6 la apropiacién de renta
en terrenos céntricos, hasta la nueva ley de locaciones urbanas, que
dispuso el descongelamiento de los alquileres y provocé que muchos
de los inquilinos fueran expulsados del centro de la ciudad.

Otras medidas del gobierno militar que afectaron
el desarrollo urbano y el derecho a la vivienda

Lo sucedido en Capital Federal se complementé en gran medida
—aunque mds rezagadamente en sus efectos en el tiempo— con las con-
secuencias del Decreto-Ley de la Provincia de Buenos Aires N° 8.912,
de ordenamiento territorial, que significé el fin de los llamados “lo-
teos populares” que producian desarrolladores de mediana y pequefia
escala, sin gran inversién de capital, generando nuevos barrios a partir
de la subdivisién de tierras sin infraestructuras. Estos loteos habian
provocado desde 1950 la gran expansién de la primera y segunda
corona del GBA. Estudios realizados en 1988 por la Secretaria de
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Vivienda de la Nacién demostraban que el 45,5% de las viviendas
en los 24 partidos del AMBA (primera y segunda corona) eran auto-
construidas y estaban localizadas en lotes propios. La ley puso fin a la
oferta de suelo urbano a las clases trabajadoras y los mds pobres a los
valores accesibles que se habian conocido durante la etapa sustitutiva.
Posteriormente, durante la década del 80, la oferta se agotard y los
valores inmobiliarios subirdn. El destino estratégico de buena parte
de la tierra urbanizable vacante serdn los countries y barrios cerrados,
pero ya dirigidos a sectores de ingresos medios-altos.

El gobernador de la Provincia de Buenos Aires, general Ibérico
Saint Jean, en nombre de la concepcién autoritaria del control
de los procesos territoriales, otorgé un gran espacio a la planifica-
cién territorial. Cred la Secretarfa de Planificacién del Desarrollo
(SEPLADE) para promover el desarrollo econémico y territorial.
En este marco, la Ley N° 8.912 de 1977 —ain hoy vigente— cons-
tituy6 el instrumento rector del ordenamiento del territorio de la
provincia de Buenos Aires, particularmente centrado en la regula-
cién del uso, ocupacién, subdivisiéon y equipamiento del suelo. Esta
ley fue el mds acabado instrumento legal de su tipo implementado
en el pais con principios y disposiciones de ordenamiento territorial
y usos del suelo. La ley muestra una clara preocupacién por inten-
tar disminuir los “efectos indeseables del mercado” sobre la ciudad
“legal” y simultdneamente una sensible despreocupacién por garan-
tizar la equidad al acceso del espacio urbano.

Durante el Proceso tuvo lugar una transformacién histérica en
relacién al acceso a la vivienda por la via del mercado formal, pues,
por una parte, desaparecié el crédito (se encarecid), y por otra par-
te, y asociado a ello, se detuvo la construccién de viviendas para el
sector medio, al tiempo que también hubo una crisis con la pérdida
de viviendas por parte de los deudores inmobiliarios. Es decir que
comenzé una reduccién, muy extendida en el tiempo y con profun-
das consecuencias sociales, de la participacion de los sectores medios
en el mercado formal del suelo urbano y la vivienda.

Respecto a la RMBA, existian otras iniciativas, derivadas de la
creacién, entre 1973 y 1976, de una oficina responsable del desa-
rrollo de un Plan para el drea metropolitana, denominado Sistema
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Metropolitano Bonaerense (SIMEB), que tras el golpe de Estado de
marzo de 1976 impuso los criterios de la doctrina de la seguridad
nacional incorporando sus principios represivos de control territo-
rial. El plan del SIMEB consideraba a la RMBA como un eje fluvial
industrial que conformaba un sistema, que inclufa el Gran La Plata
y se extendia hasta Brandsen al sur, Baradero y San Pedro al norte,
Lujdn al Oeste, y Rosario.

Lo que tuvo gran importancia en los procesos sociales urbanos
fue la politica econémica del ministro de Economia de la dictadu-
ra, J. A. Martinez de Hoz, quien en junio del 77 realizé la refor-
ma financiera, que “liberd” la tasa de interés, dejando al mercado
su fijacién. Esta disposicién inauguré la denominada época de la
“plata dulce”, caracterizada por la agresiva expansién del sector fi-
nanciero centrado en la politica cambiaria (sobrevaluacién del peso
y dolarizacién extendida del circulante interno) y el establecimiento
de altas tasas de interés (con aumento de depdsitos a plazos fijos),
lo cual generé una captura del ahorro interno por parte del sector
financiero que se expandi6é creando mds companias financieras y
bancos. Esta “liberacién” fulminé la produccién, pues nada rendia
tanto como colocar la plata a interés. Asi desaparecié la inversion de
pequefos y medianos ahorristas en construccion de viviendas para
sectores medios, que desde los 50 habia permitido edificar al menos
60.000 viviendas por afio y sostener un nivel de actividad del sector
construcciones muy alto.

Otra disposicién complementaria, e igualmente destructiva,
fue la Circular 1.050 del Banco Central, que establecia la aplicacién
de una cldusula de reajuste (indexacién) del capital adeudado. Una
tasa activa extremamente positiva permitia una correccién temporal
de la base del crédito atado a la fluctuacién del mercado, autorizan-
do a las entidades bancarias a otorgar créditos a particulares sin fijar
de antemano los intereses. La Circular 1.050 llevé a que miles de
ahorristas terminaran pagando tasas usurarias o que debieran entre-
gar sus empresas, campos o viviendas al banco. Los intereses, fijados
por el mercado, tuvieron tasas que llegaron a mds del 100 por ciento
al afo, lo que tornaba impagables los préstamos. La junta militar de
1981 realizé una nueva devaluacién del peso, lo que produjo que
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el salario real cayera y que se indexaran los créditos hipotecarios
hasta mds de un 11 por ciento. Los préstamos hipotecarios sufrieron
sucesivos reajustes de plazos y aumentos de la tasa de interés, con
usurarias actualizaciones mensuales de acuerdo a la inflacién; esto
trajo como consecuencia que el peso de las cuotas aumenté del 20%
hasta el 60% de los salarios de los hogares trabajadores.

La creacién del Fondo Nacional para la Vivienda

La crisis en el mercado de la vivienda tenfa como contraparte
de politica, desde los inicios del Proceso, al Fondo Nacional de la
Vivienda (FONAVI), creado con el objetivo de involucrar al sector
privado de la industria de la construccién para mantener un ritmo
sostenido de edificaciéon de viviendas. El FONAVTI habia sido ins-
tituido durante gobierno del general Lanusse en 1972, como un
fondo que se integraba con recursos provenientes de aportes de las
remuneraciones de los trabajadores. En la instrumentacién del fon-
do mediante una nueva ley (la 21.581, de 1977) se f1j6 en el 5% el
porcentaje de aporte de los salarios, mds una contribucién adicional
del 20% de los aportes de los trabajadores auténomos. Los desti-
natarios de las viviendas serfan “...aquellos cuya capacidad de pago
no alcance a cubrir el costo de una vivienda econémica ni siquiera
en 30 afos...”, es decir, los sectores a los cuales no llegaba el crédito
del BHN. La ley que reglamentaba el régimen de financiamiento
del Fondo disponia, a su vez, como organismo de aplicacién a la
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUV) y la creacién
de los Institutos Provinciales de Vivienda (IPV), autdrquicos para
su ejecucion, en cada jurisdiccién. El sistema FONAVI funcionaba
centralizado en la SEDUV en su planificacién (licitaciones y pro-
yectos), asignacién de las prioridades y normativa de las operatorias,
quedando la funcién de supervisién de las obras y adjudicacién a
los IPV. Con fondos FONAVI se construyeron unas 5.500 vivien-
das en 1976, cifra que se duplicé en 1977 y llega a casi 17.000 en
1978 y 1979. Luego vuelve a duplicarse en 1980, alcanzando unas
32.000 viviendas terminadas anuales. En el resto de la década de
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1980 se promediardn unas 30.000 viviendas por afio, con picos en
1982 y 1983, cuando la cifra aumenta a 35.023 y 40.743 unidades
respectivamente. Se construyen grandes volimenes por empresa (en
conjuntos habitacionales de mds de 500 viviendas). Los llamados
a licitacién centralizados (desde la SEDUV), para construir desde
Misiones hasta Ushuaia, impulsaron un potente lobby de empresa-
rios y profesionales nucleados en la CAC (Cdmara Argentina de la
Construccién) y CAVERA (Cdmara de la Vivienda Econémica de
la Republica Argentina), lo cual provocard que el grueso de la pro-
duccidn se concentre en unas pocas empresas.
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Procesos urbanos y politicas piiblicas en los primeros
afios de la recuperacién democritica (1984-1989)

El gobierno que asumié tras el fin (acelerado por la guerra de
Malvinas) del “Proceso” militar recibié un legado social y econé-
mico dramdtico. La deuda externa argentina habia aumentado de
7.875 millones de ddlares en 1975 a 45.087 millones en 1983. El
golpe que la politica de Martinez de Hoz le habia dado al salario
real determiné que el ingreso de los trabajadores nunca volviera a
recuperarse: de hecho, entre 1976 y 1980 cayé un 40 por ciento.
Los mds afectados por esta caida fueron los empleados publicos y los
obreros industriales, que sufrieron en sus bolsillos el derrumbe de
la industria nacional. La deuda externa habia crecido cuatro veces
en los 7 afios de la dictadura, al tiempo que habia aumentado la
transferencia de capitales hacia el exterior y se habfan reducido la
produccién y el empleo industrial.

La urbanizacién popular

La recuperacién de la democracia y los aires de renovacién tra-
jeron grandes esperanzas de una real democratizacién de la toma de
decisiones sobre los procesos en el territorio. Las calles de a poco
recuperaron su actividad libre, las plazas y paseos se llenaron de
artesanos y las expresiones artisticas se potenciaron. Pero el impacto
social y territorial de las politicas del Proceso pesard largo tiempo,
pues las violaciones a los derechos humanos, las practicas autorita-
rias y las prebendas en favor de las elites dejaron huellas muy pro-
fundas. Lo que al principio parecié algo posible de revertir, con el
tiempo se evidencié como el inicio de un recorrido que llegé hasta
la crisis de 2001 y que atn hoy nos condiciona. Por ello, si algo
también caracteriza la etapa de gobierno de Alfonsin es no haber
interpretado la profundidad que adquiria el cambio econémico y
social que transcurrfa.
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Los procesos urbanos estuvieron marcados por el creciente de-
terioro de las condiciones socioeconémicas de la poblacién trabaja-
dora. La politica econdémica del Proceso habia iniciado un camino
de desindustrializacién, que con el retorno a la democracia no se
detuvo. El retraso tecnolégico de la industria, el deterioro del mer-
cado interno y las condiciones de los asalariados (en un contexto
inflacionario) configuraban un circulo vicioso que ni el intento del
Plan Austral logré frenar. De modo que, entre fines de la dictadura
y los inicios de este periodo, tendrd lugar un punto de inflexién en
las condiciones de “acceso” a la ciudad de los sectores populares.

La compra de un lote en cuotas en la periferia de las grandes
ciudades y la progresiva autoconstruccién de la vivienda habia cons-
tituido una de las formas mds extendidas de acceso e integracion
social y urbana. Entre los anos 50 y 70 los loteos populares fueron
conformando la extensién de las ciudades, en particular en las gran-
des ciudades receptoras del proceso de migracién interna. Este era
el modo de acceso a la economia urbana, a la vivienda y los servicios
y equipamientos urbanos (fundamentalmente a la salud y la educa-
cién publica y gratuita), lo que posibilitaba que los hijos de estos
hogares tuvieran un posterior acceso a mejores trabajos.

Tipicamente, los recién llegados a la ciudad, movidos por redes
de parentesco y amistades, primero iban a vivir con esos conocidos,
o alquilaban cuartos en pensiones y hoteles (casi siempre en las cer-
canfas de las estaciones ferroviarias), o en muchos casos también se
alquilaba u ocupaba una casilla en una villa, que en aquellos anos
solfan tener tanta o mds poblacion de paso que permanente. Luego
compraban un lote en cuotas en los nuevos loteos de la periferia y
comenzaban el camino de la vivienda propia. La estrategia se dividia
entre quienes se compraban una casilla prefabricada y luego iban
construyendo encima o al lado una casa de material, y quienes di-
rectamente empezaban por construir un cuarto de material y luego
segufan con bafio, cocina y otras habitaciones.

Este proceso —la produccién informal de la vivienda— se nutria
del trabajo de los propios habitantes, de mano de obra del barrio
y del trabajo solidario de vecinos y familiares. Los corralones de
materiales constitufan la pieza clave, dado que actuaban como fi-
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nancistas y facilitadores de la autogestién de la vivienda. Como una
gran fibrica que produce ciudad, los barrios estaban siempre “en
construccion”. Sus pobladores luchaban por “hacer la vivienda” y
por “hacer la ciudad”. Es decir, ademds de autoconstruir sus casas se
organizaban para luchar por los servicios (sobre todo el agua, luego
las cloacas y bastante después el gas natural) y también por las me-
joras ambientales (residuos) y del espacio publico (plazas, asfaltos,
veredas, etc.), asi como por los principales equipamientos en educa-
cién y salud. Este fue el origen de las sociedades de fomento.
Ademis de realizar un rentable negocio con la subdivision origi-
nal del suelo, la principal habilidad de los loteadores —que conocian
perfectamente este proceso de autoconstruccién— consistia en rete-
ner una cantidad de lotes (en muchos casos los de mejor ubicacién),
lo que 15 6 20 afos después les permitia lograr rentas extraordina-
rias gracias a las plusvalias transferidas por el colectivo barrial en el
proceso de urbanizacién. En aquellos anos el diferencial de la renta
obtenida por el pasaje del valor rural del suelo a su valor urbano era
altisimo. Ademds, urbanizar (técnicamente, producir suelo) tenia
un costo infimo, por lo que los loteadores podian perfectamente
financiar la venta hasta en 100 cuotas. Esto se debia a que la tierra
rural adyacente al ejido urbano era entonces abundante y barata. En
Buenos Aires ése fue el caso de famosos loteadores como Kanmar,
Vinelli, Luchetti, entre otros. En una nota publicada en La Nacién
el 31/7/01, Rodolfo Vinelli, rememorando esos tiempos, afirmaba:

Tuve el honor de haber convertido en propietarias a miles
de personas de clase media y de las menos favorecidas por la
economia. Con los loteos fundamos pueblos y ciudades.

Para dar una idea del bajo valor del suelo urbanizable (en la
extensa pampa), siempre se recuerda que en Cérdoba, un sastre lla-
mado Forestieri publicitaba que a cada comprador de un traje suyo
le regalaba un lote de terreno de 300 metros cuadrados, ubicado en
un loteo de 120 hectdreas en la periferia de la ciudad. De su sastreria
salfa un émnibus que visitaba el loteo y la promocién hasta incluia
mil ladrillos para iniciar la construccién de la vivienda. Por medio



38 | Ratl Ferndndez Wagner

de ese mecanismo distribuyé 3.000 de los 6.000 lotes que consti-
tufan “Villa Forestieri” (hoy Barrio Villa El Libertador).

La produccién de ciudad bajo estas formas alcanzé una gran
escala, porque en Argentina, y particularmente en la llanura pam-
peana, era posible extender el ejido urbano a expensas de la tierra
rural, por el bajo costo de su produccién y las buenas condiciones
ambientales: agua potable accesible en el subsuelo, terreno plano
y firme y posibilidades de cavar un pozo ciego. En un marco dado
por una legislacién poco estructurada (no habia —atin no hay— una
ley nacional sobre el uso del suelo), los loteos se podian hacer sim-
plemente gestionando ante el gobierno local la subdivisién de la
parcela rural. Los loteadores costeaban el tendido de red eléctrica y
el mejorado o asfaltado precario de la calle principal, generalmente
asociado a una extensién de la terminal del colectivo local, o, en la
RMBA, a la conexién con la estacién de ferrocarril.

A modo de comparacién se puede agregar que en las gran-
des ciudades andinas (Santiago de Chile, Lima, Quito, Bogotd,
Caracas o México) y en las ciudades brasilefas (Rio, San Pablo,
Belo Horizonte, Bahia) en los mismos afios también tuvo lugar un
acelerado crecimiento urbano, en el contexto de la sustituciéon de
importaciones. Pero en estas ciudades, por las condiciones ambien-
tales y por la magnitud del aluvién migratorio, “producir” suelo
nuevo era mds costoso, por lo que alli la urbanizacién se desarroll6
en condiciones mds extremas (laderas de montanas, desierto, lechos
de rios, etc.) y bajo el control y gestién de un conjunto de actores
informales, donde sobresale el “loteador pirata” (clandestino).

El acceso a la ciudad en los 80

A pesar de que durante el Proceso casi no hubo nuevos lo-
teos en cuotas, pues el ya mencionado Decreto-Ley 8.912 de la
Provincia de Buenos Aires de 1977 cancelé definitivamente los lo-
teos sin servicios, en la RMBA era tal la sobreoferta de lotes (atin sin
servicios) que prdcticamente tuvo que pasar una década —es decir,
hasta fines de los 80— para que se comenzara a sentir la escasez de
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suelo accesible y barato en los barrios populares. En esta década, ello
fue concurrente con el paulatino incremento de las grandes “tomas
de tierras” en los partidos del Conurbano, que habian comenzado,
como vimos, con la erradicacién de las villas de la Capital Federal,
y se alimentardn con los nuevos pobladores allegados y —lo que es
crucial entender— con los hijos de los anteriores autoconstructores,
crecientemente pauperizados al cerrarse las fuentes de trabajo y au-
mentar la precariedad laboral. Siendo el mejor suelo cada vez miés
escaso, las ocupaciones avanzardn sobre las tierras inundables.

Con la vuelta a la democracia, los actores mds influyentes de
la arquitectura y el planeamiento seguian concentrados en las gran-
des cuestiones urbanas, las obras “de autor” y la construccién de
grandes conjuntos habitacionales del FONAVTI en las ciudades del
interior. A poco de iniciada la gestién de Alfonsin, se sumard a esto
el furor despertado por la propuesta de la construccién de un nuevo
distrito federal en la Patagonia. Pero la importancia politica de los
procesos sociales de construccién de ciudad fue muy alta, y en estos
casos también habia profesionales comprometidos con la gestion
y las politicas urbanas de los sectores populares. La urbanizacién
popular de las periferias estuvo en la agenda politica del peronismo,
por tradicién e historia en la militancia, pero también habia sido
incorporada por el radicalismo. Por ejemplo, Alfonsin, quien tenia
una estrecha relacién con el obispo Jorge Novak (lider en Quilmes
de las comunidades eclesiales de base), desde la misma campana
abordé la cuestién de las politicas urbanas con su promesa de ocu-
parse de los asentamientos de Quilmes, que ejercian una fuerte pre-
sion reivindicativa. Para ampliar su base de sustentacién, llevd a
cabo un gran despliegue de actos —por ejemplo, en San Francisco
Solano— prometiendo la regularizacién de la tenencia de tierra.

