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PLANIFICACION REGIONAL

Y URBANA

EN LA ARGENTINA.
UNA REVISION CRITICA

Nora Clichevsky y Alejandro Rofman

Este articulo presenta un andlisis critico sobre los mas re-
cientes intentos de poner en practica la planificacién urbana y
regional en la Argentina.

A la luz de las evidentes fallas, carencias y fracasos que se
intentan demostrar, se formula finalmente un enfoque alter-
nativo tendente a superar las deficiencias més notorias y a ar-
ticular los modelos de transformacién espaciales con la reali-
dad socioecondmica contemporédnea de la Argentina.

El trabajo parte de la hipotesis fundamental de que los pro-
cesos de planificacion regional y urbano estan asociados, por
definicién, con la ideologia dominante en los modelos de de-
sarrollo vigentes al momento que dichos procesos se disefian
y se pretenden implementar.

Se califica, pues, a las politicas de planificacion no tanto por
los objetivos explicitos a partir del discurso con que se las
enuncia sino advirtiendo sobre sus resultados en relacion a los
objetivos de quienes controlan ¢l poder econémico y politico
de la sociedad.

Urban and regional planning in the Argentine: A critical re-
view.

The paper sets out to make a critical survey of the most re-
cent attempts at urban and regional planning undertaken in
the Argentine.

In the light of the obvious failures, lacks and mistakes that
these projects have demonstrated, the paper ends up by sug-
gesting and alternative overall approach with which it could
prove possible to overcome the most glaring deficiencies and
so articulate transformational models for groundspace with the
present socio-economic reality of the country.

The paper holds as basic the idea that regional and urban
planning are by definition tied to the economic dogmas of tho-
se who attempt to put them into practise and thus to the time
of their elaboration.

It thus judges planning policy not so much in the light of its
explicit objectives within each dogma’s terms of reference but
rather in the light of what these explicit objectives will repre-
sent for such as control the economic and political reality of
Argentinian Society.

INTRODUCCION

Este documento se propone presentar un ani-
lisis critico sobre los mds recientes intentos de po-
ner en préctica la planificacién regional y urbana
en la Argentina. A partir de esa evaluacién, y a
la luz de las evidentes fallas, carencias y fracasos
que se intentardn demostrar, se formulara un en-
foque alternativo tendente a superar las deficien-
cias mas notorias y a articular los modelos de
transformacion espaciales con la realidad socio-
econémica contempordnea de la Argentina.

El trabajo parte de la hipotesis fundamental de
que los procesos de planificacion regional y urba-
no estan asociados, por definicién con la ideolo-
gia dominante en los modelos de desarrollo vigen-
tes al momento que dichos procesos se disenan y
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se pretenden implementar. Ello implica afirmar
que es posible reconocer estrechos vasos comuni-
cantes entre los objetivos globales que se preten-
den imponer a la sociedad por los sectores domi-
nantes en cada coyuntura histérica y la normativa
espacial que acompana a los respectivos estilos de
desarrollo. Al admitirse esta estrecha relacién,
con conceptos de «éxito» o «fracaso» en la formu-
lacién ¢ implementacién de planes regionales y ur-
banos adquieren especial significado. Se trata, en-
tonces, de calificar a las politicas de planificacién
no tanto por los objetivos explicitos a partir del dis-
curso con que se las enuncia sino en advertir sus re-
sultados en relacion a los objetivos de quienes con-
trolan el poder econémico y politico de la sociedad.

El anilisis contemporaneo del caso argentino
relativo a la planificacién regional y urbana sera
realizado enmarcado en el citado contexto. Como
corolario del anélisis critico, se introduciran algu-
nos lineamientos generales de politicas de plani-




62

CIUDAD Y TERRITORIO 79-1/1989

ficacion alternativas que avancen en una triple di-
reccién. En primer lugar, que se propongan for-
mular propuestas de cambio de las relaciones so-
ciales en el espacio como sintesis de los objetivos
explicitos o implicitos de los sectores populares lo-
calizados en las dreas regionales y urbanos de mas
bajos recursos. En segundo término, que intenten
revisar los contenidos tedrico-metodoldgicos tra-
dicionales a fin de formular nuevas vias de accién
compatibles con los objetivos previamente enun-
ciados. Finalmente, que tengan presente la pro-
funda crisis econdmica y social que hoy afronta la
Argentina e intente responder a sus mds notorias
manifestaciones en el espacio regional y urbano.

El trabajo ha sido confeccionado en el seno del
Centro de Estudios Urbanos y Regionales donde
ambos autores se desempefian como investigado-
res titulares y reflejan cl estado de avance de cs-
tudios que los dos profesionales estdn efectuando
sobre la temitica central aludida.

Este documento se divide en tres apartados. El
primero cubre la evaluacién critica de los planes re-
gionales de mas reciente formulacién en la Argenti-
na. El segundo realiza idéntica actividad con referen-
cia a los planes urbanos. El capitulo final avanza en
la explicitacion de politicas de corte alternativo.

1. LA PLANIFICACION REGIONAL
1.1.
L1.1.

Antecedentes recientes

El desarrollismo y su propuesta de
planificacion regional 1958-1975

La experiencia en planificacién regional pue-
de afirmarse que marca su inicio cuando en 1958
se afirma el estilo de desarrollo conocido como
«desarrollista» en la Argentina. Este modelo de
decisiones transita diversas modalidades duran-
te mas de quince anos, a medida que cambian
quienes ocupan el poder politico pero sin modi-
ficarse en su esencia fundamental.