Estas promesas se cumplieron y las regularizaciones se llevaron
a cabo, lentamente en los primeros anos de la democracia y con
mayor rapidez a partir del triunfo del peronismo en la provincia de
Buenos Aires en 1987. La gobernacién de Antonio Cafiero imple-
mentd una activa politica territorial, que se conjugé y/o nutrié de
experiencias y relaciones en el territorio del GBA con varias de las
intendencias justicialistas, que tenfan cuadros técnicos y politicos
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que desarrollaban un fuerte trabajo en los barrios populares de los
distritos con mayores niveles de pobreza y enormes asentamientos
nuevos (Florencio Varela y Moreno). La regularizacién de los asen-
tamientos en Quilmes (que estaban sobre suelo privado) se logré
también con la concurrencia de la nueva Direccién Provincial de
Regularizacién Dominial de la Provincia de Buenos Aires. En tanto,
la ley que permitia entregar los titulos en San Francisco Solano era
de orden provincial, pero habia sido impulsada desde la Nacién.

Otro tema en la agenda publica fue la crisis de los damnificados
de los loteos populares indexados durante la gestién de Martinez de
Hoz, que provocé que decenas de miles de compradores de terre-
nos en los viejos loteos, que tuvieron que dejar de pagar sus cuo-
tas, vieran peligrar su propiedad. La solucién de este conflicto en el
mercado de loteos populares consisti6 en regular las relaciones entre
compradores y vendedores, lo que constituy6 una de las primeras y
casi Unicas intervenciones del Estado en el mercado de tierras.

Estos temas también marcaron la agenda politica en los gobier-
nos locales en esos afios, y varios de los intendentes del conurbano
consolidaron en sus estructuras municipales cierta masa critica de
gestién de la ciudad popular. Se trabajaba con el vecinalismo en los
barrios de loteos, con la reivindicacién de las grandes tomas de tie-
rras, con las pequenas villas en lotes fiscales, que se reconocian de este
modo como actores politicos importantes, donde la “reivindicacién
por la tierra” pasaba a tener cada vez mds importancia politica. En la
construccion politica del gobierno de Cafiero esto fue muy importan-
te. Por ejemplo, su ministro de Gobierno, Luis Brunati, provenia de
Moreno y representaba los movimientos reivindicativos por la tierra.

A partir de 1987, con el peronismo triunfante no se condenaba
la toma de tierras. Se trataba de hacer politica y articular actores, y se
puso en la agenda la regularizacién de la ocupacién del suelo, recono-
ciendo que habia otro sujeto en la construccién de ciudad. Esto fue
un {tem importante de las politicas del nuevo gobierno de la provin-
cia y de varios gobiernos locales en el GBA. Se crearon los Consejos
Asesores de Tierras y el programa Protierra. La politica de escritura-
cién gratuita nacié en Florencio Varela, municipio que se ocupé de
los fenémenos reivindicativos en torno al mercado del suelo.
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En los afios de vuelta a la democracia, también la universidad
publica y los organismos de ciencia como el Conicet recuperaron
muchos académicos e intelectuales, y se revitalizaron los estudios ur-
banos y sociales. Influyentes trabajos como los de Nora Clichevsky,
contribuyeron a la comprension del funcionamiento del mercado
del suelo y en particular de los procesos informales. Aportes de cono-
cimiento que resultaron esenciales para actuar en el territorio. A las
enormes inequidades en el acceso al suelo urbano, que se agravaban
dia a dia, se agregaba la paradoja de la existencia de una cantidad
muy grande de suelo baldio bien localizado, que volvia mds costo-
sa y dificil la regularizacién y construccién de ciudad. Incongruen-
cia estructural sélo explicable por los mecanismos del mercado que
habia dejado los barrios desestructurados. La necesidad de realizar
acuerdos institucionales para un desarrollo integral del AMBA esta-
ba en debate desde 1984, pero recién en 1987 se cre6 la Comision
Nacional del Area Metropolitana de Buenos Aires (CONAMBA),
concebida como un espacio de convergencia de autoridades naciona-
les, provinciales y municipales. Pero al cambiar el signo politico del
gobernador de la provincia, en 1989, la CONAMBA fue transferida
a la 6rbita exclusiva del Poder Ejecutivo Nacional.

El proyecto de la nueva capital

Mientras en las grandes ciudades transcurrian los procesos po-
pulares ligados a la cuestién de la tierra, Alfonsin, con habilidad
politica, colocaba en la escena un proyecto espectacular: el traslado
de la ciudad capital del pais hacia la Patagonia. Para muchos, éste
serd el proyecto mds extraordinario en el siglo XX en Argentina, al
promover un cambio en la estructuracién territorial del pais y los
limites de las regiones, reequilibrando la relacién entre funciones y
tamanos de las ciudades.

La propuesta de un cambio de capital tiene sus raices en los de-
bates locales de la geopolitica, considerada una ciencia que, a partir
de la geografia politica, la geografia descriptiva y la historia, estudia
la causalidad espacial de los sucesos politicos y sus futuros efectos.
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En Argentina las cuestiones geopoliticas —que tienen entre sus men-
tores a algunos gedgrafos— tuvieron siempre una gran influencia en
las fuerzas armadas. Por ejemplo, hacia el fin del Proceso el ejército
organiza en el marco de las Escuelas de Defensa Nacional, conferen-
cias de especialistas militares y civiles sobre cuestiones geopoliticas
en las principales ciudades del pais, convocando a las “fuerzas vivas”
(en buena parte, funcionarios intermedios afines al Proceso).

Entre los muchos trabajos sobre la problemadtica geopolitica en
Argentina, se destacan los de Juan Roccatagliata, donde abundan
los argumentos que denuestan la macrocefalia portefia como causa
de todos los males e inequidades distributivas en el pais, en virtud
de “los graves problemas que crea por su ubicacién el puerto de
Buenos Aires”, lo que demandaba propuestas que “alivien en parte
los problemas politico-econémicos que el GBA ha creado al valo-
rizar desproporcionadamente sélo una parte del litoral situada en
uno de sus extremos”. Ademds, este autor considera que el sistema
urbano argentino es “concentrado”, “altamente desequilibrado”,
“centralizado y radiocéntrico”, por lo que las propuestas geopo-
liticas tienen por objetivo “la valorizacién total de todo el territo-
rio nacional” mediante la creacién de “metrépolis o subsistemas
urbanos de equilibrio o alternativa para la descentralizacién y la
desconcentracién del GBA y el desarrollo interior”. Mds extremo
es un trabajo de Guillermo Terrera, quien al referirse a los “pro-
blemas geopoliticos argentinos” habla de “macrocefalia patolégica
argentina”, al afirmar que “la Capital Federal y su enorme, intrin-
cado Conurbano, al cual se denomina GBA, representa una distor-
sién absoluta para el espacio vital y la poblacién de la Republica
Argentina, fruto de un dejar hacer irresponsable que pertenece por
igual a los variados gobiernos que se sucedieron en largas décadas
de la vida nacional”. El eje de estos argumentos es que Buenos
Aires concentraba el 42% de la poblacién y el 65% del PBI nacio-
nal en toda la regién pampeana, mientras “una gran parte del pais
estd casi deshabitada, y la Patagonia, despoblada”. En estas afirma-
ciones siempre subyace la intencién de consolidar el dominio de la
Patagonia, que en la hipétesis geopolitica de los militares constituia
un territorio en disputa con Chile.
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Pareciera ser que estos argumentos, algunos estudios, y muchos
pseudo-estudios y/o especulaciones desde el poder flotaban en el
ambiente en el momento del retorno a la democracia —un tiempo
que también era el de la posguerra del Addntico Sur—, por lo que
encontraban eco juicios como el siguiente, escrito por Roccatagliata

en 1986:

Asi, un traslado de la capital puede responder al deseo de
concentrar mayores energias en ciertas regiones pioneras que
reste incorporar al territorio nacional, o en franja de cierta fragi-
lidad politica (...) En éstas se ha sostenido la necesidad de contar
con un plan o directrices para el ordenamiento territorial.

El especialista se referiria al “ntcleo bipolar Viedma-Carmen
de Patagones” como el ptimo para llevar a cabo dicho traslado.

El proyecto estaba en consideracién del presidente Alfonsin y
se conoci6 por los medios de comunicacién de un dfa para otro, en
marzo de 1986, causando sorpresa la ubicacién geogréfica propues-
ta: el eje Viedma, Carmen de Patagones y Guardia Mitre. Asi se
instal6 en la sociedad argentina el proyecto de traslado de la Capital
Federal a la Patagonia, con la ilusién de un federalismo mds concre-
to que reequilibrara los desajustes territoriales con la descentraliza-
cién y la ocupacion de espacios vacios en la Patagonia. El presidente
Alfonsin cité de urgencia a Olivos a los gobernadores de Rio Negro
y Buenos Aires y otros funcionarios y legisladores para tratar el pro-
yecto de traslado de la Capital Federal, mientras un equipo de alle-
gados al presidente trabajaba secretamente en la elaboracién de todo
lo relacionado con el proyecto de ley que se enviaria al Congreso
Nacional. Poco después, el 16 de abril de 1986, Alfonsin visit6 la
capital rionegrina y entregé al gobernador el proyecto para la crea-
cién del distrito federal Viedma-Patagones. Alli Alfonsin impulsé la
modernizacién de la administracién publica y llamé a fundar una
Segunda Republica, en un discurso que remat6 con la convocatoria
“Al sur, al mar y al frio”.

El proyecto de traslado de la Capital Federal tuvo tratamiento
en el Senado en marzo de 1987. Tras un prolongado debate en ambas
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Cémaras quedé sancionada como Ley Nacional N° 23.512 el 27 de
mayo de 1987. Dicha ley —que creaba el Ente de Traslado, conocido
como “ENTECAP” (luego reglamentado por el Decreto 1.156)—
expresaba: “Articulo 1°: Decldrase capital de la Republica, una vez
cumplido lo dispuesto por el articulo 5°, a los nicleos urbanos eri-
gidos y por erigirse en el drea de las actuales ciudades de Carmen de
Patagones (provincia de Buenos Aires) y Viedma y Guardia Mitre
(provincia de Rio Negro) con el territorio comprendido en las cesio-
nes dispuestas por las Leyes 10.454 de fecha 17 de octubre de 1986
de la provincia de Buenos Aires y 2.086 de fecha 10 de julio de 1986
de la provincia de Rio Negro, que en conjunto constituyen el drea
de la nueva Capital de la Republica”. Este articulo describe a con-
tinuacién los terrenos a afectar como Jurisdiccién Federal, en tanto
que el articulo 4 trata las cesiones de bienes, y el articulo 7, los bienes
que estarian sujetos a expropiacion. La nueva Capital Federal com-
prenderfa nicleos urbanos, erigidos y por erigirse, de las ciudades de
Viedma, Carmen de Patagones y Guardia Mitre (ubicada a setenta
kilémetros hacia el noroeste de las dos anteriores), junto con un am-
plio territorio de campos, en la zona del Valle Inferior del rio Negro,
cedido por las Legislaturas de las provincias de Buenos Aires y Rio
Negro, donde también se encontraban comprendidos los pueblos de
San Javier, Cardenal Cagliero y Balneario EI Céndor.

Tanto la Comisién Técnica Asesora, como su sucesor el
ENTECAP —creado a imitacién del organismo NOVACAP, que
habia gestionado la creacién de Brasilia 30 afnos antes— tenfan vas-
tos poderes, que abarcaban desde la funcién de expropiar tierras y
proyectar el nuevo trazado urbano, evitando el impacto negativo
sobre las ciudades preexistentes, hasta la de desarrollar las diversas
obras de infraestructura para cumplir con el proyecto. Se realizaron
varios estudios en diferentes temas (ecolégicos, econdémicos, urba-
nisticos, demogréficos, energéticos, turisticos, hidricos) y se traza-
ron los planos y maquetas de las diferentes obras de infraestructura
necesarias para el asentamiento de poblacién y el cumplimiento
del proyecto de traslado (viviendas, hospitales, escuelas, puentes,
oficinas publicas, entre otras), se diagramé la superficie a construir

en 7.777.473 metros cuadrados y el traslado de 23.000 empleados
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publicos desde la ciudad de Buenos Aires. Para ello, también se
solicit6 al Banco Interamericano de Desarrollo un crédito de 80
millones de délares estadounidenses para mejorar la infraestructura
de servicios de la futura capital, y se destinaron importantes parti-
das presupuestarias. Segtin los proyectos del ENTECAP, la nueva
Capital Federal iba a poder inaugurarse en doce afnos, es decir para
inicios de nuevo siglo XXI.

Sin embargo, todo se alteré al agravarse la crisis social y econé-
mica, producto del fracaso del Plan Austral en 1988 y la hiperinfla-
cién de 1989, que determiné que el presidente Alfonsin entregara su
gobierno, en julio de 1989, al candidato recientemente electo, Carlos
Menem, que deberfa haber asumido el 10 de diciembre del mismo
afio. Con Menem el proyecto de traslado de la capital seguia técnica-
mente en marcha, pero la crisis econdémica habia retrasado el inicio de
la construccién de las diversas obras de infraestructura planificadas. A
los pocos meses de asumir y dentro del plan de reforma del Estado
proyectada por el nuevo gobierno, a fin de superar la crisis y sanear las
cuentas estatales, en noviembre de 1989, Menem deroga los Decretos
527/86y 1.156/87 y disuelve la Comisién Nacional para el Proyecto
Patagonia y Capital y el ENTECAP, liquidando todos sus bienes y
propiedades y dejando materialmente sin efecto el proyecto, que atin
sigue vigente, ya que la Ley 23.512 nunca se derogd.

Hoy, a poco mds de 20 afos de aquellos hechos, en Viedma
se recuerda que hubo cierta la resistencia local, que se profundizé
cuando, conocida la noticia, comenzaron a llegar a la terminal de
6mnibus de Viedma grupos de familias con equipajes y ninos atrai-
dos por la perspectiva de mejores condiciones de vida. Recordan-
do estos hechos, Juan Cabalieri (quien entonces era intendente de
Viedma) dijo al diario Rio Negro el 16 de abril de 2006: “De diez
viedmenses, cinco estaban en total desacuerdo. Presagiaban que se
les cambiarfa la vida y que dejarfan de disfrutar del rio, del mar, y
que perderifan la tranquilidad pueblerina.” En efecto, se generd una
importante migracién que iba en busca de trabajo, y ante la lentitud
del proyecto la provincia debié asistir al municipio con provisiones
alimentarias y sanitarias. Ademds, sin infraestructura construida,
aquellos de menores recursos que arribaban levantaron casillas pre-
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carias en algunos barrios. El ex intendente recuerda: “Le pedimos a
Alfonsin que en lugar de mostrar maquetas ejecute derechos poseso-
rios (de las tierras) mediante acciones de gobierno en Viedma”.

No obstante, a modo de reparaciéon histérica se realizaron
obras de infraestructura en estas ciudades por unos 20 millones de
délares. Ademds hubo liberacién de “cupos” por parte del BHN y el
FONAVI mediante los cuales se construyeron casi 7.000 viviendas,
y mds de 40 kilémetros de cafierfas de desagiies pluviales y cloacales,
ademds de asfalto y obras de refuerzo del servicio de agua pota-
ble. Esta infraestructura hoy abastece a unas 80.000 personas. Por
ejemplo, en el pueblo de Guardia Mitre, que tiene 500 habitantes,
se consiguié el tendido de gas domiciliario. Cabe agregar que dos
décadas después la regién casi duplicé su poblacién.

El régimen de promocién industrial

Durante la dictadura, la basqueda de un crecimiento equili-
brado y de una mejor distribucién geogréfica de la riqueza y la pro-
duccién nacional habia llevado al Estado a implementar politicas
econdmicas tendientes a favorecer la radicacién de industrias en
determinadas regiones promovidas. Asi desde sus origenes en 1979
hasta la actualidad, la promocién industrial ha formado parte de
la politica fiscal nacional orientada al desarrollo manufacturero en
algunas provincias beneficiarias de este sistema. La Ley 22.021 de
1979 y el Decreto 804 de 1996 contemplan diferimientos imposi-
tivos y exenciones para el impuesto a las ganancias, bienes perso-
nales e IVA en todas las inversiones fabriles radicadas en La Rioja,
Catamarca, San Luis y San Juan.

La implementacién de un sistema de promocién industrial ge-
nerard efectos no sélo en la estructura productiva de las provincias
beneficiadas sino también en el pais, a través de la recaudacion del
Estado nacional, y en las provincias vecinas por la distorsién de cos-
tos relativos. Segtin los censos econémicos de los anos 1973, 1984
y 1993, se observa un crecimiento en el valor de la produccién de la

regién promovida del 663%, liderado por San Luis con un 2.579%
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y seguido por Catamarca con un 1.003% y La Rioja con un 991%.
San Juan fue la provincia que mostré el menor dinamismo en tér-
minos de produccién fabril, con un aumento del 126% entre 1973
y 1993. Cabe destacar que en este mismo periodo la produccién
industrial nacional aumenté tan sélo un 61%. Esta importante dife-
rencia en la evolucién de la regién respecto a la nacién es atribuible
al régimen de promocién industrial (RPI).

Si bien la promocién industrial resulté costosa en términos es-
trictamente financieros, por lo que perdié de recaudar (un 13,5%
del PBI, segtin se estima) y el hecho de que los incentivos favore-
cieron mds a los proyectos de corta vida, el RPI tuvo un impacto
nada despreciable al retener y/o localizar poblacién en ciudades del
interior. Algunos autores como Veldzquez y Gémez Lende han es-
tablecido una relacién entre el crecimiento o decrecimiento pobla-
cional por migracién y la evolucién del Producto Bruto Geogréfico
(PBG). En sus trabajos se comprueba un cierto grado de asociacién
entre las provincias que absorben poblacién y aquellas que tienden
a mejorar su situacion relativa, especialmente a partir de 1970. Los
autores advierten que las variaciones deben vincularse con un cardc-
ter selectivo de los procesos migratorios, que pasan a ser una suerte
de “economia externa” para los centros de recepcién, mayormente
localizados en las regiones pampeana y patagénica. Se demuestra
que a diferencia de sus vecinas, las cuatro provincias que formaron
parte del RPI revirtieron o aminoraron el decrecimiento migrato-
rio. Catamarca tenfa una tasa de crecimiento migratorio negativa de
-21,4 en la década del 60, que disminuye a -6,0 en los 70, y pasa a
ser positiva (3,9) en los 80. Los casos de La Rioja y de San Luis son
similares. En cambio, en San Juan, que se agregé mds tardiamente
a la promocién industrial, el efecto fue mds lento, con una tasa de
-11 en los 60, que disminuye a -2,5 en los 70 y luego crece a -4,4 en
los 80. En comparacién, provincias que no participaron en el RPI,
como Formosa, Corrientes y Chaco, tuvieron en las tres cohortes
valores siempre negativos, mientras su Producto Bruto Geografico
permaneci6 en valores constantes, es decir, no crecié. Los autores de
este trabajo, sin embargo, puntualizan que la estructura econémica
de las provincias receptoras —con preponderancia de actividades de
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tipo enclave— no hace necesario suponer que el aumento del PBG se
traduzca en un aumento del ingreso promedio de sus habitantes.