La estrategia desarrollista surge en la Argen-
tina alentada por dos fendmenos coexistentes,
uno de cardcter interno y el otro de cardcter ex-
terno. Por un lado todas las variantes que des-
cansaban en propulsar el crecimiento economi-
co interno en la produccién de bienes de consu-
mo no duradero estaban, a esa altura, definiti-
vamente agotadas. Por el otro, las influencias y
presiones externas, tanto ideolégicas como eco-
némico-financieras se acumulaban y daban mo-
tivos mis que valederos para emprender una
nueva estrategia de crecimiento, compatible con
dichas demandas. El desarrollismo en la Argen-
tina, entonces, no es una aventura arbitraria o
sorpresiva sino que es el resultado de la madu-
racién de un proceso histérico. Su implantancion
constituye, una vez mas, la alternativa indispen-
sable a que echan mano los sectores econdmicos
lideres para no ver detenido ni el proceso de ex-
pansion del sistema productivo ni la seguridad

(1) ROFMAN, Alejandro: La politica econémica v el de-
sarrollo regional. Ed. Simén Bolivar, Bogota, 1981, p. 21.

de obtener cuotas sustanciales del producto glo-
bal generado.

Desechadas las experiencias previas,

«...cl estimulo a un acelerado desarrollo debe pro-
venir de satisfacer la integracion industrial vertical
dentro de las fronteras nacionales, dada la incapa-
cidad para importar y de ampliar el mercado inter-
no, a fin de alentar al crecimiento arménico de toda
la economia» (1)

aparece como la opcion tnica a encarar. Sobre
este trasfondo, la politica de planificacion regio-
nal intenta dar sus primeros pasos orientada a
servir de marco eficiente al acelerado crecimien-
to industrial propuesto.

Sin embargo, en el periodo en que tuvo vigen-
cia el estilo «desarrollista», con algin breve in-
terregno donde se pretendieron imponer enfo-
ques de reformismo social (1963-1966), la plani-
ficacion regional como programa de alcance na-
cional, estructurado dentro de las esferas del sis-
tema nacional de planificacién, nunca se imple-
ment6. Por el contrario, se pueden trazar claras
lineas de accion en politicas regionales (de pro-
mocion industrial, de inversion piublica en obras
de infraestructura, de vivienda, etc.) pero sin
contar con un referente global. Acompanando
esas politicas regionales, aparecieron numerosos
planes de alcance subnacional, desarticulados
entre si e impulsados. la mayor parte de las oca-
siones, por organismos provinciales o interpro-
vinciales.

Un seguimiento de las normas legales o las
propuestas nacionales de desarrollo que se vin-
culan con la politica regional debe comenzar con
la enunciacion del Plan Nacional de Desarrollo
1965-1969, formulado durante el breve interreg-
no del reformismo democrético.

Alli se postula como objetivo fundamental
«...procurar una participacion mds equilibrada
de las regiones del pais en el desarrollo nacio-
nal» (2) pero no sec instrumentan planes para
cumplimentar ese objetivo. Poco después, en
1967, bajo en enfoque autoritario del Gobierno
Militar, se instituye el Sistema Nacional de Pla-
neamiento mediante la ley 16964, con expresas
definiciones en torno a la planificacion regional,
pero la misma no se pone en accién. Nuevamen-
te, las politicas regionales dictadas desde el Po-
der Ejecutivo Nacional, con o sin sancion parla-
mentaria cubren el espacio vacante. Un par de
anos mas tarde, a fines de la década del 60 nue-
vamente se prepara un Plan Nacional de De-
sarrollo con un extenso capitulo acerca de los ori-
genes de las desigualdades regionales y las estra-
tegias enderezadas a superarlas. Se plantea que
tales desigualdades son fruto de un modelo his-
torico persistente de relaciones centro-periferia
y que es preciso revertirlas, intentando alcanzar
una nueva situacién de equilibrio espacial don-
de las causas de las desigualdades estructurales
apuntadas sean removidas y se logre una «...dis-

'[2] Presidencia de la Nacion Argentina: CONADE. Plan
Nacional de Desarrollo 1965-69, Buenos Aires, 1965, p. 439,
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tribucién mds equitativa de oportunidades, con-
diciones de vida, riqueza, ingreso y poder entre
las distintas regiones del pais» (3).

A nivel de discurso, los propdsitos oficiales pa-
recen plausibles pero es muy poco lo que se efec-
tiviza en términos compatibles en el area de la
planificacion espacial. Solamente algunos inten-
tos provinciales o de cuencas hidricas, con extre-
madamente limitada efectividad en términos de
los objetivos enunciados.

Como trasfondo de este renovado interés for-
mal en la planificacion y ante la ausencia de ac-
ciones planificadoras concretas, el Estado pone
en ejecucion politicas explicitas o implicitas de
alcance regional. De entre ellas, se destaca la le-
gislacién promocional de las actividades produc-
fivas, en la que se incluyen en forma reiterada
clausulas tendentes a estimular determinadas lo-
calizaciones en la periferia del sistema nacional.
Estos estimulos, que comienzan a legislarse en
1959 y no cesan de renovarse y/o acentuarse en
los anos siguientes hasta la finalizacién de la eta-
pa apuntan a proporcionar incentivos fiscales,
crediticios y de reduccién de derechos aduane-
ros a las inversiones en los sectores pesados y se-
mipesados de la industria. Al mismo tiempo, es-
tablecen dreas a promover, desalentando nuevas
radicaciones productivas en la region Centro-Li-
toral, altamente industrializada.

Los resultados finales de esta politica, al cesar
el periodo «desarrollista» en 1973 muestran se-
rias limitaciones pues la ausencia de planes que
sirvan de marco a la politica de radicacién indus-
trial, impide que varien las condiciones de atrac-
cion relativas de las zonas «centrales» y «perifé-
ricas» del pais. Gran parte de las nuevas e im-
portantes inversiones industriales se localizan en
el drea cercana a Buenos Aires, Rosario y Cér-
doba.

1.1.2.  El monetarismo, la crisis economica y

el mercado como mecanismo de ajuste

Tras el interregno populista de 1973-1976, que
produjo su propio Plan Trienal de Desarrollo
1974-77, pero que no pudo trascender de la pro-
duccién de un discurso transformador sin real
efectivizacion a escala de todo el sistema espa-
cial argentino, nuevamente se instaurd, en 1976,
un Regimen Militar. El enfoque de las politicas
globales —lo que llamamos el estilo de desarro-
llo— del Regimen difiere sustancialmente de los
anteriores. Se basa en la combinacién de la filo-
sofia del mercado y de la especulacion financie-
ra como espacio y motor del proceso de acumu-
lacién con la represion politica. En este marco,
todo intento de plantear un sistema de planifica-
cién nacional y regional es contradictorio con los
mismos principios sustentados por la nueva filo-
sofia monetarista-liberal. La planificacion ni si-
quiera llega a nivel del documento oficial o del

(3) Presidencia de la Nacion Argentina: Plan Nacional de
Desarrollo y Seguridad, 1971-75. Buenos Aires, 1971, p. 74,
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discurso politico, como en los dos estilos de de-
sarrollo anteriores.

Frente a la ausencia por definicién de cual-
quier intento de planificacion global surge como
principal elemento de analisis el de las politicas
globales y sectoriales que tienen incidencia re-
gional. A ello se suma la legislacién de promo-
cién industrial que selecciona algunos recintos
geograficos del pais para privilegiarlos al tiempo
que desde la politica econdmica del gobierno fe-
deral se desestimula el crecimiento del sector
manufacturero. Queda como unico recurso de
evaluacion de las politicas regionales el modo
como el mercado reacciond frente a los incenti-
vos y desincentivos generados desde el Estado a
nivel de dicha promocién diferenciada del espa-
cio. Por otra parte, no se puede identificar a esta
politica de creacién de «santuarios» productivos
como una politica concertada, con objetivos vin-
culados a un programa de reordenamiento regio-
nal sino mds bien con una respuesta a la deman-
da de intereses locales, nacionales o multinacio-
nales que pretenden obtener del Estado central
incrementos significativos en la tasa de ganancia
de aquellas actividades que representan o po-
seen. Finalmente, la regresividad en la distribu-
cion del ingreso de resultas del estilo de desarro-
llo liberal implantado y de la ausencia de formas
democriticas de representacion popular para en-
frentarlo, es el principal elemento referencial
para comprender la fuerte mortalidad de empre-
sas y empleo industrial en el periodo 1976-1983,
con el consiguiente impacto espacial negativo en
las dreas geograficas mas desarrolladas del pais.

1.2. Criticas a las formulaciones
tedrico-metodolagicas de planes y politicas
implantados

Carente el dltimo cuarto de siglo de la histo-
ria economico-social argentina de acciones efec-
tivas de planificacion regional a escala nacional,
el analisis critico tiene que transitar por la eva-
luacion de tres niveles de expresion y accion: el
discurso ideolégico de planes y propuestas no
efectivizados, los planes de alcance sub-nacional
y las politicas regionales. Haremos este analisis
critico respetando la periodizacién arriba ex-
puesta.
1.2.1.  El enfoque tecnocritico del
desarrollismo y sus resultados

Los elementos centrales del modelo desarro-
llista en términos de ordenamiento espacial des-
cansaron en valorizar a la generacién de econo-
mias externas de aglomeracién y de urbanizacion
como el vehiculo mas apropiado para orientar el
proceso de localizacién. Asi, durante todo el pe-
riodo desarrollista, el modelo de los «polos de
crecimiento» adquirié entidad principal tanto en
la formulacién politico-ideoldgica como en los
diferentes intentos de implementacién. El argu-
mento central que sustentaba este enfoque es
que, necesitada la estructura econémica de reci-
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bir importantes voliimenes de inversién en acti-
vidades intensivas en capital, la concentracién de
las mismas en puntos seleccionados del espacio

aseguraba efectos hacia atras y hacia adelante so-
bre el area regional contigua de significativa
magnitud. Los «polos de crecimiento» se eleva-
ron a la categoria de soluciones magicas para re-
solver las desigualdades regionales y a través de
la difusion espacial del impacto de fuertes inver-
siones publicas y privadas concentradas en un
centro irradiador, hacia atras y hacia adelante,
de los efectos multiplicadores del polo. En el dis-
curso oficial, en la literatura especializada y en
los planes de alcance sub-nacional se reiteraron
formulaciones explicitas favorables a la implan-
tacién de dichos polos de crecimiento. La expre-
sion més evidente de esta adhesion irrestricta a
una metodologia de programacion regional lo
dio el Plan Nacional de Desarrollo y Seguridad
1971-75 que incluyé, entre sus recomendaciones,
un listado de centros urbanos ubicados dentro y
fuera de la Region Centro-Litoral a los que se de-
signd como futuros polos de crecimiento en el
proceso de implementacién del Plan. Como esto
ultimo no tuvo efecto, esa expresién solamente
tuvo efecto declarativo. No es éste el ambito
para discutir en profundidad y suficiente exten-
si6én lo inadecuado y desajustado a nuestra rea-
lidad espacial que supone descansar en los polos
de crecimiento como instrumento eficiente del
desarrollo regional. Hace ya tiempo que muy so-
lidas argumentaciones han descalificado a este
instrumento como vilido, en el contexto de la
debilidad de la trama espacial de relaciones eco-
némicas y las secuelas de la concentracion del
poder politico al sistema regional cuando el
eventual plan se aplica. Al mismo tiempo, no
existen mecanismos de revisién de objetivos, po-
liticas y metas.