Procesos urbanos y planificacién urbana en los 80

En el campo de la planificacién urbana, en los 80 se agotaba
la planificacién tradicional (el denominado modelo tecnocrético-
autoritario) y se daba paso a nuevas tendencias, que tenfan dos ver-
tientes muy claras. Una, la que intentaba abordar la problemdtica
urbana a partir de los actores y la presencia del conflicto, cuya me-
todologfa necesariamente conduce a la planificacién participativa y
la concertacién de intereses. La otra, consecuencia de la irrupcién,
a fin de los 70, de las ideas del posmodernismo, que centraba el eje
en el disefio urbano (paisaje, sectores, edificios simbélicos) con una
estética neohistoricista, ecléctica y muy efimera.

La distancia existente entre los procesos de construccién social
de la ciudad, que antes describimos, y los intereses y acciones politicas
de las corporaciones de los profesionales (de arquitectura y urbanis-
mo) quedard en evidencia con el concurso “Veinte ideas para Buenos
Aires”, gestionado en 1986 por estas instituciones, que fue una com-
petencia de anteproyectos para la Ciudad de Buenos Aires organizado
en el marco de un Programa de Cooperacién entre la Comunidad
de Madrid y la Municipalidad de Buenos Aires, y que traducia lo-
calmente las nuevas tendencias en materia de planificacién y gestién
urbana en Europa, donde perdian importancia los entes metropoli-
tanos centralizados en el contexto de achicamiento de los aparatos
estatales. Esta corriente, asociada a los intereses politicos y del capital
concentrado, se apoya especulativamente en la contra-reaccién a la
planificacién tradicional, que habia nacido en los 70, con el auge de
la microplanificacién, que partia del trabajo con las comunidades en
Europa y Estados Unidos. Iniciativas de planificacion participativa y
descentralizada que muy escasamente penetré en los gobiernos locales
de nuestras ciudades y sus organismos de planificacién en estos afios.

Las nuevas herramientas de actuacién en la ciudad —funda-
mentales en este concurso— fueron el “proyecto urbano” y el disefio
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del “espacio publico”. El “proyecto urbano” (de autor), en oposi-
cién al planeamiento tradicional, abstracto, con base en estudios
tendenciales y matemdticos, primando el zonning y el elogio de los
espacios funcionales pero indeterminados, trae de vuelta la recupe-
racién de los valores simbélicos y materiales de la ciudad histérica.
Por otra parte, en reemplazo de los grandes temas habitacionales y
sociales (hegeménicos en el urbanismo hasta los anos setenta) ahora
se considera al disefio del “espacio urbano” lo fundamental. Enton-
ces el poder proyectar el conjunto de calles y plazas, y de ser posible
operar en el tejido de la ciudad, priorizando la reconstruccién del
paisaje urbano, de identidades barriales, la importancia del sistema
vial como paisaje y como lugar, la consideracién de los fragmentos
urbanos y el redisefio de sus bordes a fin de integrarlos al tejido
urbano periférico, y la valorizacién del patrimonio.

Mientras, en todo el pais el agotamiento y crisis del modelo
sustitutivo de importaciones, a medida que avanzaba la década del
80, no podia ser corregido por disposiciones de politica econémica
(Plan Austral) y con planes sociales. Esto acarreaba una creciente
destruccién del empleo genuino en sectores industriales y comercia-
les, lo que sumergiria en crisis y conflictos sociales a amplios secto-
res urbanos y/o a ciudades enteras. Esto repercutié fuertemente en
Rosario y todo el corredor industrial hacia el sur, donde la obsoles-
cencia de la estructura industrial fue correspondida con una pro-
funda crisis social, aumentando la desocupacién y la indigencia. Esa
ciudad, ademds, atrafa migrantes de otras regiones, cuyas economias
regionales no habian logrado absorber, generando un aumento de la
pobreza estructural. El otrora febril polo econémico —la “Chicago
argentina”— se sumia asi en una depresién que abarcaba a todo el
tejido social y que, ante la ausencia de horizontes de cambio, con-
tribufa al aumento de un clima social complejo e inestable, como lo
demostraron los saqueos de 1989. Otro tanto ocurria con Cérdoba,
la regién urbana con mayor desarrollo industrial del sector metal-
mecénico de Argentina.

Otro proceso —mis silencioso y gradual, pero de gran impor-
tancia en términos sociales y urbanos— es el que se dio en las ciuda-
des del interior del pais en la década de los 80 con la politica habi-



50 | Ratil Ferndndez Wagner

tacional del FONAVTI. Si bien no hay un estudio general, y sélo es
posible acceder a referencias indirectas en estudios particulares para
cada ciudad, las cifras de construccién de viviendas publicas con
financiamiento del FONAVI tuvo un gran impacto social y urbano.
En lo social, acompanando el periodo de decadencia de las econo-
mias regionales, tuvo lugar un proceso por el cual el estado local
(gobiernos provinciales y municipios) fue absorbiendo la mano de
obra excedente. La funcién social del Estado para conjugar la crisis
local complet su posibilidad de absorcién de empleo, con salario
indirecto en ayudas sociales y/o la adjudicacién de una vivienda en
un “Barrio FONAVT”. Asi de este modo, en tiempos donde el avan-
ce de la recesién habia paralizado la construccién privada (circuns-
cribiendo su mercado sé6lo a las clases medias-altas y altas provincia-
les), la construccién de nuevos Barrios FONAVI vino a contribuir
al desarrollo de la actividad econémica. Pero estas viviendas ya no
eran destinadas a los mds pobres, como prometia la ley original de
1972 y su reforma de 1977. El FONAVI tuvo entonces, en los 80,
la funcién de dar alojamiento a los sectores medios provinciales.

La crisis también se manifiesta en la RMBA, con el avance de
los 80, en la gravedad de sus problemas estructurales —particular-
mente los ambientales—, las dotaciones de servicios y los problemas
sociales. En 1984, el gobierno nacional (a través del Ministerio del
Interior), la provincia de Buenos Aires y la Municipalidad de la
Ciudad suscribieron el acuerdo denominado Area Metropolitana de
Buenos Aires (AMBA), en el que participaron la Ciudad y 14 par-
tidos del Conurbano. Este es el antecedente inicial de la formacién
de la CONAMBA (Comisién Nacional del Area Metropolitana de
Buenos Aires), que se formaliza a fines de 1987 mediante el Decreto
N° 2.064 del Poder Ejecutivo Nacional. Las tres jurisdicciones in-
volucradas designaron a sus respectivos representantes, el ministro
de Gobierno provincial, el secretario de Gobierno municipal y el
subsecretario de Asuntos Institucionales del Ministerio del Interior,
quienes constituyeron el comité técnico del AMBA. La CONAMBA
tendrd como objetivos asistir al Poder Ejecutivo Nacional en lo con-
cerniente a la politica metropolitana, ejercer la direccién de las ta-
reas necesarias a los fines perseguidos, articulando el accionar de los
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ministerios, secretarfas, empresas y sociedades del Estado y demis
organismos involucrados en el drea y coordinar tareas con los orga-
nismos nacionales intervinientes en el proyecto del traslado de la
Capital de la Republica a Viedma. Desde 1989, la nueva adminis-
tracion provincial desarrollé un proyecto de descentralizacién in-
compatible con la propuesta institucional de la CONAMBA, mien-
tras ésta continué funcionando en la érbita del PEN.

Pero en relacién con el contexto en que se inscribe la propues-
ta, se hace necesario considerar que el ajuste y desmantelamiento del
Estado y las privatizaciones, operardn en sentido opuesto por este
plan y la situacién metropolitana se agravard en la década del 90,
como veremos en el siguiente capitulo.
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Procesos urbanos y politicas piiblicas en el marco de la
reesctructuracién neoconservadora de la presidencia

de Menem (1989-1999)

El inicio de la presidencia de Menem tuvo lugar en medio de
una convulsién social determinada por la crisis econémica y finan-
ciera de la hiperinflacién. La agonia del desarrollo centrado en el
aparato industrial que habia nacido en las décadas del 40 y 50 con
la sustitucién de importaciones —antes severamente afectado por la
politica de Martinez de Hoz—, tenia lugar en un momento histérico
de grandes cambios en la politica y la economia mundial. Para los
anos 1988-89, en los paises centrales se asistia a la descomposicion
del sistema socialista soviético, a la imposicién del neoconservadu-
rismo (impulsado por Reagan y Thatcher desde principios de los
80) y a la entrada plena de India y China al sistema econémico y al
modo de vida occidental. La década de los 90 se habia iniciado con
la percepcién generalizada de estar ante una transicion histérica del
capitalismo mundial, y al finalizar la misma existia completo acuer-
do en denominar a esta nueva fase “globalizacién”. En los paises
latinoamericanos, la década del 80 habia acentuado la influencia
de los organismos multilaterales (Fondo Monetario Internacional
y Banco Mundial) en sus economias, dando lugar —como resultado
del endeudamiento externo— al procedimiento “extorsivo” de impo-
sicién de las denominadas politicas de ajuste estructural, basadas en
las recomendaciones del “Consenso de Washington”.

Con una creciente dependencia del crédito externo y las pre-
siones del sistema financiero internacional, la llegada al poder de
Carlos Menem representé el inicio de una muy profunda trans-
formacién en Argentina, dado su automdtico alineamiento con el
neoconservadurismo. Menem hizo lo opuesto a lo que sefalaba la
historia del movimiento peronista, que en los 40 y 50 habia ex-
tendido la accién del Estado estatizando activos, promoviendo la
justicia social e incluso sancionando la Constitucién de 1949, que
promulgaba la funcién social de la propiedad y limites concretos a



54 | Ratil Ferndndez Wagner

la renta y el capital. El nuevo presidente se aliaba abiertamente con
el capital financiero y los sectores mds conservadores para llevar ade-
lante una profunda liberalizacién de la economia, privatizacién de
las empresas publicas y desregulacion de las relaciones laborales.

Las transformaciones urbanas de los 90

Los 90 significaron un tiempo de profundas transformaciones
para las ciudades y las condiciones de vida urbana en Argentina.
Transformaciones que en este tiempo cuentan con un Estado que
deja de liderar el desarrollo para pasar a ser facilitador del mercado.
Por una parte, este periodo es el de la crisis de la hiperinflacién y
el posterior “uno a uno” cambiario establecido por la “convertibili-
dad” del ministro Cavallo, que abrieron oportunidades de negocios
inmobiliarios para grandes corporaciones nacionales y extranjeras.
Firmas que se iniciaron en esos tiempos, como IRSA (Inversiones
y Representaciones Sociedad Anénima), que es hoy la mayor em-
presa de bienes raices del pais, han reconocido que sus principales
ventajas estuvieron dadas por un mercado del suelo y de propieda-
des subvaluado en los afios inmediatos a la crisis que va de 1987 a
1991. La Capital Federal concentré los grandes capitales inmobilia-
rios, mientras las ciudades del interior —con puntuales excepciones
en algunas grandes ciudades— no tuvieron la posibilidad de atraer
este tipo de inversiones, y en cambio sufrian severamente las conse-
cuencias del ajuste del Estado y las privatizaciones, que transfirieron
“crisis” a gobiernos provinciales y locales, paralizando su desarro-
llo. Esas inversiones se centraron en los negocios de los grandes
shoppings, barrios cerrados y countries, centros de logistica y compras
de tierras urbanas y campos.

En paralelo, otro espacio de oportunidades de grandes nego-
cios estuvo dado por la privatizacién de las empresas de servicios
publicos, que tuvo una decisiva influencia en el deterioro de las
condiciones sociales-urbanas de la poblacién. Pero en este caso el
protagonista fue otro tipo de empresas: las especializadas en las pres-
taciones de servicios que demandan poseer capacidades técnicas y
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de gestidon de las tecnologias especificas (del agua, del gas y de la
energfa eléctrica). En la mayoria de los casos éstas eran empresas
estatales —o con participacién de capital nacional— en los paises mds
poderosos del planeta (Telefénica de Espana, Aguas de Barcelona,
Suez de Francia, British Gas, etc.). El proceso fue similar en la ma-
yor parte de los paises que se encontraban altamente endeudados
con el sistema financiero internacional.

Esto impact6 fuertemente a las ciudades (particularmente a la
RMBA) al realizarse sin planificacién y/o avasallando la misma. La
mayoria de los planificadores urbanos y arquitectos, que atin seguian
envueltos en la critica a la planificacién tradicional, se encontraban
por una parte influenciados por las tendencias posmodernistas y
por otra proclives a facilitar la inversién privada. Esto signific, ade-
mds de un fuerte rechazo a todo tipo de planificacién, que no se
asignara importancia a las visiones estructurales de la ciudad. La ac-
cién se concentrd en “piezas” urbanas, susceptibles de ser disenadas,
realzando el valor del proyecto urbano “de autor”, escala que era
coincidente con el tipo de emprendimiento que gestaban los gran-
des inversores. Mientras tanto, la formacién de estos profesionales
permanecia con programas de estudios muy antiguos y centrados en
la prictica liberal, sin desarrollo de nuevas capacidades formativas y
profesionales que permitieran comprender y actuar en el complejo
proceso social y urbano de Argentina.

El desarrollo de Puerto Madero

En los paises desarrollados, desde los 80 crecia la importancia
de las renovaciones urbanas —por lo general en dreas industriales o
de infraestructuras portuarias en desuso bien localizadas— y también
edificios o zonas urbanas. Renovaciones que se erigian como iconos
de una nueva modernidad, privilegiando la comunicacién, la estéti-
ca, el buen disefio, como mensaje de una ciudad que quiere proyec-
tarse en el nuevo escenario de la globalizacién. En Buenos Aires el
proyecto emblemitico seria la renovacién de la vieja drea portuaria
de Puerto Madero, desde hacia muchos afos desactivada. Recién
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asumido Menem, en noviembre de 1989, el Ministerio de Obras y
Servicios Publicos, el Ministerio del Interior —ambos en representa-
cién del Poder Ejecutivo Nacional—y la Municipalidad de la Ciudad
de Buenos Aires suscribieron un convenio con el fin de impulsar
la urbanizacién del drea Puerto Madero, constituyendo una socie-
dad anénima denominada “Corporacién Antiguo Puerto Madero
S.A.” (CAPM), en la que ambas partes —el Gobierno Nacional y
el de la Ciudad de Buenos Aires— participaron como socios igua-
litarios. Para ello el Gobierno Nacional transfirié en propiedad las
170 hectdreas del territorio de Puerto Madero —que tenfa jurisdic-
ciones superpuestas entre la Administracién General de Puertos, la
empresa Ferrocarriles Argentinos y la Junta Nacional de Granos,
entre otras— a la CAPM, mientras la Municipalidad de la Ciudad
brindé las correspondientes normas que regirian este desarrollo ur-
bano. Una vez conformada la corporacién como empresa a cargo
de la urbanizacidn, se emprendié el disefio de un plan maestro que
sirviera como marco para el desarrollo del drea, que definiese una
estructura de uso de espacios, volimenes, circulaciones y recrea-
cién. Se convocd en 1991 a un Concurso Nacional de Ideas para
Puerto Madero, proyecto que buscaba rehabilitar el uso del drea
contigua al rfo de la Costanera Sur y la nueva reserva ecoldgica, y
sobre todo fortalecer la centralidad de Buenos Aires, en esos afos en
riesgo de perder importancia y degradarse, como habia ocurrido en
la mayoria de las capitales latinoamericanas. El proyecto, ademds, se
propuso preservar varios edificios de valor patrimonial existentes en
el drea, y conservar el cardcter portuario de la misma.

Sin duda también estaba el objetivo de ofrecer oportunidades
de negocios inmobiliarios en el contexto de la convertibilidad, en
este caso privatizando una importante cantidad de suelo urbano
en la mejor localizacién. El plan maestro de Puerto Madero, no
obstante, equilibré la distribucién de superficies: 33 hectdreas de
uso publico (calles y paseos), 18 has. para parques y 40 has. de par-
celas para construccién de viviendas, oficinas y comercios. Si bien
Puerto Madero generé rentas extraordinarias a los privados (con
una notable transferencia de plusvalias), la calidad del espacio pu-
blico y el diseno urbano contribuyeron a cumplir el objetivo de
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reforzar la centralidad, cuando algunos desarrollos privados hacian
temer un debilitamiento del centro (histérico) de Buenos Aires y
una tendencia al desplazamiento de funciones hacia el norte.

Los negocios inmobiliarios

En el escenario menemista las politicas urbanas tuvieron un
claro sesgo de boom de negocios asociados a las oportunidades de
transferencia de rentas urbanas. Ello se dio mediante la privatizacién
de gran cantidad de tierras publicas, en particular de las de los ferro-
carriles, a partir del cierre agresivo de ramales dado por el desguace
de la extensa red ferroviaria del pais, lo que fue determinante en
los grandes centros urbanos —que tenfan corredores y enormes su-
perficies de estaciones de cargas en las mejores localizaciones— para
que el Estado ofertara tierras que posibilitaban enormes ganancias
a los emprendedores. Puerto Madero fue un ejemplo de disponi-
bilidad de tierra publica central. También en Rosario alcanzé gran
escala (aunque no se privatizé totalmente), abarcando casi todo el
frente de rio y playas de maniobras de las cinco lineas férreas que
convergian en su puerto. En Cérdoba, Mendoza y otras ciudades
pasé lo mismo, aunque las concreciones de los proyectos estuvieron
diferidas en el tiempo. Este aumento significativo del rol del capital
privado en la gestién urbana fue acompanado con flexibilizacién de
las normativas de edificacién y uso del suelo, en muchos casos con
mecanismos poco transparentes, como las excepciones al Cédigo de
Planeamiento Urbano en Buenos Aires.

En la RMBA, durante esa década hubo de nuevo grandes in-
versiones en materia de infraestructura de transporte y circulacién.
Se completé el trazado de autopistas previsto originalmente por
los militares —el menemismo trajo nuevamente actores de la ltima
dictadura como el ingeniero Guillermo Laura— y se construyeron
mds de 450 km. entre nuevas autopistas (Buenos Aires-La Plata,
Acceso Oeste) y remodelacién y ampliacién de las ya existentes
(General Paz, Acceso Norte y sus diferentes ramales). La inversién
publica en la red de autopistas valorizé el suelo en forma extraor-
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dinaria en la RMBA, lo que permitié la expansién metropolitana
dada por los nuevos desarrollos residenciales cercanos a los corre-
dores viales: hacia el norte por el Acceso Norte (ramal a Pilar, a
Campana y a Tigre); al oeste, por la autopista del Acceso Oeste en
direccién a Moreno, General Rodriguez y Lujédn; hacia el sudoeste
por la autopista a Fzeiza, y finalmente hacia el sur, paralelo al Rio
de la Plata, por la autopista Buenos Aires-La Plata, habra algunos
en Berazategui y Florencio Varela.