Este modelo de planificacion, alejado de la
cambiante y polifacética realidad, suele estar
fuertemente impregnado de «economicismo».
La dimension social a veces aparece como un
subproducto de lo econdmico, centrada habitual-
mente en los aspectos demogrificos, pero los fe-
némenos del poder econémico, del ingreso, de
los actores sociales responsables del proceso de
acumulacion y del marco politico acostumbran a
estar ausentes. Este sesgo «economicista» es
compatible con la ideologia del desarrollismo
que muy poco atiende a los fenémenos de la es-
tructura social y politica. Lo que importa es cre-
cer sin detenerse a pensar sobre sus responsables
y sus beneficiarios.

Por otra parte, quienes son los productores de
estos planes estdn ubicados dentro de la tecno-
cracia del sistema politico, aislados de la dindmi-
ca social y de los sectores sociales hacia los cua-
les se pretende dirigir los supuestos resultados
del proceso de crecimiento. La visién tecnocra-
tica, que es altamente responsable de la sectori-
zaciéon del modelo, del entronizamiento de las

(4) Gobierno de la Provincia de Misiones: Misiones 2.000,
Posadas, 1981.
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metas cuantitativas aportando toda considera-
cién cualitativa sobre el entorno socio-politico y
del modelo cerrado en si mismo, actia con ob-
jetivos propios. En la medida que opera alejada
del fermento creativo de una sociedad que ofre-
ce fuertes carencias y reclama soluciones preci-
sas, su vision del mundo responde més a la mo-
delistica «estudiada» que a la realidad circundan-
te.
Este enfoque, por lo demas, es compatible con
la ideologia del desarrollismo. El plan regional
debe instrumentar crecimiento econémico, con-
centracion espacial de inversiones y apoyo finan-
ciero para los proyectos rentables. Estos princi-
pios se ajustan a la ideologia dominante que so-
lamente se ocupa del «qué» y no del «como» y
«para quién». Quedan asi relegadas todas las
consideraciones sobre origen del capital inver-
sor, efectos de la tecnologia importada, acentua-
miento de relaciones comerciales propias de una
sociedad dependiente, concentracion creciente
del capital industrial, etc. Todo ello es permiti-
do en aras del desarrollo acelerado.

1.2.2. Los enfoques anti-planificacion y sus
efectos espaciales

En la etapa del monetarismo ortodoxo, el rei-
nado del mercado y el descrédito de la planifica-
cidn no se verificd, como ya quedé dicho, ningu-
na experiencia de programacion regional a nivel
global. A escala subnacional, es posible identifi-
car muy pocas experiencias de planificacién pro-
vincial o local, realizadas a impulsos de gobier-
nos de jurisdicciones politicas de desarrollo re-
lativamente atrasado. La experiencia mas rica la
constituyd el Plan de Desarrollo de la provincia
de Misiones (4) que intenté dar una respuesta
«modernizadora» al fuerte retroceso socio-eco-
némico provincial y a la carencia de actividades
dindmicas capaces de revertir el signo negativo
del proceso de acumulacion. El inexistente apo-
yo nacional a esta experiencia planificadora im-
pidié que se concretaran las propuestas del plan.

De las tres dimensiones que se relacionan con
el ordenamiento espacial solo tuvo relativa vi-
gencia la vinculada a la promocién regional. Sus-
tituida la Ley 20960, sancionada por el Congre-
so de la Nacion en forma unanime durante el an-
terior gobierno constitucional, el nuevo instru-
mento juridico regulador de la promocién de
nuevas inversiones industriales en el interior
conservd muy poco de las originales ideas pues-
tas en el documento legal pero nunca instrumen-
tadas de la etapa anterior. El casi unico recurso
que se mantuvo en la nueva promocion fue el be-
neficio de la reduccién o eliminacién de impues-
tos nacionales. Ello fue en si mismo insuficiente
para alterar el proceso de radicacién industrial
en el interior. Es por esa razon que, en ciertas
provincias (San Juan, San Luis, Catamarca y La
Rioja) se establecieron sistemas de excepcion
por periodos extensos a través de los cuales se
concedian ventajas fiscales de magnitud asi como
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otros beneficios crediticios y de localizaciéon. Al
mismo tiempo, se dicté una ley estableciendo un
régimen especial para la Gobernacién de Tierra
del Fuego, en el extremo sur del pais, a fin de
que en ese area se importase libre de gravame-
nes partes de artefactos electrodomésticos para
ser alli armados y luego vendidos como bienes
de consumo duradero en el resto del pais.

Los «santuarios» privilegiados en relacién a
otros recintos geogrificos atrajeron numerosas
inversiones industriales, muchas de ellas concre-
tadas en meros traslados desde otros puntos del
territorio nacional y pertenecientes, en especial
las de mayor magnitud, a firmas multinacionales
o grandes complejos de capital nacional. En sin-
tesis, se tratd de un subsidio abierto a la expan-
sion territorial del capital fuertemente concen-
trado, sin vinculacién intersectorial con encade-
namientos para atrds y para adelante en la mis-
ma zona, de alta repercusion local pero de efec-
to marginal a escala nacional. Existe, como re-
sultado de estas localizaciones artificiales, el te-
mor fundado de que transcurridos los periodos
de gracia fiscal gran parte de los mayores esta-
blecimientos, satisfechos los objetivos de alcan-
zar acentuados niveles de tasas de acumulacion,
abandonen tales jurisdicciones privilegiadas.

Acompanando este proceso, la crisis economi-
ca en la regién de la Pampa Hiumeda, altamente
densificada con actividades industriales orienta-
das al mercado interno, redujo su rol atractivo
para la migracién interna. Segun los Censos de
Poblacion de 1980 y de Actividades Econdmicas
de 1985, por primera vez en 100 afios hubo re-
tencion de poblacion e incremento relativo de
empleo industrial en la mayoria casi absoluta de
provincias no pampeanas del pais (5). La des-
concentracion espacial, tan ansiada por el de-
sarrollismo, se alcanzé mediante acciones no pla-
nificadas, debido a la fuerte recesién econémica
y por acciones de promocién local compatibles
con los intereses de los sectores econémicos do-
minantes.