Estos desarrollos de urbanizaciones privadas significaron inver-
siones por 4.000 millones de délares en la década de los 90, en la
forma de barrios cerrados, countries y marinas. Para el afio 2000
se lleg6 a un centenar de countries, unos 250 barrios cerrados, mds
de 10 clubes de chacras, una veintena de clubes nduticos y 5 mega
emprendimientos denominados “ciudades privadas” (con servicios
altamente calificados, universidades privadas, centros de salud,
equipamientos comerciales, deportivos, etc.), que ocupaban una
superficie total aproximada de 30.000 has., superior en magnitud a
la superficie de la Capital Federal, que posee casi 21.000 has. Ello
significaba en el afo 2000 la produccién de casi el 13% de nuevo
espacio residencial en la RMBA, para unas 25.000 viviendas cons-
truidas, que albergaban en forma permanente a poco més de 7.000
familias. La dimensién de este proceso de suburbanizacién consti-
tuye una verdadera “revolucién residencial” urbana. En la RMBA,
al igual que en algunas grandes ciudades argentinas afios mds tarde,
las elites sociales pasaron a ocupar el espacio urbano que antes ocu-
paban exclusivamente los sectores populares. La inversién publica
en autopistas fue esencial para las “oportunidades de negocios” de
los promotores inmobiliarios. Las urbanizaciones cerradas, mds que
nada desarrollaron los intersticios urbanos y las dreas no urbanizadas
que ofrecian buena accesibilidad. Las autopistas posibilitaron la ge-
neracion de plusvalias al suelo rural o semirrural, que se convirtié en
residencial en los bordes de la RMBA, con la consecuencia adicional
de un efecto estructurante en el desarrollo de nuevas centralidades
por la concentracién de urbanizaciones con alta dependencia del
uso del automévil. Este es el caso de lo que ocurre en Pilar entre los
kilémetros 40 y 50 de la autopista Panamericana, con la instalaciéon
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de complejos de cines, edificios de oficinas, bancos, supermercados,
restaurantes, casas de comidas rdpidas, inmobiliarias, negocios de
articulos del hogar, etc. Se trata de nuevos dmbitos de concentra-
cién de establecimientos de prestacién de servicios y comercializa-
cién diferenciados, que paradéjicamente propician la dispersion te-
rritorial, y que suelen estar acompafiados de nuevos equipamientos
vinculados al consumo, entretenimiento y especticulo. También en
los 90, se realizaron importantes inversiones en materia de hoteleria
internacional (4 y 5 estrellas) y de nuevas sedes empresariales.

Shoppingsy countries: implicaciones urbanas
y sociales de los iconos urbanos de los 90

En el desarrollo de nuevos negocios tendrd un lugar significati-
vo la tipologia comercial de shopping center, que es todo un emblema
del cambio de patrones en el uso del espacio publico, costumbres y
vida cotidiana en nuestras ciudades.

Los usos comerciales habian tenido un patrén histérico de de-
sarrollo articulado con los usos residenciales en la estructura de ca-
lles y parcelas. Ello se basa en la traza urbana, que tenia origen en
las Leyes de Indias, donde se establecia la centralidad en torno a la
plaza principal (con los edificios publicos y religiosos mds signifi-
cativos) y la concentracién de los comercios en las inmediaciones,
por lo general organizdndose en torno a una “calle principal”. Estas
calles, entre los 80 y los 90, se habian transformado en la mayoria de
las ciudades en “la peatonal” (a causa de la eliminacién del trdnsito
vehicular), constituyendo centros comerciales “a cielo abierto”.

Cuando entre 1989 y 1993 se construyen en Buenos Aires
los primeros shoppings (Patio Bullrich, Galerfas Pacifico y Alto
Palermo), se genera un gran debate entre intelectuales de la cultura
y urbanistas, que tenfa un fuerte componente de rechazo. Beatriz
Sarlo, en su libro Escenas de la vida posmoderna, dice:

Ir al centro no es lo mismo que ir al shopping center, aun-
que el significante “centro” se repita en las dos expresiones. En
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primer lugar por el paisaje: el shopping center, no importa cudl
sea su tipologfa arquitectdnica es un simulacro de ciudad de
servicios en miniatura donde todos los extremos de lo urbano
han sido liquidados. La intemperie (...) los ruidos (...) la gran
escala de los edificios (...) los monumentos conocidos (...) ras-
gos que son o fueron la marca de una identidad urbana... Hoy
el shopping opone a este paisaje del “centro” su propuesta de
cdpsula espacial acondicionada la estética del mercado... Como
una nave espacial el shopping tiene una relacién indiferente con

la ciudad que lo rodea.
Sarlo va mds alld en términos culturales:

En el shopping puede descubrirse un proyecto premonitorio
del futuro... se nos informa que la ciudadanfa se constituye en el
mercado y, en consecuencia los shoppings pueden ser vistos como

los monumentos de un nuevo civismo: dgora, templo y mercado.

Estas preocupaciones reflejan dos aspectos que implicaban un
quiebre con lo que la ciudad —y la condicién de lo urbano— ha-
bian significado en la sociedad argentina. Un primer aspecto es
que nuestra sociedad tenfa una profunda tradicién urbana basa-
da en los patrones socio-culturales europeos respecto a la confi-
guracién espacial. La matriz de la traza ortogonal, que organizaba
el espacio publico en calles y el privado en parcelas agrupadas en
manzanas, otorgaba a la ciudad un cardcter abierto y democritico
en los usos y prdcticas sociales. Luego, bajo las influencias inglesas
y francesas del periodo de esplendor y crecimiento de las ciuda-
des de principios del siglo XX, se materializardn la organizacién
de monumentalidades de los edificios y avenidas (o bulevares), los
grandes parques (buena parte de ellos construidos por paisajistas
franceses) y los sistemas de transportes e infraestructuras. Aquella
concepcién europea de la ciudad que existia entre los urbanistas
a mediados del siglo XX poco tenfa que ver con el modo en que
se desarrollé el urbanismo norteamericano. Si bien EEUU habia
tenido unas influencias similares, ripidamente se incliné por una
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forma de urbanizacién liderada por los promotores inmobiliarios y
una mercantilizacién acentuada del conjunto de servicios urbanos.
Este patrén de la urbanizacién “americana” estaba delineado por
el mercado mediante el desarrollo de extendidas periferias residen-
ciales (el suburbio de las clases medias) de sucesiones de barrios
enlazados por las autopistas. En esta légica, el automévil organiza
la ciudad y la escala peatonal casi desaparece. El espacio es un flujo
que se organiza de otro modo; el drive-in de las comidas rdpidas,
los centros comerciales y recreativos, las oficinas y la vivienda son
conectados por el automévil y la via rdpida (no siempre “la calle”)
donde quiera que ellos estén en el espacio. Esto genera una ciudad
no-ciudad en los términos europeos, es decir un espacio urbano
compuesto de fragmentos, de dispositivos de segregacién y de di-
ferenciacién social (segtin el poder de pago de los individuos) que
son totalmente diferentes de aquella proximidad, mixtura y convi-
vencia social que tiene la ciudad en la matriz europea. Por ello, las
palabras de Beatriz Sarlo (como las de muchos urbanistas y referen-
tes de la cultura) en aquellos afios expresan una reaccién ante una
inevitable “(norte)americanizacién” de nuestras ciudades.

El segundo aspecto de dicho quiebre es que el cambio de los 90
en nuestras tradiciones socioculturales de vida urbana tiene también
enorme importancia por el avance hacia ciudades mds injustas y frag-
mentadas, donde se profundizan los procesos de segregacién social y
espacial. En el shopping no entran “los pobres” (o quienes aparenten
tal condicién), y, si lo hicieran, guardias privados se encargardn de
evitarlo. En tal sentido, el concepto de privaropia, que surge en la
literatura norteamericana para designar a todo desarrollo urbano ex-
clusivo, segregado del dominio publico, es completamente aplicable
a los procesos urbanos que se instalan en los 90 en Argentina. Quizés
el mejor ejemplo de ello lo constituye el fenémeno de los barrios
cerrados, o countries (como genéricamente se los denomina), que in-
mediatamente serd otro de los focos del debate sobre estos cambios
en las ciudades. En tal sentido, Maristella Svampa, en su conocido
trabajo Los que ganaron, se pregunta si las nuevas urbanizaciones re-
presentan el fin de aquella expectativa politica integradora y la diso-
lucién de las formas tradicionales de solidaridad.
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La ciudad que producen los desarrolladores inmobiliarios, con
la urbanizacién de los suburbios en barrios amurallados, promueve
el modo de vida segregado para los matrimonios jévenes con hijos
pequenos (segun el perfil que traza Svampa) de las nuevas clases aco-
modadas. Estos triunfadores, en tanto sectores medios en ascenso,
encuentran este nuevo estilo de vida como una meta, y no imaginan
otro posible. Svampa también se pregunta si los barrios cerrados
“expresan la victoria de conductas y pricticas que implican el in-
dividualismo exacerbado y el triunfo personal como valores predo-
minantes”. Las nuevas urbanizaciones cerradas tuvieron su mayor
impulso en un contexto de profundizacién de las desigualdades
sociales, en el marco del achique del Estado y vaciamiento de las ins-
tituciones publicas, y un acelerado proceso de distribucién regresiva
del ingreso. La privatopia se realiza cuando Svampa senala que “se
desarrollaron formas privatizadas de la seguridad y de la integracion
social, que marcaron nuevas y rotundas formas de diferenciacion
entre los ‘ganadores’ y los ‘perdedores’ del modelo neoliberal, tanto
respecto de los estilos residenciales como en las formas de sociali-
zacién”. Paraddjicamente, la mayoria de los barrios cerrados burlan
las normas de la planificacién urbana, por lo que también se pueden
encuadrar como urbanizaciones informales.

La “otra” ciudad

En la misma periferia de nuestras ciudades, que tradicionalmen-
te era el espacio de los sectores trabajadores, en los 90 avanzaban
los barrios amurallados como “enclaves” residenciales de los sectores
medios altos. El encarecimiento y la escasez de suelo urbanizable, asi
como la privatizacién (y consecuente mercantilizacién) de los servi-
cios bdsicos, afectd severamente a los sectores sociales crecientemente
pauperizados (por la pérdida de empleos formales y estables y por la
caida de sus ingresos). Esto dio lugar a una profunda transformacién
en los modos de socializacién y representacion social en los barrios
populares, donde la existencia de una masa importante de pobla-
cién, que ya no tenia insercién en los trabajos formales, que vivia de
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“changas” y trabajos esporddicos y que crecientemente dependia de
las ayudas del Estado —las que, merced a los programas focalizados,
se atomizaron en un sinntimero de dispositivos de distribucion terri-
torial— construyé progresivamente una nueva identidad, no asociada
ya al oficio, a la especialidad, a la insercién laboral o incluso sindi-
cal propia de las “clases trabajadoras”, sino, ahora, territorial. Estos
sectores sociales ya no canalizardn sus luchas por una mejor calidad
de vida a través del sindicato (como lo hacfan antes en su condicién
de asalariados, mediante luchas por mejores sueldos y condiciones
de trabajo), sino que ahora —precarizados o desocupados— lo hardn
desde su representacion territorial: el barrio.

Asi se desarrollardn en los 90, estrechamente asociados a las to-
mas de tierras, en el Conurbano y en todas las ciudades del pais, los
movimientos de base territorial. En el Conurbano, a movimientos
como la FTV (Federacién de Tierra y Vivienda), nacida de las mi-
ticas tomas de tierras en El Tambo (La Matanza), que en paralelo
tendrdn lugar junto a otras de Quilmes y Florencio Varela, se agre-
gardn también el Movimiento de Trabajadores Desocupados Evita
(MTD Evita), la Corriente Clasista y Combativa, y posteriormente
escisiones de estos movimientos como Barrios de Pie y el Movimien-
to Territorial de Liberacién. La original reivindicacion territorial
crecié y hoy constituyen importantes referentes politicos, con el de-
sarrollo de cooperativas de trabajo, comedores, guarderias y centros
de capacitacién. Ademds, varias de estas organizaciones tuvieron una
integracion politica a la CTA (Central de Trabajadores Argentinos),
nucleamiento sindical que nace de los procesos de pauperizacién, ya
no integrando a los trabajadores por su insercién laboral, es decir por
sindicatos por rama, sino con un sentido clasista, tengan o no empleo
formal. El modo de lucha de estos trabajadores sin trabajo ya no serd
el paro, sino la manifestacién de sus reclamos mediante los “cortes
de ruta”. Ello ocurria por ejemplo en la Ruta 3 de La Matanza, casi a
diario, y en muchos otros centros urbanos del pais. De aqui proviene
también la denominacién genérica de “piqueteros”.

La reivindicacién primaria de estas organizaciones siempre fue
la regularizacién dominial de las tierras ocupadas, como la clase po-
litica interpreté cabalmente. Durante el gobierno de Menem se lle-
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vard a cabo, en el seno de la Comisién Nacional de Tierras Fiscales,
el denominado Programa Arraigo, que se proponia desarrollar una
politica territorial de regularizacién de los asentamientos localizados
en tierras fiscales aprovechando la creciente desafectacion de tierras
del uso ferroviario (producto del cierre de ramales). El Programa
Arraigo tuvo un avance lento en su concrecién, en parte debido a
su gestién centralizada y a su fuerte cardcter clientelar, que llevé en
varios casos a conflictos al desconocer las organizaciones y particu-
larmente el trabajo realizado por las ONG.

Desde otro espacio de construccién politica dentro del pero-
nismo, el senador Pierri promovié la sancién de una ley que permi-
tiera la regularizacién de quienes ocupaban tierras privadas. La Ley
N° 24.146, sancionada en 1993, determina una usucapién rpida,
por debajo de la prescripcién veintenal de los derechos de propiedad
establecida por el Cédigo Civil. Si bien se traté de una ley nacional,
la regularizacién de tierras ocupadas se puso en préctica primor-
dialmente en las grandes ciudades de la provincia de Buenos Aires,
y en particular en los municipios del GBA. La ley prescribia que la
regularizacién era por parcelas individuales (aunque se tratara de un
asentamiento grande con escala de barrio), por lo que la demanda
debia ser organizada en el territorio. Para instrumentar la ley y po-
der lograr capturar la demanda se crearon las Casas de Tierras, que
oficiaban como “ventanillas” donde los punteros barriales direccio-
naban a las familias que habitaban tierras en modo irregular. Este
dispositivo clientelar funciond en términos politicos respondiendo
al poder provincial, por lo que las Casas de Tierras tuvieron, en la
mayoria de los municipios, una suerte de embajadores provinciales
que no se reportaban al gobierno local. La Ley Pierri marcé el inicio
de una politica urbana que fue orientdndose hacia este tipo de solu-
cién, dada la magnitud de asentamientos informales.

En los mismos anos, el gobernador de la provincia de Buenos
Aires, Eduardo Duhalde (1991-1999) también llevé a cabo su
politica territorial. Por una parte, los tradicionales programas de
construccién de viviendas con fondos FONAVI, ejecutados por el
Instituto Provincial de la Vivienda de la Provincia de Buenos Aires,
centré la construccién en los pueblos y ciudades del interior, resul-
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tando casi insignificante en los partidos del GBA. Ello se debe a una
deliberada intencién de “reequilibrio territorial” para fomentar que
la poblacién joven permaneciera en sus pueblos o ciudades y no en-
grosara la de los partidos del Conurbano, mayoritariamente pobre,
y probablemente portadora de nuevos conflictos territoriales. En tal
sentido también se organizé el programa “Familia Propietaria”, que
se estima adjudicé unos 60.000 lotes en localidades del interior, con
una particularidad: entregé el dominio a los municipios, pero no a
las familias, “para que no se formen villas”, segtin se decia.
Llamativamente, en el Conurbano la conformacién real de la
ciudad tuvo sorprendentes contradicciones en materia de politicas.
El Estado practicamente no construfa viviendas ni entregaba suelo
para urbanizar. La ya mencionada Ley 8.912 habia sacado del mer-
cado a los loteadores populares, por lo que no se producia suelo
accesible para los mds pobres, y las ocupaciones de terrenos abun-
daban, es decir, se accedia por el mercado informal, y mayoritaria-
mente en tierras no aptas para recibir nuevos barrios. Este proceso
desintegraba lo poco que era posible en materia de intervencién
publica en el mercado del suelo, en los 90, y la regulacién del suelo
de la Ley 8.912 quedaba circunscripta sélo a un plano normativo.
La irregularidad de los barrios cerrados, a la que ya aludimos,
se apoya en el Decreto 27/98 de Duhalde que norma a los em-
prendimientos facilitando que el nuevo suelo que se produzca por
los promotores burle la Ley 8.912. El posible “atajo” fue el uso
de la Ley de Propiedad Horizontal (N° 13.512) para subdividir las
grandes parcelas y hacer un barrio con espacios comunes (donde se
abrian las calles) y parcelas privadas. Esto constituyé una permisi-
vidad total basada en un razonamiento falaz: que si no se subdivide
el suelo no entra en la 6rbita del ordenamiento territorial. Pues “no
se puede ordenar el suelo que no se produce”. El espiritu de la Ley
8.912 —que no acepta calles privadas— es precisamente el opuesto: lo
que importa no es la subdivisidn, sino lo que configura la ciudad. Si
hay un simbolo de esta dualidad, es lo que tenia lugar en la propia
Secretarfa de Tierras y Urbanismo: mientras por un lado estaban los
expedientes de las Casas de Tierras, en la misma oficina se conva-
lidaban estos proyectos venales, que quemaron mucho suelo de la
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peor manera. En la RMBA, la poblacién, hacia fines de los 90, su-
fria un creciente proceso de pauperizacion, por pérdidas de empleos
y caida de la actividad econémica que afectaba el cuentapropismo,
lo que profundizaria las acciones motorizadas por la mera super-
vivencia. La demanda de lotes donde instalar una vivienda era la
de los hijos de los pobladores que antes habian comprado terrenos
en los loteos populares, la de los nuevos pobladores allegados por
las crisis en ciudades del interior y la de los migrantes de los paises
fronterizos (paraguayos, bolivianos y peruanos), en gran medida
atraidos por la relacién cambiaria. La salida posible de acceso al
suelo y la vivienda era su compra en el mercado informal. En un
abanico que incluye la ocupacién de tierras, la compra de casillas y
edificaciones precarias en lotes ocupados (irregulares), los alquileres
en asentamientos y villas, etc. Otro fenémeno conexo fue la densifi-
cacién de lotes ya construidos, con la edificacion de otra casa atrés.
Eso se comprobé luego con un trabajo hecho por funcionarios de la
provincia de Buenos Aires, quienes al analizar los medidores de con-
sumo eléctrico por parcela detectaron una densificacién importante
de medidores en la periferia, comprobando que se habia producido
una densificaciéon de los otrora “loteos populares”. El municipio de
Moreno organizé en 1995 un programa de recuperacién de loteos
para regularizar, llegando a contabilizar casi 40.000 lotes baldios
(1/3 del padrén de lotes urbanos en ese entonces) que figuraban en
el catastro. El resultado fue que se detect6 que se habia producido la
ocupacién espontdnea de buena parte de ellos.