1.3. Problemas de implementaciéon

Un aspecto central corresponde apuntar en
este apartado que hasta ahora no ha merecido
atencion de nuestra parte. Se trata de la notoria
carencia de participacién de los sectores sociales
a quienes va dirigido el proceso de planificacion
en la puesta en marcha de las correspondientes
acciones de transformacion. La esencia vertical
del proceso de disefio de los planes de alcance
subnacional se transfirieron de modo casi abso-
luto a la visién centralizadora y burocratizada de
la implementacion. En las escasas experiencias
que en los planes de desarrollo regional se con-
virtieron en instrumentos de accién, la participa-
cion popular estuvo ausente.

Este concepto de participaciopn tiene directa
vinculacién con la incidencia de la sociedad re-

(5) Ver: ROFMAN, Alejandro, Argentina: a mature urba-
nization pattern Cities. Londres, february, 1985; y Clichevsky,

gional en el proceso de gestién. No se concibe
un plan que desde «arriba hacia abajo» imponga
a los sectores sociales de una regién decisiones
manipuladas desde la burocracia técnica o el po-
der central. En este sentido, solamente surgie-
ron experiencias de horizontalizacién del poder
en algunos planes, interrumpidos bruscamente
cuando las condiciones politicas impidieron
avanzar, que tuvieron lugar en el bienio
1973-1974. Los extensos periodos autoritarios o
las etapas de democracia limitada o restringida
constituyeron marcos altamente represores de
un modelo de planificacion participativo, en el
que las decisiones se implementan con activa
presencia y capacidad de decision de los actores
sociales de menor poder, ingreso o riqueza.

En sintesis, los modelos de planificacion, mds
alld de sus limitaciones de cobertura, las politi-
cas regionales y los mecanismos de implementa-
cidn estuvieron, en los dltimos anos transcurri-
dos en la Argentina, bdsicamente determinados
por el estilo de desarrollo vigente, los intereses
de los sectores sociales dominantes y el predo-
minio casi continuo de formas autoritarias de
ejercicio del poder politico.

2. LA PLANIFICACION URBANA

2.1.
2.1.1.

Antecedentes

«Urbanismo» y planificacion urbana
«desarrollistar». 1900-1975

Los antecedentes de planificacion urbana en la
Argentina se remontan a principios de este siglo,
y se hallan vinculados a los rumbos que asume pri-
mero el urbanismo y luego la planificacion urba-
na y regional en el contexto mundial, la particular
interpretacién que se realiza de ellas en nuestra
realidad y los objetivos que imponen los sucesivos
regimenes politicos. Es decir que en la planifica-
cién urbana elaborada y, a veces, implementada,
se articula el nivel «técnico» de la planificacion,
su abordaje tedrico-metodologico de la especifica
realidad que se desea transtormar con los objeti-
vos politicos que poseen los gobernantes para esa
transformacion. Pues. como se comenta anterior-
mente, la planificacion, tanto regional como urba-
na, se halla permeada por los objetivos globales
que, en cada momento histérico, pretenden impo-
ner los sectores dominantes al conjunto de la so-
ciedad. A lo largo de estas paginas, se intentara
mostrar las articulaciones mas o menos estrechas
entre los niveles «técnico» y «politico» de la pla-
nificacién urbana y en problemas de implementa-
cién derivados, por un lado, de los conflictos pro-
vocados por los desajustes entre ambos niveles, y,
por otro, de los objetivos reales, generalmente im-
plicitos, de los instrumentos que se desea imple-
mentar.

Desde su constitucidn, el Estado argentino no
ha tenido una politica urbana explicita a nivel del
territorio nacional; su actuacion ha sido fragmen-

Nora, Proceso de urbanizacion y problemdtica urbana en Ar-
gentina, xerox, 1986,
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tada y sus consecuencias limitadas. Los primeros
instrumentos que se elaboran e implementan se¢
hallan vinculados territorialmente a la Provincia
de Buenos Aires y a las ciudades de mayor creci-
miento poblacional y de actividades productivas y
paralelamente, de problemas urbanos: Buenos Ai-
res y Rosario.

El primer Plan de Urbanismo —directo antece-
sor de la planificacién urbana— para la ciudad de
Buenos Aires fue realizado por un especialista
francés, Bouvard, en 1909. Los sectores sociales
que dirigen la ciudad tienen como modelo cultu-
ral a Francia; ésta impone sus pautas en diversas
dimensiones de la vida argentina, entre las cuales
se halla sus formas de hacer la ciudad. Esta in-
fluencia contintia y se¢ expresa en el asesoramien-
to de especialistas como Forestier, que en la dé-
cada del 20 trabaja en Rosario y Buenos Aires.
El Plan de Estética Edilicia. coordinado por el Ar-
quitecto Noel, que se implementa a partir de 1925
en Buenos Aires, posee muchas propuestas segin
los modelos franceses de producir y vivir la ciu-
dad. Por primera vez se piensa a Buenos Aires
como un todo —incluido el incipiente Gran Bue-
nos Aires— donde vivian distintos sectores socia-
les a los cuales se les asigna un lugar —hay zonas
de la ciudad destinadas a barrios obreros, por
ejemplo— y donde es necesario proyectar un sis-
tema vial para unificar los distintos barrios, ade-
mas de la necesidad de embellecer el area urbana
para hacerla mas vivible. Existe un trasfondo mo-
ral en esta propuesta, que permea al urbanismo y
luego se trasmite a la planificacién urbana, aso-
ciada a una vision «fisica» del mundo: a través de
la modificacion de las estructuras fisicas se trans-
formara la sociedad:; si la ciudad cumple con las
normas estéticas imperantes en la época —y lue-
go, a partir del urbanismo moderno, con los re-
quisitos de «funcionalidad»— (6) la sociedad que
vive en dicha drea urbana serd mas feliz. Los ané-
lisis que vinculan la sociedad y el espacio construi-
do son atin embrionarios a nivel mundial y desco-
nocidos en la sociedad argentina.

Mientras en Buenos Aires existe una preocupa-
cion por el funcionamiento de la ciudad como en-
tidad unica, con crecientes problemas de circula-
cion, estéticos, de recreacion, etc., en el interior
—incluso en los partidos que hoy constituyen el
Gran Buenos Aires— la creacion y crecimiento de
ciudades estaba regulada por normas de principios
de siglo —en Buenos Aires, por una ley de 1913—
las cuales s6lo definian dimensiones minimas de
lotes y condiciones generales de topografia y altu-
ra, y espacios de uso ptblico. La falta de normas
mds estrictas sobre dreas a lotear infraestructura
necesaria en las nuevas tierras urbanas, ha defini-

(6) En especial a partir de «La Carta de Atenas», concre-
cioén del pensamiento de la arquitectura y el urbanismo mo-
derno, expresado en el Congreso Internacional de Arquitectu-
ra Moderna —CIAM— 1933, y de las obras de Le Corbussier
sobre la temadtica.

(7) Le Corbussier elabora, asimismo, planes urbanos para
otras ciudades latinoamericanas, entre las que se encuentran
Rio de Janeiro, Brasil v Bogota, Colombia. En todas ellas in-

do innumerables problemas urbanos objeto de
posteriores politicas publicas especificas recién en
la década del 60, con escasos resultados, como se
vera mas abajo.

La capital continia siendo objeto de estudios y
propuestas urbanas y las concepciones del urba-
nismo moderno se hacen presentes en el plan que
elabora Le Corbusier (7) conjuntamente con un
grupo de arquitectos argentinos, puesto que los ar-
quitectos-urbanistas aun lideraban las propuestas
urbanas.

A partir del analisis de la ciudad, de su critica
al crecimiento descontrolado, a la falta de vivien-
da en las dreas centrales, a la escasez de asolea-
miento, a los tiempos de viaje desmesurados en
relacion a los utilizados para trabajar y recrearse,
realiza la propuesta para «restablecer el equili-
brio» (8), «la normalidad», las relaciones exactas
entre las diferentes actividades que se desarrollan
en el drea urbana. La existencia previa de un «mo-
delo» al cual es necesario arribar para que la ciu-
dad funcione adecuadamente y la analogia de las
dreas urbanas a organismos vivientes define la
propuesta; la misma no considera la ciudad actual,
construida, en la cual vive una determinada socie-
dad, con una particular organizacién, con sus ex-
pectativas y posibilidades, con un Estado que res-
ponde a determinados intereses. Segin esta con-
cepcion, la ciudad es un organismo independiente
de la sociedad, al cual se lo puede proyectar des-
de afuera de ella. Por otra parte, el arquitecto-ur-
banista se siente el benefactor de la humanidad,
proyectando los espacios que €sta necesita para vi-
vir mejor. El concepto de ciudad como produc-
cidn social y como tal, en proceso constante de re-
construccion y re-utilizacién de los espacios cons-
truidos en otras coyunturas histéricas, es atn des-
conocido.

Los cambios politicos de 1943 implican una ma-
yor participacion del Estado en diversos ambitos
de la sociedad argentina, entre ellos el urbano.
Pero la planificacién urbana a nivel nacional es
inexistente: sélo se implementan reglamentacio-
nes sobre algunos aspectos sectoriales, En la pro-
vincia de Buenos Aires, la intervencién estatal se
hace presente en las nuevas regulaciones, también
sectoriales, sobre subdivision y ocupacion del sue-
lo. Algunos equipos técnicos —formados todavia
s6lo por arquitectos— formulan «planes de orde-
namiento» o «planes reguladores» para municipios
del Gran Buenos Aires —los cuales ya poseian
graves problemas urbanos— y para ciudades del
interior, a pedido de las autoridades locales; la im-
plementacion de los mismos es parcial o nula, de-
bido generalmente a las presiones de sectores eco-
némicos involucrados, y al escaso poder real del

tenta implementar los mismos conceptos que para todas las
grandes ciudades mundiales. El concebia a los hombres todos
iguales y, por lo tanto, las ciudades también tenian que serlo.

(8) El concepto de «equilibrios es también utilizado pos-
teriormente en planificacion regional. Aun actualmente, hay
quienes definen la organizacién territorial argentina como «de-
seqpi}ibrada», imponiendo una forma ideal de «equilibrio es-
pacial».
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municipio (9). Pero aun si fueran implementados,
su estrecho enfoque «espacialista» no permitiria la
solucién de los principales problemas, tales como
la segregacion, hacinamiento y déficit de equipa-
miento comunitario (10).

En la ciudad de Buenos Aires, a fines de la dé-
cada del 40, se constituye el Estudio del Plan de
Buenos Aires, para formular el Plan para la Ca-
pital, bajo los lineamientos del elaborado por los
arquitectos Le Corbusier, Kurchan y Ferrari Har-
doy. Por primera vez se organiza un equipo inter-
disciplinario para la realizacién de un plan urba-
no en Argentina, pero el mismo es disuelto en
1950. Cabe consignar que paralelamente a la exis-
tencia de este equipo —que volvera a constituirse
con mayor fuerza a partir de la etapa «desarrollis-
ta» a iniciarse formalmente en 1958—, se elabora
e implementa el Cédigo de Edificacién en la ciu-
dad de Buenos Aires, el cual norma la actividad
privada en materia de subdivision y especialmen-
te de uso y ocupacién del espacio urbano. Este
Cédigo, con modificaciones, es el tnico instru-
mento de planificacion urbana-fisica hasta 1977,
ano en el cual se implementa el Cédigo de Pla-
neamiento por parte de las autoridades militares.