El regreso de la planificacién

Promediando los 90, tuvo lugar en Argentina un creciente de-
bate sobre las ciudades, su destino, su insercién en la economia
global, su posibilidad —pensadas ahora como sujetos— de competir
en el sistema de las llamadas “ciudades globales”. Esta discusion
comenzé a darse en Cérdoba primero y en Rosario un poco mds
tarde, y hacia 1998 ya involucraba a buena parte de las ciudades
intermedias y varias pequenas.
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Estos debates tenfan como protagonistas a administraciones
municipales que encaraban una suerte de “modernizacién” de la
gestién hacia adentro e intentaban “vender” la ciudad hacia afue-
ra, en gran medida bajo la influencia de los debates y postulados
internacionales —en el contexto de la revolucién neoconservado-
ra— de fin de los 80 y comienzo de los 90, que habian instalado
la premisa de que en un tiempo donde se diluyen las fronteras
nacionales las ciudades compiten libremente en la economia glo-
bal, como postulaba en 1992 el Banco Mundial, que resalta la
importancia del “buen gobierno” y de la productividad urbana, o
sea, la eficiencia y correcto funcionamiento de sus sistemas, y que
promueve que la ciudad se asimile a una empresa y se administre
como tal. Desde Europa surgia ademds una gestién de gobiernos
locales que pensaban con sentido estratégico el futuro de la ciudad
y que incluso la vendian como una marca. Lo que se denomi-
nard la “ciudad-espectdculo” se persigue con rimbombantes re-
formas urbanas y edilicias de las viejas estructuras (de su pasado
industrial), donde se proyectaba lo que seria la ciudad del futuro,
centrada también en la cultura y el entretenimiento (como acti-
vidad econdmica), los negocios basados en las nuevas tecnologias
informdticas, un aumento de los servicios a la poblacién e incluso
politicas de comprensién con los migrantes y los mds pobres.

La competencia entre ciudades tendrd una peligrosa impronta
darwiniana (pues si en la economia global hay “territorios ganadores”
obviamente habrd también otros “perdedores”) que pronto se con-
siderd politicamente inviable, por lo que se impulsaron estrategias
de cooperacion en redes de ciudades. Para Latinoamérica la ciudad
emblemdtica en tal sentido serfa Barcelona, presentada como ciudad
bella, vivible, sin conflictos, con servicios de calidad y una gran di-
ndmica social y cultural. Barcelona fue la abanderada del “marketing
urbano”, su nombre se registré incluso como marca, de la mano de
publicistas y logos. Esto ocurrié con muchas ciudades importantes
de Europa, Estados Unidos, Canadd y algunas de Asia.

En Argentina, estas influencias internacionales se conjugan ade-
mis con los procesos de ajuste estructural de la economia —apertura
econémica, convertibilidad y privatizacién de activos del Estado— del
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Plan Cavallo de 1991, que da inicio a un proceso de delegacién de
funciones y prestaciones hacia las municipalidades (principalmente
en salud y educacién) a fin de reducir el gasto pablico a nivel nacio-
nal. Esta transferencia, mayoritariamente realizada sin la correspon-
diente asignacién de recursos, por una parte sumié a los municipios
en una crisis financiera y de capacidad de gestion, lo que fue parti-
cularmente duro en el caso de las ciudades intermedias, a cuyos go-
biernos locales no les dejé mucha mds opcién que revisar la gestién,
volverla més eficiente y pensarse a sf misma, como sociedad y proyec-
to futuro de ciudad. Esto resulté posible en aquellas ciudades que te-
nfan algunas condiciones locales particulares, en especial cuando en
su configuracién histdrica y social existian claros sesgos identitarios
(“cierto orgullo local”) y cohesién de sus principales actores. Esto
resultd relativamente positivo en los casos de Rosario y Cérdoba, y
en cambio no fue posible en la RMBA, dada la escala y dindmica de
los procesos y la extrema complejidad de sus problemas.

En este marco se produjo una reconsideracién de la planifica-
cién. No ya de la planificacién fisica, de “ordenamiento” territorial,
esquemadtica y poco comprehensiva de la complejidad de los proce-
sos territoriales, sino de una planificacién contingente, capaz de fijar
un proyecto y orientar las acciones, rectificando el rumbo cuando
sea necesario. En este modelo lo importante ya no es la estructura,
el sistema, sino “el actor” local. Es decir, el o los agentes locales
(individuos, empresas, asociaciones, organismos publicos, grupos
de interés, etc.) cuyas acciones son determinantes en el proceso de
desarrollo de una localidad. Esta planificacién aseguraba el éxito
si se conseguia orientar hacia un futuro consensuado dichas fuer-
zas, minimizando o negociando la habitual puja por los recursos
locales. En un primer momento, la “planificacion estratégica” se
impuso, rezagando (casi anulando) la planificacién fisica. Luego,
con el avance de las experiencias, y a partir de las dindmicas de los
procesos de las distintas ciudades, del comportamiento del mercado
del suelo y de los conflictos en el territorio, la planificacién que
norma los usos y densidades del suelo ha venido reinstaldndose, so-
bre todo demandando un rol mds activo del Estado en las formas
de produccién y distribucién de la renta del suelo. El instrumento,
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que constituy6 la herramienta de impulso y también de limitacién
para trabajar la dimensién estratégica, se basaba en metodologias
denominadas FODA. Estas fijan un marco simple para analizar las
debilidades y fortalezas que posee la ciudad, identificando las opor-
tunidades y amenazas futuras para tratar de aprovecharlas y neutra-
lizarlas respectivamente. A continuacién analizamos dos experien-
cias de planificacién estratégica en Argentina, que fueron modelo
para muchas otras ciudades.

Los planes estratégicos de Cérdoba y Rosario

La ciudad de Cérdoba, la segunda ciudad en importancia del
pais, con una rica historia y un poderoso centro industrial (destaca-
do en el sector metal-mecdnico), se encontraba en crisis y transicion
hacia fines de los 80 y principios de la nueva década. Entre las mu-
chas iniciativas para repensar el gobierno y la gestién de la ciudad,
en 1992 y 1993 se hizo un diagnéstico sobre el funcionamiento
del gobierno municipal, a fin de promover su reforma. El mismo
produjo tres recomendaciones: a) desconcentrar las funciones mu-
nicipales a fin de mejorar la accesibilidad de la municipalidad para
los ciudadanos, b) estimular una mayor participacién ciudadana en
la formulacién de politicas municipales, y ¢) modernizar la meto-
dologia de planificacién urbana. Para ello, la Municipalidad orga-
nizé administrativamente a la ciudad en 10 zonas, cada una de ellas
gestionada por un Centro de Participacién Comunal (CPC), que
son espacios donde se brindan servicios y se realizan actos adminis-
trativos, que funcionan como subsedes del Palacio Municipal. Se
preveia que los CPC fueran los centros para la microplanificacidn,
es decir, para una planificacién por zona, con una amplia participa-
cién de los ciudadanos. Complementando esta iniciativa para en-
frentar los obstdculos para el desarrollo de la ciudad, se organiza en
el dmbito municipal el Plan Estratégico para la Ciudad de Cérdoba
(PEC). Para eso, se previé una primera etapa de diagndstico; una
segunda etapa de realizacién de talleres y definicién del modelo
de desarrollo; una tercera etapa de trabajo en los ejes estratégicos,
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de andlisis de escenarios y perfiles de proyectos; una cuarta etapa
de implementacién, y una quinta y tltima etapa de seguimiento
y monitoreo. Ello tuvo lugar entre 1994 y 1996. Comprendié la
elaboracién del diagndstico, la definicién de los objetivos generales
y particulares del plan y de la formulacién de los escenarios futu-
ros, asi como el inicio del proceso de definicidn de las acciones y
proyectos a impulsar. En estas etapas se cont6 con asesoramientos
externos, entre ellos el del urbanista cataldn Jordi Borja, responsable
del Plan Estratégico de Barcelona. Se creé en el dmbito municipal la
Subsecretaria de Planificacién Estratégica y Desarrollo Econdmico,
que pasé a coordinar el desarrollo general del plan. Desde diciembre
de 1997 se institucionaliz6 una reunién extraordinaria anual, publi-
ca, en la que se presentan a la sociedad cordobesa los informes de
cada una de la comisiones por eje estratégico. El PEC de Cérdoba,
como otros planes estratégicos, evolucioné también hasta convertir-
se en un programa de desarrollo local. Por ejemplo, uno de los ejes
estratégicos lo constitufa el desarrollo econémico local, y para ello
se estimulaba una nueva modalidad institucional: la cooperacién
ylo asociacién publico-privado. Para gestionar en este sentido se
crea la Agencia de Desarrollo Econémico Local y la Incubadora de
Empresas. El PEC congregé la voluntad politica del municipio y de
un importante conjunto de instituciones locales a fin de concertar
un proyecto colectivo de ciudad, intentando ser un instrumento de
construccién de una nueva gobernabilidad. Ello estuvo acompana-
do de un cambio en el sector privado, proponiendo que las fuerzas
productivas y comerciales actiien como uno de los motores de de-
sarrollo de la ciudad. Estos sectores por lo general consideraban la
planificacién como limitante de las posibilidades de negocios. En
este caso, este sector, al participar de un proyecto compartido junto
a los demds actores, incrementa su eficiencia y contempla la proble-
mdtica ambiental, urbanistica y social.

Hacia 1997 y 1998, el cambio de paradigma en la planificacion
de las ciudades que tiene lugar con el PEC es muy importante, y
su ejemplo serd seguido por varias ciudades de Argentina. De he-
cho Cérdoba se transformard en un espacio de constantes debates,
realizdindose varios encuentros y seminarios y promoviéndose, jun-
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to con Rosario, Montevideo, Rio de Janeiro y Porto Alegre, entre
otras ciudades de Brasil, la Red Mercociudades, que emulaba la Red
Eurociudades creada unos anos antes a instancias de Barcelona.
Pero la experiencia de Cérdoba se vio interrumpida. En diciembre
de 1999 tuvo lugar un cambio de gestién municipal. El nuevo in-
tendente, de signo liberal, ignoré la Carta Orgdnica del 1997, y el
PEC fue discontinuado. Cuando esa gestién concluy6 en 2003, la
ciudad estaba endeudada en 300 millones délares, la calidad de sus
servicios habia decaido y el gobierno provincial desarrollaba grandes
proyectos urbanos en la ciudad, avasallando el poder local.

El Plan Estratégico de Rosario (PER) nace también en el con-
texto de una profunda crisis econémica regional a partir del ajuste
y reconversién en la industria metalmecdnica, la metaldrgica bdsica,
la siderdrgica, la quimica y el papel, lo que significaba, a media-
dos de los 90, una critica situacién econémica y social, y segtin
las nuevas autoridades socialistas, “dificultades para insertarse com-
petitivamente en un marco de apertura econémica y competencia
internacional”. A fines de 1996, el Municipio convocé a un conjun-
to de instituciones publicas y privadas de la ciudad para constituir
la Junta Promotora del PER. En una ciudad con la tradicién en
planificacién que tiene Rosario, se demostraba que tanto el modo
tradicional de planificacién urbana como el modelo de gestién mu-
nicipal centralizada eran insuficientes para concretar una transfor-
macién positiva y real de la ciudad, y que la Gnica via para ello era
establecer una profunda articulacién entre la actuacién urbanistica
y la gestién de la administracion local. El nuevo escenario deman-
daba el desarrollo de nuevas técnicas y programas urbanisticos de
profundo cardcter participativo y local, a partir de un mejor y mds
eficiente armado institucional que pudiera organizarse como un sis-
tema de planificacién capaz de integrar objetivos estratégicos, poli-
ticas sectoriales (hdbitat, salud, educacién, medio ambiente, etc.) y
proyectos urbanos de actuacién fisica que se pudieran convertir en
una plataforma de gobierno y de toma de decisiones para la trans-
formacién consensuada de la ciudad.

El PER se proponia ubicar a Rosario en una nueva concepcién
de regi6n, en tres dimensiones espaciales distintas: a) la regién me-
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tropolitana (que comprende ademds de Rosario a los distritos de
Capitdn Bermudez, Fray Luis Beltrdn, Funes, Granadero Baigorria,
Pérez, Puerto San Martin, San Lorenzo y Villa Gobernador Gélvez,
con casi 1.400.000 habitantes); b) la regién Centro (Cérdoba, Santa
Fe) y ¢ la regién Mercosur. En relacién con esto, el plan plantea
que la ciudad posee, con referencia al nuevo espacio del Mercosur,
una posicién geografica privilegiada, que a partir del rio Parand y
su conexién con Entre Rios le permiten erigirse en “puerta y puerto
del Mercosur”. El PER se organizaba en tres etapas claramente di-
ferenciadas por sus objetivos o finalidad, aunque superpuestas en el
tiempo: a) diagnéstico; b) formulacién, y ¢) implementacién, y se
llevaria a cabo mediante la conformacién de una Junta Promotora,
un Consejo General (constituido por un grupo de més de 100 ins-
tituciones de la ciudad) y una Oficina de Coordinacién (el equipo
técnico-administrativo encargado de la organizacién y el desarrollo
del Plan, que trabaja con el conjunto de Instituciones del Consejo
General y la Junta Promotora). En paralelo se elaboraria también
un nuevo plan urbano —el Nuevo Plan Director—, que representaba
el correlato en la estructura fisica de la ciudad de aquellos objeti-
vos y lineamientos que sustentan al Plan Estratégico. La relacién
entre ambos planes se postulaba dialéctica y dindmica: ambos se
alimentarfan mutuamente con propuestas y proyectos que confi-
gurarfan la nueva estrategia espacial de la ciudad. El Nuevo Plan
Director, entendido como estrategia de transformacién fisica arti-
culada con el desarrollo integral de la ciudad, contiene los grandes
proyectos estructurales cuya funcién es servir de guia a una serie
de proyectos urbanos de escala menor, territorialmente seleccio-
nados. El Municipio (igual que Cérdoba) desarrolla un Programa
de Descentralizacién y Modernizacién Municipal, que divide a la
ciudad en cinco zonas. No obstante, se destacaba en esta nueva fase
de la planificacién la pérdida de peso de las dreas de planificacion
tradicionales. En la Municipalidad de Rosario tuvo lugar un tras-
paso de poder de la Secretaria de Planeamiento a las Secretarias de
Hacienda y Produccién, que acapararon las principales decisiones
de la gestién urbana. En términos profesionales fue la pérdida de
la injerencia de los arquitectos y planificadores, pues las decisiones
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fundamentales concernientes a la ciudad quedaron en manos de
economistas y cientistas sociales, a quienes el gobierno municipal
delegé amplios poderes.

Gobierno y planificacién en Buenos Aires

La Regién Metropolitana de Buenos Aires sufrié en los anos
90 importantes cambios estructurales. Por una parte, en términos
politicos, se asisti6 al fin de la dependencia del Poder Ejecutivo del
distrito Capital Federal, y por lo tanto de la subordinacién politica
de la Municipalidad de Buenos Aires. La reforma de la Constitu-
cién Nacional de 1994, en su articulo 129, establece que “la Ciudad
de Buenos Aires tendrd un régimen de gobierno auténomo, con fa-
cultades propias de legislacién y jurisdiccién, y su Jefe de Gobierno
serd elegido por el pueblo de la ciudad”. La nueva Constitucién,
al mismo tiempo, establecié plazos y mecanismos para que la ciu-
dad eligiera sus primeras autoridades y dictara la forma juridica en
que sustentarfa su autonomia. En cumplimiento de ello, en junio
de 1996, la poblacién de Buenos Aires eligi6 a su primer Jefe de
Gobierno, junto a 60 convencionales estatuyentes. La Convencién
Constituyente de la ahora denominada “Ciudad Auténoma de
Buenos Aires” sesioné entre julio y octubre de 1996, sancionando
la primera Constitucién de la Ciudad de Buenos Aires, interesante
instrumento de cardcter progresista y plural, con un gran conteni-
do garantista, pero con débiles referencias a lo metropolitano. En la
Constitucidn se establece la composicién y atribuciones del Poder
Legislativo de la ciudad. Posteriormente, en octubre de 1997, se
celebraron en Buenos Aires las primeras elecciones para la integra-
cién de la Legislatura.

Por otra parte, en el Conurbano, debe subrayarse la experiencia
de varios gobiernos municipales que pasaron de la zonificacién pre-
liminar (que exigfa la implementacién del Decreto Ley 8.912/77)
a la formulacién de planes urbanos, algunos de ellos desarrollados
con metodologias participativas. También es destacable la creacion

de la CONAMBA, que expresaba la voluntad de conformar una



74 | Ratl Ferndndez Wagner

agencia de desarrollo regional. Y se debe mencionar la experiencia
del Plan Trienal, que da lugar a la creacién del Fondo del Conurba-
no, asi como la de Génesis 2000, que se plantea los problemas del
tamano y la gestién de los gobiernos locales.

La crisis de las economias regionales y los conflictos territoriales

Durante la década de 1990, la apertura de fronteras econémi-
cas, la internacionalizacién de la economia y las privatizaciones, la
llegada de capitales extranjeros y, junto con ello, la desindustriali-
zacién, afectaron enormemente a casi todas las regiones del pais.
En las distintas ciudades y regiones se extendieron hacia fines de la
década los conflictos por fuentes de trabajo cerradas (o privatiza-
das) que realizaban ajustes y despidos, por los retrocesos en materia
de derechos humanos, o por derechos pedidos y/o vinculados con
los recursos naturales. De este modo, aparecieron sorpresivamen-
te en los medios conflictos de un nuevo tipo, protagonizados por
poblaciones urbanas del interior. Las protestas centraban el foco
en el accionar de las grandes empresas, su manejo de los recursos y
las poblaciones afectadas, cargando contra el Estado, por su accién
(privatizacién, prebendas sobre los recursos, leyes, etc.) u omisién
(no regulacién de los intereses del capital o bi proteccién de dere-
chos). En todos los casos, en primer plano o inserta en otros recla-
mos, aparecia la cuestidn de la tierra como centro de las disputas
en el interior del pais. Los antecedentes histéricos daban cuenta
de una coexistencia negociada entre pequenas y grandes explota-
ciones agrarias mediante una serie de arreglos institucionales, que
el gobierno de Menem desbaraté abruptamente con el decreto de
“necesidad y urgencia” N° 2.284, de fines de 1991, que procedia a
desregular la economia.

La lucha de los productores agrarios pequefios y medianos para
salvaguardar las tierras que hasta ese momento habian mantenido
con producciones orientadas al mercado interno tendria dos fren-
tes. Por una parte, aquellos que habifan contraido deudas con los
bancos en tiempos de crisis (que oscilaron entre la hiperinflacién y
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las caidas en la demanda y recesién) afrontaban ejecuciones de sus
propiedades. Por otra parte, sus tierras, que otrora los inversores
agropecuarios habian considerado “marginales”, ahora, en virtud de
las nuevas tecnologfas genéticas y la demanda alimenticia mundial,
se volvian apetecibles para los grandes grupos transnacionales. Este
cambio produjo el acorralamiento de viejas poblaciones que necesi-
taban las tierras para producir, trabajar y subsistir.