El periodo desarrollista—1958-1973— y los dis-
tintos subperiodos marcados por los sucesivos re-
gimenes politicos, implican una mayor interven-
cién del Estado en lo urbano, especialmente a ni-
vel del discurso v a escala local.

A nivel nacional, no existe una preocupacion
por la planificacién urbana, ni siquiera en forma
del discurso, articulado a la planificacion regional.
La preocupacién por la problemdtica de las ciu-
dades, que soportan en esos afos significativos
crecimientos de poblacién y, en algunos casos, la
instalacién de grandes establecimientos industria-
les, tiene lugar en el seno de los municipios. Son
las administraciones de los centros urbanos las
que, hacia fines de la década del 50, organizan sus
oficinas de «plan regulador» o contratan equipos
para que elaboren el «plan», es decir, un libro
donde, luego de realizar un andlisis, un diagnos-
tico, proyecciones de poblacion y actividades ur-
banas, se realizaba una propuesta fisica para la
ciudad, la cual se concretaba en un c6digo que de-
finia dreas a subdividir, usos, densidades, tipos de
zonas residenciales y de expansién, etc. Es decir
un «modelo» fisico que la ciudad tenia que asu-
mir para minimizar los problemas ya existentes y/o
los posibles emergentes. Como en el caso de la
planificacién regional, se trataba mas de una pla-
nificacidn formal que real.

Si bien algunos de los equipos que trabajaban
en los dltimos anos de la década del 50 y a prin-
cipios de los afos 60 ya estaban constituidos por
profesionales de diferentes disciplinas, el «direc-

(9) Cabe consignar que en muchas oportunidades, las mi-
mas autoridades que encargaban la elaboracién de un Plan
—Secretaria de Obras Piblicas o incipientes direcciones de
planeamiento urbano— poseian escaso poder dentro del Muni-
cipio,

(10) Generalmente, poseian también un enfoque de la ciu-
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tor de orquesta» era el arquitecto-urbanista, que
era el que efectuaba la propuesta fisica, a partir
de los insumos que le proporcionaban las otras
ciencias. Una verdadera integracion interdiscipli-
naria y la planificacion como proceso eran atin im-
pensables en la Argentina; pero sobre todo, era
una determinada concepcion del espacio que es-
taba definiendo esta forma de intervencion sobre
las dreas urbanas: el espacio auténomo de la so-
ciedad que lo produce (11).

En la ciudad de Buenos Aires, el Organismo
del Plan regulador formula el estudio mas com-
pleto que se desarrolla en este periodo (12); aun-
que fue aprobado en 1962, sélo se implementaron
algunas obras publicas importantes.

Interesa senalar que es el primer documento
donde se formula una directiz para la Region Me-
tropolitana de Buenos Aires. Durante la década
del 60 se constituye, precisamente, el Organismo
de Region Metropolitana dependiente del Conse-
jo Nacional de Desarrollo —CONADE—, cuyo
objetivo es la formulacion de directrices para la
Region. La concrecion de las mismas en el Esque-
ma Director para el ano 2000, realizado otra vez
con asesoramiento técnico francés adolece de las
mismas fallas de todos los intentos de planifica-
cién urbana hasta ese momento en la Argentina:
la «espacialidad», la falta de comprension del fe-
némeno urbano, y por tanto, la imposibilidad de
actuar sobre él de manera eficaz en relacién al
«objetivo general» que se explicita en la planifica-
cién v que consiste en mejorar las condiciones de
vida de la poblacién objeto del plan en cuestion.
Por otra parte, la disociacion entre la planifica-
cién urbana y la regional es total. Si bien la ofici-
na de la Regién Metropolitana pertenecia a CO-
NADE, no se integraban sus propdsitos a las ela-
boradas en otras regiones del pais.

Cabe preguntarse acerca de las bases con que
el desarrollismo imaginaba, en el discurso tecno-
cratico, a la planificacion urbana.

A lo largo de los afios sesenta, y mas especial-
mente, a partir de la implementacién del Sistema
Nacional de Planeamiento del gobierno militar en
1966 —el cual obligaba a los municipios a organi-
zar una oficina de «planeamiento y desarrollo» y
claborar planes urbanos—, una serie de ciudades
argentinas son objeto de estudios y propuestas. A
¢éstos se les ha cambiado el nombre: son planes de
desarrollo aunque, en general, los mismos no di-
fieren de los anos anteriores, pese a que algunos
nuevos conceptos sobre planificacion a escala in-
ternacional, llegan a nuestro medio. Comienza a
hablarse, por ejemplo, de la planificacién como
proceso, criticando al plan-libro. Al mismo tiem-
po, hacia fines de los 60, las criticas a las concep-
ciones «espacialistas» definen nuevos rumbos de

dad como ente auténomo dentro de la regién, disociada de la
misma y del resto de los centros urbanos.
(11) Para este tema, ver: CORAGGIO, José Luis: Notas
sobre el andlisis espacial, Buenos Aires, CEUR, 1972, mimeo.
(12) Imbuido de los conceptos de la planificacion inglesa
de postguerra.
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la investigacion urbana que influencian a ciertos
equipos que trabajan en planificacién (13).