Las privatizaciones, ademds, desataron innumerables y reso-
nantes conflictos. Asi, las del petrédleo y el gas dieron lugar desde
1997 a las memorables puebladas de Cutral-Co y Plaza Huincul en
Neuquén, y de Tartagal y Mosconi en Salta. Sin embargo, la resisten-
cia no siempre pudo sostenerse. Por ejemplo, en Mosconi, departa-
mento de General San Martin, desde el inicio mismo de la privatiza-
cién el grupo de pobladores que produjo los primeros cortes de rutas
se vio reducido y diezmado. Las indemnizaciones y el consenso que la
medida habia generado en el pais debilitaban la protesta. Durante el
proceso de privatizacién, YPF redujo un 90% su planta de Mosconi,
dejando sin trabajo entre 2.400 y 3.500 personas. Asimismo, se esti-
ma que cada empleo en la petrolera generaba entre 13 y 15 puestos
de trabajo en forma indirecta. Maristella Svampa senala que “a dife-
rencia de Cutral-Cé, donde la accién colectiva unificadora no tuvo
como corolario una fuerte organizacién de desocupados, en Mosconi
ésta se cristaliz6 en una original e importante experiencia, la Unién
de Trabajadores Desocupados”. Algunas luchas contra las privatiza-
ciones duraron varios afos, como por ejemplo la que tuvo lugar en la
provincia de Tucumédn entre 1993 y 1998, con las poblaciones de sie-
te ciudades del sur cafero, que se organizaron contra la privatizacion
del servicio de agua, altamente sospechada de vicios y corrupcién.

Las ciudades se pararon y las puebladas y los cortes de ruta se
multiplicaron. Los “piqueteros”, incomprendidos y demonizados
por el poder y los medios de comunicacién, llevaron adelante una
épica lucha, primero motorizada por la pérdida de trabajo genuino
y puestos de empleo, luego por el desarrollo de sus localidades, y
mis recientemente —como veremos mds adelante— contra las empre-
sas transnacionales extractivas (vinculadas a la minerfa), en defensa
del medio ambiente.
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La tierra como eje de las disputas también comienza a tener en
los 90 otra manifestacién con los pueblos indigenas de Argentina,
cuya poblacidn se estima que llega a casi dos millones en unas 800
comunidades en todo el pais, y estdn concentrados mayoritariamen-
te en el norte. Su relacién con el territorio es parte de una concep-
cién mucho mds amplia, integral, que abarca el suelo y el subsuelo,
la tierra y las riquezas naturales que la rodean o que estdn en sus
entrafas. Con un sentido que va mds alld de la mirada “productivis-
ta” que los ve como “recursos econémicos” explotables y mercanti-
lizables, para muchas cosmovisiones aborigenes la tierra y los bienes
naturales son parte de un todo donde el hombre y la naturaleza
estdn igualmente incluidos. En Argentina, desde hace varios anos las
comunidades mapuches, kollas, wichis, guaranies y otros pueblos
indigenas reclaman el cumplimiento de la ley de reparacién de sus
tierras y de los tratados internacionales.

Otro caso dramdtico de ciudades del interior en crisis fue el de
aquellas que dependian de la industria y/o de enclaves industriales,
como Palpald (con los Altos Hornos de Zapla), el complejo de YPF
en Comodoro Rivadavia y San Nicolds, en la provincia de Buenos
Aires, donde la privatizacién del complejo sidertrgico de SOMISA
y las empresas asociadas, derivé en una transformacién muy pro-
funda y socialmente muy traumdtica.

La intervencién en el parque edificado y el
plan urbano ambiental en la Ciudad de Buenos Aires

Antes de que la Capital Federal se convirtiera en Ciudad
Auténoma, se llevaron adelante algunas intervenciones urbanas muy
puntuales sobre su parque de edificios patrimoniales. Una de ellas
fue el Programa de Rehabilitacién de la Avenida de Mayo (PRAM),
que se llev6 a cabo entre 1989 y 1992, mediante un convenio entre el
Estado espafol y la Municipalidad de Buenos Aires. Esta cooperacion
internacional se dio especificamente entre la Junta de Andalucia, la
Agencia Espafiola de Cooperacién Internacional, la Municipalidad
y el Banco Ciudad de Buenos Aires. También el convenio abarcé el
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conjunto de viviendas de San Francisco (cerca de Plaza de Mayo). En
relacién con las dreas y edificios de valor patrimonial, en el afo 1992
se aprueba la ordenanza N° 45.517, que establece lineamientos que
regulan la proteccién del patrimonio urbano-arquitecténico a fin de
proteger el centro histérico de la ciudad. Lo novedoso que aporta
esta ordenanza es la incorporacién de un nuevo tipo de distrito a la
ciudad, las denominadas APH (Areas de Proteccién Histérica), asi
como la de figura del catdlogo como un instrumento para el control
urbanistico, posibilitando una normativa que permite ser aplicada
como una actividad reglada y no discrecional de la administracién.
Se garantiza asi la seguridad juridica de los bienes patrimoniales, que
demandan ser inventariados. Otra accién destacable fue la recupe-
racién de inquilinatos en La Boca a través del programa RECUP
BOCA. Ya a mediados de la década anterior, en 1985, la Munici-
palidad habia dado inicio a un programa de renovacion sectorial en
el Barrio de La Boca, en cooperacién con Francia. El programa, que
estuvo vigente hasta 1993, tuvo dos grandes objetivos: recuperar un
drea degradada y mejorar las condiciones del hébitat para una pobla-
cién de escasos recursos, mediante la rehabilitacién de “conventillos”
y las obras del control de inundaciones.

El Plan Urbano Ambiental de la Ciudad de Buenos Aires
(PUA) es un proceso de planeamiento que se inicia en respuesta a
los articulos 27° y 29° de la Constitucién de la Ciudad, que esta-
blecié las bases de su autonomia en 1994. En el marco del nuevo
estatuto juridico administrativo se ponen en marcha dos planes en
el dmbito del Poder Ejecutivo: el estratégico —medio de concerta-
cién y comunicacién social de las acciones— y el ambiental, de cardc-
ter analitico y propositivo. La entonces Secretaria de Planeamiento
Urbano y Medio Ambiente elaboré durante 1997 un “Prediagnds-
tico Territorial y Propuestas de Estrategias”, base de la Ley N° 71,
promulgada por Decreto N° 2.288/98, que definia la composicion
del Consejo del Plan, encargado de su preparacion, caricter, objeti-
vos y criterios orientadores, y establecia que el plan fuera elaborado
con participacién de las entidades académicas, profesionales y co-
munitarias como marco de las obras publicas al que debia ajustarse
la normativa urbanistica.
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Nuevas leyes nacionales de vivienda

En 1994, en el marco de estabilidad monetaria con baja in-
flacién y llegada de inversiones extranjeras dado por la Ley de
Convertibilidad de 1991, se promovieron varios proyectos de nuevas
leyes de vivienda. Finalmente se aprobardn dos. Una, la N° 24.464,
cred el Sistema Federal de la Vivienda (SFV), cuyo objetivo es “fa-
cilitar las condiciones necesarias para posibilitar a la poblacién de
recursos insuficientes, en forma rdpida y eficiente el acceso a la vi-
vienda digna” (art. 1°). El SFV se integra con el FONAVI, que sigue
regulado por la ley de 1991, y los organismos provinciales (IPV)
como administradores de los recursos y ejecutores, y crea el Consejo
de la Vivienda, érgano integrado por el Poder Ejecutivo Nacional y
los IPV provinciales, que actia como coordinador general del SFV,
promotor de proyectos y evaluador de los programas.

La otra ley, la N° 24.441, es la llamada Ley de Financiamiento
de la Vivienda y la Construccién, y estuvo impulsada por el
Ministerio de Economia. Es una extensa ley con casi un cente-
nar de articulos que esencialmente se propone una reactivacién del
sector vivienda por medio de un conjunto de mecanismos finan-
cieros y la desregulacién de transacciones inmobiliarias, buscando
bajar costos. A nivel financiero lo mds novedoso es la introducciéon
de tres mecanismos: uno es el fideicomiso para el financiamiento
hipotecario como conducto para el ahorro publico mediante los
procedimientos de securitizacién, que regula la ejecucién de hipo-
tecas con 60 dias de mora y reposicién del inmueble en 15 dias; el
segundo es el contrato de leasing, es decir, de locacién con opcién a
compra a ejercer por el tomador, y el tercero es la regulacién de las
letras hipotecarias como titulos de valores con garantias inmobilia-
rias. Esta ley se promulgé en marzo de 1995, y tuvo una aplicaciéon
restringida. El FONAVI, en este marco, cobra un mayor respaldo
en su desempefio como sistema, pero con una tendencia a acentuar
un funcionamiento pro-mercado —alejdndose de la original con-
cepcidn de vivienda social—, razén por la cual, tras la descentraliza-
cién de 1992, sus productos se destinardn mds a sectores medios,
pues la pauta de la presién por el “recupero” (pago de cuotas) fue
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mayor, lo que elevé el estindar a “quienes pudieran pagar”. En esa
situacién fueron preponderantes los empleados publicos provincia-
les y municipales, quienes tenfan un ingreso regular.

En términos de expansién urbana, el impacto territorial de los
conjuntos FONAVI fue notable. En casi todas las capitales de pro-
vincia, construidos por mds de 20 afos, representan no menos del
25 al 30% de la mancha urbana. En la ciudad de Corrientes, por
ejemplo, funcionarios del Instituto Provincial de Vivienda estiman
que alcanzan a jcasi el 40%! Otro tanto ocurre en ciudades como
Resistencia, Catamarca, Posadas, San Juan, Neuquén, La Pampa,
Jujuy, Ushuaia y muchas otras mis.

La privatizacién del Banco Hipotecario

El proceso de privatizacién del BHN se realizé entre fines de
1996y 1999, por orden del presidente Menem, y fue ejecutado por
Pablo Rojo, entonces presidente de la entidad. La privatizacién se
estableci6 en la Ley N° 24.855 de Desarrollo Regional y Generacién
de Empleo —sancionada en julio de 1997—, cuya naturaleza y objeto
era: la constitucién de un Fondo Fiduciario Federal de Infraestruc-
tura Regional, la privatizacién del BHN, modificaciones en la carta
orgénica del Banco de la Nacién Argentina para ampliar los tipos de
créditos y otras disposiciones complementarias. La ley inclufa obje-
tivos diversos a fin de “camuflar” la privatizacion, pues habia mucha
resistencia en la Cdmara de Diputados. No obstante, el banco se
privatizo, transformdndose en Banco Hipotecario S.A., y finalmen-
te se vendid al grupo IRSA (precisamente el holding que detentaba
la mayor tenencia de suelo urbano en el pais). El gobierno, aseso-
rado por bancos extranjeros, f1j6 un valor de venta del banco de
1.200 millones de ddlares. Los especialistas estimaban entonces que
su valor estaba entre 2.600 y 4.000 millones, por su enorme cartera
de créditos hipotecarios mayormente securitizados con cobrabili-
dad asegurada, y por el poder de fijacién de precios que tenia en el
mercado, al originar un tercio de las hipotecas en Argentina y tener
el 26% del stock de los préstamos de este tipo en el pais. En este



80 | Ratl Ferndndez Wagner

contexto, el sector de la construccién entré en otro periodo recesivo
a causa del fuerte retraimiento del mercado. La toma de créditos
hipotecarios se reduce (dando fin al breve boom de mediados de los
90), el sistema FONAVI se desactiva parcialmente al autorizar a las
provincias a destinar esos fondos a financiar sus déficit de caja, y la
construccién en pequefia escala autogestionada por los hogares se
reduce al minimo. Uno de los temas criticos es el cuello de botella
en la gestion del suelo, pues al lento proceso de regularizacién de ti-
tulos de propiedad se le superponen los problemas con la seguridad
juridica de gran parte de lo producido desde los afios 80, sean ba-
rrios FONAVI, nuevos emprendimientos privados, asentamientos
populares o loteos clandestinos.

La situacién urbana y habitacional a fines de los 90

A fines de los anos 90 la situacién urbana y habitacional se
presenta muy compleja, tanto cuantitativa como cualitativamente:
habia por una parte un crecimiento en profundidad y extensién de
hogares establecidos en sitios inadecuados o en viviendas con dis-
tintos grados de deficiencias, y por otra un crecimiento importante
del hacinamiento, tanto de personas por cuarto como de hogares
por vivienda. Tal situacidn se estimaba que alcanzaba a no menos
del 12% del total de 10 millones de hogares del pais, si bien habita-
ban viviendas buenas. La situacién de la clase media empobrecida
comprende desde el impedimento en los nuevos hogares al acceso
a una nueva vivienda en el mercado hasta el allegamiento por pér-
dida de la vivienda propia o las estrategias de alquiler de cuartos.
En estos sectores medios tiene lugar una importante pérdida de
propiedades debido a las situaciones de descenso de los hogares
en el mercado de los servicios habitacionales, como consecuencia
del empobrecimiento de sectores que antes habian accedido a la
vivienda. La forma mds comun fue la pérdida de viviendas por eje-
cucién de hipotecas (en muchos casos por garantias de emprendi-
mientos comerciales familiares) y las ejecuciones o ventas forzadas
por no pago de expensas y/o servicios. Estos hogares —verdaderos
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desplazados en el mercado— pasan a demandar la renta de cuartos
en hoteles, pension o inquilinatos, o la renta de partes de viviendas
de otros empobrecidos, o bien son parte de procesos de “allega-
miento” en viviendas de parientes y amigos. A ello debe sumarse
el padecimiento de sectores medios y medios-bajos, que hacian sa-
crificios extremos para sostener su propiedad, sin poder invertir en
su mejora o ampliacién. Este es el parque habitacional —en parte
a medio construir— que forma parte del paisaje medio de nuestras
ciudades, doblemente asediado por la degradacién cotidiana y por
los aumentos de las tarifas de los servicios de infraestructura de ges-
tion privada. Por ello, las apreciaciones cuantitativas a fines de los
90 no daban cuenta de las inequidades en la distribucién social y
espacial de los recursos acumulados en las dos décadas. Ademis, te-
nia lugar un retroceso en el derecho a la vivienda frente al derecho
a la propiedad privada: la Ley N° 24.454 pena la usurpacion y le
otorga el status de figura penal, lo que configura un escenario don-
de las viejas y nuevas demandas de alojamiento y acceso a la ciudad
se vuelven mucho mas criticas. En sintesis, un encarecimiento del
“habitar urbano”, causado por el monopolio y condiciones tarifa-
rias elevadas de los servicios urbanos, mercantilizacién de servicios
de salud y educacién y encarecimiento del dinero, se conjugard con
un escenario de distribucién regresiva de la riqueza.

Las caras mds visibles de la crisis habitacional y urbana de la
poblacién, en los 90, son el recrudecimiento de las invasiones de
tierras, las tomas de edificios y casas en dreas centrales y pericentra-
les, la aparicién de “microvillas” en lugares de riesgo ambiental, los
loteos “piratas” (incluidas las estafas frecuentes) y la ocupacién de
lotes individuales. Lo cual demuestra las barreras crecientes en el
acceso a la tierra y las consecuencias del alto precio de la legalidad
y de habitar la periferia urbana. A lo que debe agregarse la critica
situacion de los conjuntos habitacionales construidos por el Estado
en las décadas anteriores, progresivamente vandalizados y degra-
dados hasta la ruina. Las “soluciones” al problema de la vivienda
de los 70 son hoy el problema social y urbano mds importante en
muchos distritos.
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Crisis y recuperacion: urbanizacién y politicas urbanas
en la presidencia de Kirchner (2003-2007)

Crisis, desarrollo econémico y transformaciones territoriales

La dltima etapa del gobierno de Menem fue agénica en térmi-
nos politicos y sociales, con un programa econémico (la converti-
bilidad) a todas luces inviable. En ese escenario asumié De la Raa
a fin de 1999, primero ensayando mds ajustes y recortes de salarios
para sostener la convertibilidad y luego realizando un escandaloso
canje de bonos que puso el endeudamiento externo en su punto
mds critico. La recesién se profundizé con un avanzado proceso
de desindustrializacién y muy baja competitividad internacional de
los productos nacionales. La crisis afectaba el financiamiento del
Estado (nacional, provincial y municipal) y proliferaba la emisién
de bonos provinciales que, transformados en cuasi-monedas, licua-
ban los salarios de los empleados publicos provinciales. En el plano
social el escenario era dramdtico, por los bajos ingresos y el aumento
de la pobreza, la indigencia y la nueva pobreza en sectores medios.
El nuevo gobierno no realizé las reformas necesarias, y a fines de
2001 se produjo un masivo estallido social, que precipité su caida
y la asuncién de un presidente interino (Eduardo Duhalde) tras
una semana de crisis en la que se sucedieron cinco presidentes. Se
produjo la devaluacién y una debacle general de la economia. Mien-
tras, proliferaban las asambleas barriales (con la poblacién en estado
deliberativo) y se incrementaban las ollas populares y comedores,
con miles de personas deambulando y durmiendo en las calles, al
tiempo que no alcanzaban todos los sistemas publicos de asistencia
para paliar el hambre y las situaciones donde no habia ingreso mo-
netario. En abril de 2002 la poblacién que se encontraba bajo la
linea de pobreza alcanzaba al 54% de los argentinos.

En 2003 la convulsién social lentamente va dando paso a una
incipiente reactivacién econdmica, se comienza a percibir que la
devaluacién ya generaba ventajas al volver competitivos los pro-
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ductos argentinos, tanto los industriales (lo que da lugar a un ace-
lerado proceso de reindustrializacién a partir de 2003) como los
agropecuarios, cuando comenzaba a aumentar la demanda mundial
de productos alimenticios. Duhalde llama a elecciones en 2003, y
desde ese afio hasta 2007 gobierna Néstor Kirchner, cuya presiden-
cia inicia un periodo signado por el mds espectacular y sostenido
crecimiento econémico que haya conocido el pais, con tasas anua-
les de mds del 8%. El empleo genuino aumenta razonablemente y
las inversiones internas y externas crecen notoriamente. La deuda
externa se refinancia y las reservas vuelven a fortalecerse. Se inaugu-
ra un nuevo ciclo en el que el Estado interviene profundamente en
la economia, y se acaba el ciclo neoliberal y los monitoreos externos
por parte del FMI. El pais gana en independencia y las alineacio-
nes internacionales se centran ahora en los paises latinoamericanos,
con un sentido estratégico comtn. En 2007 se percibe que esta
salida de la crisis tiene elementos muy positivos pero también con-
lleva algunas caracteristicas politicas y sociales muy complejas. Por
una parte, la pobreza no se reduce; por otra, la calidad de las ins-
tituciones del Estado y el funcionamiento del sistema de partidos
politicos es atin precario.

Una cuestién es sorprendente. El boom econdmico, las nue-
vas demandas de la produccién, el auge de negocios y el reciente
fenémeno del turismo internacional en Argentina estdn teniendo
importantes consecuencias territoriales. Los mercados inmobiliarios
se disparan en todas las ciudades, revalorizando el suelo urbano y
también el rural en forma espectacular.

La ciudad de las clases emergentes en la poscrisis

A fines de 2007, tras cinco anos de crecimiento econdémico,
con un contexto internacional completamente diferente al de los
90, Argentina atraviesa un proceso de transformacién muy profun-
do, que incluye dindmicas territoriales estrechamente relacionadas
con la reactivacién productiva. Por una parte, la reindustrializaciéon
estd dando nueva vida a algunas de las antiguas regiones indus-
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triales. Tal es el caso de la RMBA con la reactivaciéon de las zonas
sur (Avellaneda, Lants, Quilmes), noroeste (San Martin, Tres de
Febrero) y norte (eje Panamericana hasta Campana), y del corredor
a Rosario y Cérdoba con la rehabilitacién y/o transformacién de
sus respectivas dreas industriales, en muchos casos con decadencia
de algunas localizaciones en dreas mds urbanizadas y preferencias
por nuevos parques industriales, o localizaciones con mejor apoyo
logistico y accesibilidad.

Por otra parte, el escenario internacional de aumento de la de-
manda de alimentos y la conveniencia cambiaria estdn generando
un impresionante “boom sojero” y de otros productos agropecuarios
para exportacion. Ello afecta el rol de las ciudades pequefias y me-
dianas. Se configura el soporte de esta nueva fase agroexportado-
ra del desarrollo del pais con enclaves logisticos en la hidrovia del
Parand, como la sucesién de puertos que van desde Campana hasta
mds alld de la ciudad de Rosario (varios de ellos privados y especia-
lizados: por ejemplo, en aceites y tipos de cereales), a los que hay
que sumar los de La Plata, Dock Sud y Buenos Aires. Ya no se trata
de la simple exportacién de trigo y vacas, sino del desarrollo de un
complejo agroindustrial con productos mucho mas diversificados,
con un fuerte agregado de conocimiento, tecnologia y capital.

En esta nueva etapa, también tienen lugar fenémenos como
el del turismo y la industria del vino. Este proceso es global y estd
estrechamente asociado a las pricticas sociales de las elites. En el
caso particular de Argentina, estd afectando fuertemente a buena
parte de las regiones cordilleranas desde Salta hasta Rio Negro.
Mendoza, San Juan, Cafayate y algunos sitios de la Patagonia, que
estdn recibiendo grandes inversiones. La industria del vino —por su
dimensién cultural- estd muy ligada a una expansién turistica sin
precedentes. Mendoza, por ejemplo es uno de los ocho sitios de in-
terés mundial preferidos, puesto a la altura de Burdeos en Francia,
Rioja en Espana o el valle de Napa en California. Cafayate también
se estd transformando con niveles de servicios (de diseno, packaging,
gastronomia, hotelerfa) cada vez mds sofisticados.

Rosario, Cérdoba, Salta, Tucumdn y otras grandes ciudades del
interior —particularmente de la Patagonia— también estdn sintiendo
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la influencia de estos nuevos procesos asociados a los servicios turis-
ticos. Como contracara, los tradicionales centros turisticos del pais
—vinculados al turismo social-, como Bariloche y Mar del Plata,
se encuentran en crisis. Buenos Aires también se ve muy afectada
por este fendmeno. Se estd formando toda una industria en torno
al tango y otros servicios culturales relacionados con su condicién
de “capital cultural” de América Latina, que le permite realizar una
extendida produccidn en materia de teatro, musica y otras artes. A
lo que se suma un boom de los servicios en gastronomia y hotelerfa.
Este proceso estd transformando barrios enteros (como Palermo,
Belgrano, Abasto y San Telmo) produciendo una gentrificacién
(reemplazo de su poblacién original por sectores sociales de ma-
yores ingresos) que tiene consecuencias muy complejas en térmi-
nos sociales. El alza de los valores inmobiliarios se corresponde con
ello. También en el Conurbano, especialmente en la zona norte,
comienzan a darse estos fendmenos.

Estas y otras demandas tienen lugar por la bonanza econémica
de los sectores medios altos y altos, lo cual, ademds, provoca que
se incremente la demanda en barrios residenciales exclusivos. Las
urbanizaciones cerradas (condominios, countries, barrios de chacras,
ciudades privadas, etc.) ya se extienden hasta casi los 100 kilémetros
del centro de Buenos Aires. Actualmente superan las 540 urbaniza-
ciones privadas (cuando en 2001 eran unas 350, que sumadas ocu-
paban una superficie que alcanzaba el 11% de la RMBA), llegando
casi a unos 400 km? (casi el doble de la superficie de la Ciudad
Auténoma de Buenos Aires). Esto significa que un 25% de la super-
ficie total urbanizada es para no mucho més de 400.000 habitantes.
Las nuevas urbanizaciones estdn cada vez mds asociadas a patro-
nes de muy alto estdndar. Proceso que, también dada la debilidad
en materia de controles, estd afectando el periurbano de la Regién
Metropolitana como espacio de agricultura urbana.

Pero el proceso de las urbanizaciones privadas destinadas a los
sectores medios altos no sélo tiene lugar en la RMBA sino también en
las principales ciudades del pais. En Rosario ya suman mds de 15 los
countries que se extienden hacia la zona de Fisherton y el acropuerto
en el noroeste. En Cérdoba, implica un gran desarrollo del sector
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noroeste hacia Villa Allende, que se despliega hasta mucho mds alld
de la circunvalacién y estd conurbando localidades vecinas con mis
de ochenta urbanizaciones cerradas. En Mendoza, en el sector de
Chacras de Coria, se generan nuevos barrios cerrados. También el fe-
némeno de la urbanizacién segregada de las elites alcanza a ciudades
como Tucumdn, Mar del Plata y hasta localidades intermedias que
constituyen centros regionales, como Tandil y Rafaela, y varias de las
pequenas ciudades de veraneo de la costa atlintica.

En términos urbanisticos, Argentina se ve asi afectada por un
fenémeno tipicamente norteamericano denominado urban sprawl,
que configura una ciudad de un “eterno suburbio”, una suerte de
“no-ciudad” (en el sentido tradicional) cuyo eslabén lo constituye el
automévil y la correspondiente conectividad vial. La produccién de
nuevo suelo urbanizado se ha concentrado en estos 25 afios bajo la
forma de urbanizaciones privadas, desarrollos que los promotores in-
mobiliarios impulsan a fin de capturar las inversiones de los sectores
de gran poder adquisitivo y generar ganancias extraordinarias en base
a la “renta de segregaciéon” (dada por la diferenciacién social), que
tiene como escenario principal el periurbano de nuestras ciudades.

La ciudad de los “pobres peligrosos”

Como contracara, en estos 25 anos no se ha producido nuevo
suelo urbano para sectores medios y medios-bajos, como si habia
ocurrido entre 1950 y 1980, cuando nuestras ciudades duplicaron y
hasta triplicaron su superficie urbanizada (los innumerables barrios
de sectores medios y los “barrios populares”), como vimos en capi-
tulos anteriores. Ello también habia significado el acceso a la casa
propia de estas clases (trabajadores, pequefios comerciantes, cuenta-
propistas, e informales). Cabe recordar que en el censo de 1947, el
63% de la poblacién era inquilina, y en el de 1980 los propietarios
llegaban al 70,6% de los hogares. Como dijimos, el punto de in-
flexién del acceso al suelo se dio a fines de los afios 70, y a partir de
alli las condiciones de acceso a la ciudad sélo empeoraron. La des-
aparicién de formas de produccién de suelo urbano nuevo para los
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sectores de ingresos medios-bajos y para los mds pobres provocé que
se extendiera en forma generalizada el acceso al suelo en el mercado
irregular y/o ilegal. Por lo que las formas de produccién de suelo
nuevo se resolverdn por los extremos: serd el barrio cerrado o serd la
ocupacién de suelo vacante y luego la lucha por su regularizacién,
siendo muy reducidos los grupos de clases medias que acceden al
suelo por el mercado formal. Las clases medias, en parte mantienen
el pequeno patrimonio familiar (conseguido en otros tiempos por la
generacién anterior), y en parte sufren en el mercado formal de al-
quileres y/o algunos nichos del casi inexistente crédito hipotecario.

Pero en el nuevo escenario poscrisis de 2001, cuando tiene lugar
un crecimiento espectacular de la economia dado por la recomposi-
cién del desarrollo industrial y agroindustrial, lo que se comprueba
es que no mejora la situacién de los mds pobres en el acceso a la
ciudad. Ello es sin duda el resultado de un pais diferente, mucho
mds injusto, que dejaron los 25 afios de decadencia que van de 1976
a 2001. Ya vimos también los efectos de la gran transformacién en
el campo del trabajo: si antes la condicién de “trabajador” cons-
truy6 un poderoso asalariado con estabilidad y dindmicas sociales
integradoras, ahora la precarizacién y la informalidad profundizan
las construcciones sociales y representaciones asociadas al territo-
rio, es decir, dadas por la condicién de “poblador”, de “habitante
de” (tal o cual barrio). La pertenencia a un territorio que ha sido
el escenario del empobrecimiento y de las mdltiples estrategias de
adaptacién (en gran medida a la sobrevivencia) configurard el esce-
nario donde la lucha por el espacio urbano se ha tornado crucial.
Ademds, como esto lleva ya muchos anos, en esta nueva década es
también la lucha de los hijos de los desocupados, que nunca fueron
“desocupados” pues nunca tuvieron una ocupacién formal, remu-
nerada. Estas nuevas generaciones encarnan esa lucha de un modo
definitivamente territorial, que en la era poscrisis tiene también ma-
nifestaciones mucho mds radicales, en parte por la extension y pro-
fundidad del conflicto, los actores politicos y la influencia decisiva
de los medios de comunicacién. En esta lucha asumen su condicién
de “pobres urbanos” que pelean por su derecho a estar en la ciudad,
enfrentando la constante estigmatizaciéon (son “los piqueteros”) y
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la criminalizacién, pues ahora son los “pobres peligrosos”. Aqui,
queda expresada la cuestion de fondo en la Argentina actual. Trans-
cribimos una noticia que publicaba el Diario Hoy de La Plata, el 15
de noviembre de 2003:

Gendarmeria, Prefectura y la Bonaerense en los asentamientos
mads peligrosos. Efectivos de las tres fuerzas se repartieron la cus-
todia en el Barrio Fuerte Apache y las villas La Cava y Carlos
Gardel. La movida forma parte del plan entre la Nacién y la
Provincia. La idea es “proteger a los vecinos” del lugar, pero tam-
bién se buscard desbaratar peligrosas bandas que operan alli.

La Gendarmeria en el Ejército de los Andes. Son 1.000 los
efectivos de esta fuerza que desde ayer a la mafnana estdn aposta-
dos en el complejo de viviendas conocido como Fuerte Apache.
Hasta el momento no se registré ningtin enfrentamiento. La

presencia enel lugar serd permanente.

La Prefectura en la Villa de San Isidro. Unos 400 hombres
de esta fuerza ya estdn apostados entre las laberinticas calles de
la villa La Cava, una de las mds peligrosas del conurbano norte.
Igual que en el caso de los gendarmes, permanecerdn en el lugar
las 24 horas.

La Bonaerense en la Villa Carlos Gardel. Segtin fuentes de
Seguridad, son 100 los efectivos provinciales que estdn en otro
de los asentamientos considerados de alta peligrosidad. Ellos tam-
bién se quedardn alli hasta fin de afio. Y no se descarta que se

sumen mds efectivos.

Estas respuestas en materia de politicas publicas ante los reclamos
sociales de seguridad ciudadana canalizados por los medios provoca-
ron diferentes reacciones en los barrios y organizaciones de base. En-
tre 2006 y 2007 se incrementaron los conflictos por el acceso al suelo
urbano en forma nunca vista antes. Dos factores confluyen: por una
parte, la dindmica alcista del mercado inmobiliario asociado a la cre-
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ciente demanda de suelo debida al aumento de actividad econémica;
por otra, la creciente judicializacién de los reclamos de propietarios
de tierras tomadas. Veamos una pequefa muestra de la sucesién de
conflictos que tuvieron gran resonancia medidtica, sélo en la regién
metropolitana, entre fines de 2006 y principios de 2007.

En junio de 2006, nuevas ocupaciones de tierras se registraron
en la Villa 31 de Retiro (dado lo poblado de la villa, esta vez fue
sobre las vias y en galpones vacantes). Se sabe que para instalarse en
ese lugar las familias pagaron no menos de mil pesos.

En agosto de 2006 se produce una toma y sucesivos saqueos
de nuevas viviendas (listas para ser entregadas) por parte de otros
habitantes que reclaman viviendas en la Villa 1-11-14 del Bajo
Flores. Fueron desalojados, con promesas del Gobierno de la
Ciudad de encontrar una solucién a la demanda de los ocupantes
de “ser urbanizados”.

En noviembre de 2006, en la localidad de Villa Celina (La
Matanza), se produjo una toma de terrenos, que luego fue des-
alojada mediante un impactante operativo con 500 policias. 250
familias habian ingresado en el predio y comenzado a levantar ca-
sillas, con el reclamo de “tener un barrio digno, con agua y luz”.

En diciembre de 2006 vecinos organizados de la Villa 20
ocupan terrenos linderos, de la Policia Federal, que los desaloja
violentamente y toma represalias posteriormente incendiando las
casas de los lideres.

En enero de 2007 un gran operativo policial desalojé por or-
den judicial a casi 200 familias que resistian una toma de un predio
de 10 has. en Claypole (Almirante Brown), que estaba desocupado
desde hacfa 30 afos y se habia transformado en un basural. La con-
signa de los ocupantes era “Tierra para vivir”.

En febrero de 2007 se produce el incendio intencional de la Villa
Cartén (situada bajo la autopista en Villa Soldati), que deja sin vi-
vienda a 460 familias. Segtin los testimonios, éste fue el corolario de
una escalada de agresiones de vecinos (moradores de un conjunto
habitacional de fines de los 70) y la injerencia de punteros politicos.

En abril de 2007, 1.500 efectivos de infanteria y policia monta-
da desalojaron en Lands a 600 familias que habian ocupado 35 has.
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(abandonadas hacia mds de 30 afios) en un violento operativo que in-
cluyé —como en tiempos del “Proceso”— gases, balas de goma y topa-
doras contra los hombres, mujeres y nifios que estaban en el predio.

En mayo de 2007 la policia desalojé dos predios ocupados un
mes antes por 230 familias en José Ledn Sudrez, en el municipio de
General San Martin. Un terreno pertenece al CEAMSE vy el otro a
la Municipalidad. Alli se reprimié duramente a los manifestantes
(con varios heridos) y fueron derribadas con topadoras las casillas
de madera de los ocupantes, quienes reclamaban “la tenencia legal
de los terrenos y que les construyan viviendas”.

Estos resonantes y conmovedores conflictos se suceden en
torno a la demanda de nuevo suelo (ocupaciones progresivas y
tomas repentinas), a la regularizacién prometida (y no cumplida)
y también a conflictos entre pobladores de una misma drea. La
creciente gravedad de la represion se legitima “criminalizando” las
acciones llevadas a cabo, en este contexto, por “los pobres”. Estos
episodios son generalizados en todo el pais. Suceden en Cérdoba
(como el caso de Villa La Maternidad y las nuevas ciudades de po-
bres que se construyen en las periferias), en Rosario, en Santa Fe,
en Salta y en Chaco. En el sur la cuestion del suelo urbano es criti-
ca en el valle del Rio Negro, en Ushuaia, y también en Bariloche,
donde las ocupaciones de tierras tienen como protagonistas a las
clases medias. Ademds tienen periodicidad con los tiempos elec-
torales, pues los pobladores buscan comprometer a los “punteros”
territoriales de las futuras autoridades. En este caso varios de los
terrenos —o las viviendas que se construyen— son publicos, y cre-
cen las expectativas de “recibir algo” a cambio. En todos los casos
se trata de un mercado —de servicios habitacionales— mediado por
transacciones (informales), empujado por una fuerte demanda so-
cial y “equilibrado” por tensiones politicas que van de la simple
represion a la regularizacién.

Estos pobladores que, en una sociedad dividida, ocupan tierras
o casas abandonadas son para muchos unos apropiadores o delin-
cuentes, cuando s6lo estin dando un paso mds en su prolongada
lucha por el acceso al suelo urbano, a la ciudad (y al conjunto de
servicios urbanos), a la centralidad, a las oportunidades de generar
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ingresos (formales o informales) o de tener un mejor acceso a la
asistencia social, asi se trate de nuevas tierras para urbanizar en te-
rrenos vacantes o en tierras adyacentes a los asentamientos y villas
mds viejos, o de viviendas o edificios vacantes (en dreas centrales o
proximas a las estaciones) que son tomadas. En las tierras ocupadas,
si tienen éxito y logran asentarse con la seguridad de no ser desalo-
jados, saben que recién a partir de alli comenzard el prolongado
y dificil trabajo de urbanizar esas tierras, haciendo de esa traza y
parcelamiento una ciudad, y de sus precarias casillas una vivienda,
proceso que, bien lo sabemos, no les llevard menos de 25 anos, es
decir, una generacién.

Esto se alinea ademds con los debates en todo el mundo acerca
del “derecho a la ciudad”. Ejemplos como los mencionados mis
arriba constituyen una colisién de derechos. Los fallos judiciales
privilegian el derecho de propiedad —en un pais donde prima la
concepcion de la propiedad absoluta y la “funcién social” de la
propiedad no se ejerce— y se ordenan constantemente los desalojos,
mientras los pobladores contraponen el “derecho a la ciudad y/o
a la vivienda” (en forma mds o menos explicita) o el “derecho a la
centralidad” a una “mejor calidad de vida” (en forma implicita). Lo
peticionado por los pobladores de la Villa 1-11-14, que exigen “ser
urbanizados”, es por demds significativo. Por ejemplo, el “derecho a
habitar en un contexto urbanizado y planificado” es uno de los que
reconoce el Estatuto de la Ciudad en Brasil, una ley marco urbana
que sobre la base de la funcién social de la propiedad (consagrada
constitucionalmente en la reforma de 1988) desarrolla un conjunto
de nuevos instrumentos que posibilitan la planificacién de 2.500
ciudades y otorgan una caja de nuevas herramientas que ayudan
para una mejor gestién del suelo urbano, lo que permite controlar la
especulacion, privilegiando el bien piblico y permitiendo enfrentar
los conflictos por el acceso a la ciudad.

En Argentina, este camino es el que estd proponiendo el recien-
temente conformado Movimiento por la Reforma Urbana (MRU),
integrado por un amplio conjunto de instituciones piblicas y organi-
zaciones no gubernamentales y de base, que intenta precisamente for-
talecer las capacidades de lo publico en la gestién del territorio, sobre
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la base de que la ciudad es un producto colectivo, cuyos beneficios
y cargas deben ser equitativamente repartidos. El movimiento ya ha
comprometido a legisladores para generar los espacios de tratamiento
de una ley nacional marco y otras complementarias que impulsen un
avance progresista en el proceso de urbanizacién, para que éste no sea
solamente guiado por los intereses del mercado e implique una cons-
tante transferencia de renta publica a los especuladores.

En términos de politicas urbanas, este proceso conlleva ademds
una singular paradoja. El agudo conflicto por el acceso al suelo ur-
bano (a la ciudad) tiene lugar cuando se lleva adelante una impor-
tante obra publica, con construccién masiva de viviendas que no
tiene casi precedentes en términos cuantitativos. La leccién que nos
deja nuestra propia historia de politica publica en relacién al proce-
so de urbanizacién es que, sin un marco de politica urbana y de sue-
los, la construccién de viviendas no sélo no resolverd el problema
de fondo, sino que lo agravard. En el contexto de cambio del ciclo
econdémico que actualmente vivimos, la vivienda es nuevamente un
ariete de la politica publica. Si nos preguntamos cémo se estd plan-
teando desde el Estado esta contradiccién en la etapa kirchnerista,
queda la sensacién de que se hace mediante “palos y ladrillos”. Pues
mientras desde el Poder Judicial se alienta la represion de las lu-
chas territoriales en defensa de la propiedad privada, desde el Poder
Ejecutivo se propone resolverlo mediante una masiva construcciéon
de viviendas puablicas.

La mano estrecha del Estado: la nueva politica habitacional

Como ya vimos, la problemdtica sociourbana en Argentina ha
sido enfrentada sobre todo mediante politicas sectoriales, en lugar de
abordarse con marcos mds comprehensivos de politicas urbanas y so-
ciales que reconstruyeran la garantia de derechos por parte del Estado.
La gestién Kirchner profundiza hasta el extremo dichos abordajes sec-
toriales (construccién de viviendas publicas) sin otras disposiciones
de politicas mds estructurales sobre las formas de propiedad, sus dere-
chos y obligaciones, y sobre el desempeno de los mercados.
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El Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) habia quedado
desfinanciado y casi totalmente paralizado desde el afio 2000. Tras
unos tibios ensayos a principios de la nueva gestién en 2003, a fines
de 2004 el nuevo gobierno, a través del Ministerio de Infraestructu-
ra, Vivienda y Servicios Puablicos de la Nacién, puso en marcha una
politica habitacional de importante magnitud cuyo estandarte es el
denominado Programa Federal de Construccién de Viviendas, que
se proponia edificar 120.000 viviendas nuevas en todo el pais entre
2004 y 20006, a fin de “fortalecer el proceso de reactivacién econémi-
ca” mediante la contratacion de obras en las empresas del sector de la
construccién, para “promover la generacién de 360.000 puestos de
trabajo genuinos” y adicionalmente “reducir el déficit habitacional”.
El “Federal” como se lo conoce, es un programa cuyo disefio es rigido,
con un producto tnico: la construccién de viviendas de superficie mi-
nima (45 m?) con infraestructura. El monto total a financiar ascendia
a 3.875 millones de pesos en dos afios, cuadruplicando al FONAVI.
Pero a fines de 2007, la primera fase del Federal tenia retrasada su
ejecucion, evidenciando cuellos de botella a causa de su gestién cen-
tralizada, y conflictos con empresas y también con la poblacién.

En marzo de 2007 se habia lanzado una segunda fase —mads
ambiciosa aun—: el “Programa Federal II”, que plantea construir
250.000 viviendas entre 2007 y 2009, para lo cual aumenta el fon-
do a ejecutar a 17.400 millones de pesos (10 veces el monto anual
del FONAVI), con un cardcter de ejecucion plurianual —basado en
fideicomisos que eluden los presupuestos anuales— continuando el
sistema de “cupos” territoriales. Esta fase II (demorada: estd ape-
nas en etapa de formulacién de proyectos) se propone continuar
“apalancando el crecimiento del sector de la construccién”, que ya
superd el 30% anual entre 2003 y 2006.

Esta recentralizacién de la politica es histérica, y su impacto
social y urbano estd teniendo variados alcances. Si bien se apoya
en el sistema de institutos provinciales de vivienda, nucleados en
el Consejo Federal de la Vivienda, el plan de invertir y construir
tan masivamente, disenado y ejecutado desde el gobierno nacional,
tiene minimos mérgenes de adecuacién a los problemas locales. Es
mds: ya se advierte cémo contribuye a profundizar los conflictos en
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el territorio que antes sefialamos. No obstante, este impulso cons-
tructor tiene un alcance cuantitativo que, ademds, es positivo por
la demanda de dotacién de servicios de infraestructura y equipa-
mientos sociales, la expansién de las redes de agua y cloacales y las
mejoras en el espacio publico, lo cual consolida dreas urbanas que
permanecian en la irregularidad y a medio urbanizar por anos. Pero
la construccién masiva de viviendas sin politica de suelos y acorde
con la planificacién urbana y otros instrumentos urbanisticos (im-
positivos y juridicos) organizados en tal sentido tiene consecuencias
negativas y/o contraproducentes.

Se sortea circunstancialmente la critica disponibilidad de suelo
de propiedad publica para la construccién de las viviendas en las
grandes ciudades (y en la RMBA en particular) mediante la asocia-
cién de las empresas con propietarios de grandes parcelas para licitar
juntos el terreno y el proyecto de barrio, lo cual es obvio dada la exis-
tencia de abundante suelo urbano vacante y “en engorde” por parte
de propietarios privados, pero aumenta atin mds la especulacién. La
tierra ofertada —en la primera fase del Federal— estuvo en relacién a
la tasa de ganancia y conveniencia de los grupos empresarios, que
determinan la ubicacién de los barrios, en detrimento de la planifi-
cacién y la decision de los gobiernos locales. Ademds, los empresa-
rios tendieron a privilegiar tierras més alejadas, especulando con las
parcelas aledafias, en funcién de capturar la valuacién extraordinaria
que la dotacién de servicios provocard. Menos negativo resulté el
hecho de que el Programa Federal amplie su intervencién mediante
un subprograma que estd abordando la urbanizacién y regulariza-
cién de muchas villas y asentamientos. Con esto se logra conjugar
parcialmente la escasez de suelo en dreas urbanas muy consolidadas.
Esta intervencién tiene lugar fundamentalmente en varias de las vi-
llas histéricas de Buenos Aires y la RMBA, con mejores resultados
que las del pasado. Se construyen viviendas nuevas y en algunos
casos hay mejoras, ampliaciones o terminaciones de las viviendas
recuperables. Si bien es positiva la dotacién de infraestructura urba-
na, equipamientos e intervenciones en el espacio publico de dichos
barrios, ello, paradéjicamente tiene lugar en los distritos mds ricos

de la primera corona de la RMBA.
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Los procesos sociales y econdémicos reales de la poblacién des-
tinataria de estos programas, en general se encuadran en lo que las
ciencias sociales denominan mercados informales, estrategias de
vida, trayectorias residenciales, medios de vida y otras tantas cate-
gorfas que intentan dar cuenta del complejo proceso social y fun-
damentalmente territorial, del habitar en las grandes ciudades. En
2007 ya se vieron conflictos con las nuevas viviendas. En general
es de esperar que semejante entrega masiva de viviendas dispare
enormemente los mercados informales, a lo que se agrega que muy
probablemente (en consonancia con la historia de la vivienda pu-
blica) buena parte de estas viviendas no lleguen a entregar titulos de
propiedad, con lo cual la precariedad dominial fomente aun mds la
movilidad y falta de mantenimiento de las viviendas. Mientras estos
procesos tienen lugar, también desde el mismo Ministerio, se estd
lanzando publicamente el Plan Estratégico Territorial.

La planificacién territorial actual:
el Plan Estratégico Territorial PET

Hacfa no menos de dos décadas (desde los inicios de la de-
mocracia) que no se planteaba un andlisis y planificacién del terri-
torio nacional y sus regiones y centros urbanos. Por iniciativa del
Poder Ejecutivo Nacional, desde el Ministerio de Planificacién
Federal, Inversién Publica y Servicios, se elaboré el Plan Estratégico
Territorial, titulado “Argentina 2016. Politica y Estrategia Nacional
de Desarrollo y Ordenamiento Territorial. Construyendo una
Argentina equilibrada, integrada, sustentable y socialmente justa”.
Este trabajo tiene sentido en un contexto en el cual el Ministerio estd
desarrollando obras publicas en gran escala —con fines claramente
orientados a soportar la reactivacién econdmica y a generar empleo
genuino— en todo el territorio nacional. La prioridad del PET es
trazar objetivos estratégicos para orientar la inversién publica y el de-
sarrollo prioritario de aquellas obras que tienen cardcter estratégico.

El documento caracteriza el Territorio Nacional en 25 regio-
nes, definiendo tres categorias o tipos de asentamiento. Tras obser-
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var la mayor concentracién de asentamientos en la regién pampeana
(22 millones de habitantes, 61% de la poblacién) constata que “el
frente portuario metropolitano sigue manteniendo preponderancia,
la potencia que adquiere el corredor biocednico central representa
el cambio mds significativo respecto de la dindmica que caracterizé
los otros modelos de organizacién del territorio nacional”. El PET
observa a la vez nuevas tendencias de localizacién de actividades
productivas y, por lo tanto, de refuncionalizacién de los flujos co-
merciales, que se percibe como una oportunidad para transformar
la estructura radioconcéntrica que induce una redistribucién terri-
torial de la poblacién, y constata que los incrementos poblacionales
estdn por encima de la media nacional en un niimero considerable
de ciudades intermedias, y por debajo de la media nacional en la
RMBA. En este marco, destaca que en la actualidad un nimero sig-
nificativo de ciudades medias y la totalidad de las grandes muestran
cambios en los patrones de urbanizacién. Verifica la aparicién de ar-
chipiélagos, de ciudad dispersa (suburbanizacién), que se expanden
asociando ciudades vecinas en solucién de continuidad, reformu-
lando los limites entre lo rural y lo urbano (tejido rururbano). Por
tltimo, senala la importancia de “fortalecer el planeamiento urbano
como herramienta de previsibilidad y formacién de consenso, con
el objetivo de garantizar la sostenibilidad futura”. Y concluye: “la
concientizacién respecto de la necesidad de regulacién del uso de
suelo y la consecuente orientacién de las inversién publica y priva-
da en materia de emprendimientos e inversiones en infraestructura
constituye un elemento fundamental para garantizar un desarrollo
urbano sostenible. Esto es, que atienda a la mitigacién de los im-
pactos ambientales negativos y a los procesos de segregacién socio-
espacial que se suscitan en las grandes ciudades”.

La oportunidad y la perspectiva global del PET resultan du-
dosas, pues en términos técnicos se siguen observando las dindmi-
cas en el territorio, como consecuencia de las grandes inversiones
(totalmente légico en este caso por su finalidad y pertenencia ins-
titucional) a la manera de la planificaciéon de los afios 60. Pero el
“desarrollo urbano sostenible” demanda también una amplia com-
prensién de los procesos sociales en el territorio, la generacién de



98 | Ratl Ferndndez Wagner

instrumentos juridicos para asegurar los derechos sociales sobre el
espacio y dotar de herramientas de gestién a los distintos niveles
del Estado, especialmente a los gobiernos locales, para una decidida
intervencién publica en el mercado del suelo. Acompanando esto,
queda ademds por lograr que lo que el PET propone se pueda co-
rresponder con el fortalecimiento de las autonomias locales. Esto
parece atn de dificil concrecién, pues las relaciones politicas (y de
asignacién de recursos) en el territorio tienen un funcionamiento
radiocéntrico donde el Poder Ejecutivo Nacional es quien “reparte”
los recursos. Esto marcard si lo que propone el PET puede dejar de
lado esta contradiccién y avanzar hacia el desarrollo de marcos de
autonomia y concertacién del desarrollo regional y urbano.

Algo similar ocurre en el dmbito de la Ciudad Auténoma de
Buenos Aires, con el Plan Urbano Ambiental (PUA) aprobado por
la Legislatura a fines de diciembre de 2007 y que el poder legislativo
portefio tiene hasta 2009 para sancionar definitivamente. El PUA
es realmente un instrumento muy limitado. Su concepcién habla
de las dificultades que tienen los equipos técnicos —y que tuvo la
gestion participativa del PUA mismo— en considerar antes que nada
al Plan Urbano como un instrumento juridico, que permita tener
control de cuestiones estructurales en el territorio y defina lineas de
politica concreta. El PUA constituye mds una expresién de volunta-
des con fines nobles, que un instrumento de politica puablica.

En forma paralela, pero con una mayor dosis de realismo, tam-
bién a fines de 2007 se presentan los resultados del trabajo “Linea-
mientos estratégicos para la Regién Metropolitana de Buenos Aires”
realizado entre 2005 y 2007 por la Subsecretarfa de Urbanismo y
Vivienda del Gobierno de la Provincia de Buenos Aires. El estudio
analiza la situacién actual de la Regién Metropolitana de Buenos
Aires y especula sobre sus perspectivas, proponiendo un conjunto
de escenarios que proyectan la evolucién previsible de sus condicio-
nes actuales. En este trabajo se buscaron articulaciones con el PUA,
desarrollado por el Gobierno de la Ciudad, y con el ya mencionado
PET, del Gobierno Nacional.

Estos avances demuestran que la planificacién urbana como
disciplina estd experimentando una lenta transformacién, dado
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que incorpora la necesidad de la participacién como respuesta a la
formulacién de planes tecnocréticos y autoritarios, y avanza en in-
cluir la relacién entre planeamiento y gestién como respuesta a la
existencia de planes no ejecutados. Sin duda, estd predominando el
sentido de lo concreto, y se estd asumiendo el cardcter tdctico de las
intervenciones y la necesidad de producir resultados en las gestiones
publicas, cuyos periodos de accién de gobierno son breves.
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Epilogo. La biisqueda de la ciudad justa

Durante estos tltimos 25 afios de vigencia ininterrumpida de
las instituciones democrdticas se produce en Argentina una com-
pleja transicién urbana, proceso de transformacién cuyo reflejo
socio-espacial se intenta relatar en la cronologia que presenta este
trabajo. Mirado desde el presente, aquel pais que era mds justo y
relativamente inclusivo hasta mediados de los afios 70 qued$ atrés,
y aquella ciudad que brindaba razonables oportunidades de integra-
cién social y urbana, también.

El abordaje que aqui proponemos desde nuestro campo espe-
cifico incluye algunas de las claves y descripciones del proceso de
descomposicién de un orden social en el cual la educacién y el tra-
bajo constituian valores relativamente mds importantes que en la
actualidad para el progreso social. Argentina era una sociedad que
paraddjicamente se alimentaba de pricticas autoritarias (y antide-
mocrdticas) pero al mismo tiempo sostenia un Estado mds creible y
con autoridad para definir las politicas territoriales.

La ruptura de ese orden que se produce a partir de la re-
presion y el genocidio, de las recurrentes crisis politicas y eco-
némicas, del imperio de politicas centradas en los intereses de
grupos dominantes y el sector financiero internacional, genera
una sociedad empobrecida, mucho mds injusta e inequitativa. La
alteracién de los valores que tiene la sociedad como consecuen-
cia del retroceso de la educacidn y el trabajo como un bien social
se conjuga con un Estado mds débil y con un sistema de partidos
politicos desintegrado. Estos procesos, aun en un contexto de
crecimiento econémico con revalorizacién de productos y del
suelo, se desarrollan dentro de una estructura social completa-
mente diferente.

Si bien la democracia trajo oportunidades de reconstruir el
funcionamiento institucional y garantias a las libertades individua-
les y colectivas, no pudo consolidar un mejor funcionamiento de la
politica y de la economia, ni orientar, en consecuencia, los procesos
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sociales en el territorio. Se dice que Argentina en estos afios tendié a
parecerse mds al resto de los paises latinoamericanos. En la ciudad,
esto se refleja claramente.

Existen dos ciudades. Por una parte, una ciudad alineada a los
estdndares internacionales de consumo y estilos de vida, con todos
los dispositivos socio-espaciales de diferenciacién y segregacién, con
mercados dindmicos ayudados por la inversién publica. Un espacio
social y urbano con diferenciacién en la proximidad, cuyo derecho
se compra. Por otra parte, una ciudad producida de hecho, sin pla-
nificacién, con servicios costosos y deficientes, muy cara para los
niveles adquisitivos de sus habitantes, y que recibe escasa inversion
publica y recoge las sobras de la opulencia. Es una ciudad donde no
hay derechos, donde el crédito es la usura, donde abundan los mer-
cados informales de productos sub-estindar y donde la inseguridad
del lugar que se habita es permanente.

Lo nuevo es que ambas ciudades estdn estrechamente imbri-
cadas, y ambas légicas disputan el mismo espacio. El Estado es res-
ponsable de haber desarrollado dos formas de gestién de la ciudad,
que funcionan en paralelo, pero que también son necesariamente
complementarias e interdependientes. Una es la ciudad de la pla-
nificacién estratégica y la participacion, con inversiones publicas y
calidad en los servicios que aseguran su competitividad, una ciudad
en la que, cuando lo publico no llega, se compensa con servicios
privados, una ciudad compuesta por “ciudadanos” poseedores de
derechos y cultores de valores exitistas y de competitividad. La otra
es la ciudad “peligrosa” donde el Estado opera primariamente para
asegurar la gobernabilidad, la contencién del estallido o la protesta,
la ciudad de la estigmatizacién y de las politicas focalizadas, la ciu-
dad del manejo clientelar de los recursos y el condicionamiento de
la ayuda para los desplazados por el mercado. Entre ambos modos
de gestién emerge la demanda imperiosa de una mediacién, en la
que se juega el sentido mismo de la democracia.

Sialgo se destaca en estos dias —en el marco de una reactivacién
furiosa de los mercados— es que se vuelven mucho mds evidentes
los conflictos en el territorio. La lucha por el derecho a la ciudad
(por el derecho a la vivienda, a la tierra que se ocupa para habitar,
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a la centralidad, a residir cerca de los lugares de trabajo, a un trans-
porte seguro y accesible, etc.) es la bandera de los pobladores, las
organizaciones y las asociaciones profesionales, asi como de algunos
organismos internacionales.

En materia de planificacién, si bien hay avances, éstos son ge-
nerales y atin poco efectivos: mientras el lzissez faire imperante deja
todo el espacio al capital urbanizador y no propone nuevos modos
de acceso a la ciudad para los sectores populares, tampoco protege
sus derechos. Esto pone en evidencia una tendencia perversa en la
administracién y gestién de la ciudad en Argentina. Las dificultades
del sistema politico para regular los procesos en el territorio quedan
evidentes en las palabras de un funcionario que senalaba: “Hoy nin-
gun intendente estd dispuesto a discutir con un inversor el cambio
de la localizacién de la obra que propone”.

No obstante, estdn presionando hacia una consideracién mds
madura de la cuestion los acelerados cambios en las formas de ocu-
pacién del suelo como producto del desarrollo de las actividades eco-
némicas, las nuevas précticas sociales y los nuevos modos culturales
del habitar, asi como la organizacién y lucha de las organizaciones
e instituciones en el territorio. Lentamente —sobre todo desde los
niveles locales— se comienza a repensar con un sentido mucho mas
integral cémo se replantea el rol del Estado y cudles deben ser sus
competencias y sus herramientas, lo que se produce a partir de la
posibilidad de realizar una lectura mas compleja de la ciudad.

Poco a poco se reinstala en Argentina la discusién de la poli-
tica, del rol de la politica en la configuracién de una sociedad mis
justa. En este sentido, pareceria que hay un incipiente consenso
que permite avanzar con nuevas leyes y/o ajustes de las existentes
que permitan una revalorizacién de la planificacién y los instru-
mentos juridicos de politica urbana. Ello serd posible si se superan
los actuales intentos de restablecer una practica tecnocrética del or-
denamiento territorial, que no impide que sea el mercado el que
domina el proceso de urbanizacién.
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