Interesa destacar que la implementacion de di-
chos planes ha sido escasa, en gran medida por la
reducida autonomia financiera que posee el mu-
nicipio para llevar adelante obras de envergadu-
ra, como proponian muchos de los planes y el ain
menor poder politico real para defender la aplica-
cion de normas restrictivas de la actividad privada
—particularmente, si los sectores privados eran
importantes econémicamente—. Por otra parte,
todos estos instrumentos de planificacion se ela-
boran e implementan sin participacion de los sec-
tores de la comunidad, afectados por el accionar
de los sectores dominantes. En algunos casos, las
propuestas adolecen de serios problemas, como el
va comentado «espacialismo» y por lo tanto, su
implementacién hasta hubiera generado efectos
«no esperados», agudizando, posiblemente, pro-
blemas ya existentes.

El periodo 1973-1976, como se senala en las pd-
ginas referidas a la planificacion regional, fue de-
masiado corto y sobre todo, demasiado convulsio-
nado y contradictorio a nivel politico y social como
para que éstas aun incipientes ideas pudieran con-
cretarse en acciones de planificacion urbana.

2.1.2. Los ultimos diez arios

Si bien a nivel regional —como se explicita en
las paginas anteriores— durante el gobierno mili-
tar de 1976-83 no se elabord ni implementé nin-
gin plan, la situacién a nivel urbano fue diferen-
te: algunos gobiernos locales encomendaron la
realizaciéon de planes de ordenamiento, en el in-
terior del pais, mientras en la Capital Federal y
en la provincia de Buenos Aires la planificacién
urbana estuvo mds presente que en épocas ante-
riores.

En la Capital se implementa el Codigo de Pla-
neamiento, en 1977, sobre la base de una propues-
ta elaborada durante los primeros anos de la dé-
cada del 70, al cual se le realizaron algunas modi-
ficaciones, consecuentes con los fines perseguidos
por las autoridades municipales durante ¢l perio-
do militar. La disminucion de los factores de ocu-
pacion del suelo —FOT—, la definicion de usos
del suelo, la eliminacion de los patios interiores
—todas ellas medidas normativas restrictivas a la
construccién—, se articulan las inversiones del es-
tado en autopistas, parques recreativos, escuelas
y playas de estacionamiento; a la politica de erra-
dicacion de villas de emergencia y a la ley nacio-
nal de locaciones urbanas.

En la provincia de Buenos Aires se implemen-
ta la ley 8912, prohibiendo loteos sin infraestruc-
tura, permitiendo y reglamentando usos nuevos,
como los clubs de campo, definiendo la necesidad
de que cada municipio elabore un plan de orde-
namiento de su territorio, en base a lineamientos
generales que la ley establecia.

El resultado de estos dos instrumentos fue ne-

(13) En algunos casos, los investigadores son, asimismo,
planificadores.

gativo para los sectores de menores ingresos. En
la Capital se erradicaron las villas miseria, se de-
salojaron una importante cantidad de «conventi-
llos» y hoteles pensiones y aumentaron los precios
relativos a los inmuebles por el alza en las tasas
municipales y la disminucién de los indices de ocu-
pacién, lo cual produjo una verdadera «elitiza-
cién» de la ciudad. En los municipios del Gran
Buenos Aires, la restriccion en la oferta de tierra
sin infraestructura —la tnica accesible para los
sectores de bajos ingresos— en décadas anterio-
res produjo nuevas formas de hdbitat popular: el
loteo clandestino, practicamente desconocido en
Buenos Aires desde la década del 40, las invasio-
nes organizadas en grandes extensiones de tierra
y la sublocacion de piezas. Es decir que estas po-
liticas urbanas estuvieron ligadas a las politicas
globales y sirvieron a sus fines: por un lado, res-
tringir el acceso al espacio urbano, asi como a
otros bienes, a los sectores populares, y por otros,
las inversiones en autopistas, en grandes estacio-
namientos y otras obras de infraestructura urbana
posibilité la adecuacién de grandes empresas cons-
tructoras vinculadas al sector financiero.

A nivel nacional, no hubo una politica urbana
para el conjunto del pais, si bien existid, y adn
existe, un organismo dedicado a este objetivo. A
partir de 1983 se han sucedido diversos proyectos
de ley de planificacién urbana, los cuales no se
han aprobado ni han conseguido aun ser discuti-
dos en las instancias legislativas.

2.2. Anilisis critico de las concepciones
tedrico-metodolégicas de la planificacién
urbana

Cabe preguntarse por qué la planificacién urba-
na en la Argentina ha tenido tantos limitados al-
cances: por qué no ha existido una planificacién
urbana a nivel nacional, por qué los planes urba-
nos, elaborados en el nivel local, han tenido una
implementacion parcial —cuyos resultados «no es-
perados» han sido, en algunos casos, negativos
para la poblacién mas carente— y por qué ha ha-
bido tantos planes urbanos que no se han podido
implementar.

Son varios los elementos explicativos de esta si-
tuacion, vinculados a los objetivos de los distintos
regimenes politicos y de los planificadores y a las
concepciones tedrico-metodoldgicas que han im-
buido el quehacer de los mismos.

Obviamente, no puede esperarse que la plani-
ficacion urbana sea mas equitativa que la socie-
dad que la genera, pero hubo determinados pe-
riodos en los cuales se definieron objetivos socia-
les que no fueron acompanados por instrumentos
de planificaciéon urbana que pudieran correlacio-
narse con esos objetivos. Es el caso de lo aconte-
cido durante los periodos 1963-66 6 73-76, por
ejemplo, donde el pais tuvo regimenes constitu-
cionales de corte reformista o populista.

Por el contrario, en el periodo militar (1976-83),
la planificacién urbana, por lo menos la imple-
mentada en Capital Federal y la provincia de Bue-
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Lik)

nos Aires, tuvo una correspondencia exacta con
los objetivos globales del gobierno. En el resto de
los periodos analizados, la implementacion fue es-
casa, los resultados minimos y la frustracién de los
planificadores muy grande (14).

Los diferentes sectores que hegemonizan el po-
der politico y econémico del pais en distintos pe-
riodos, pueden prescindir de la planificacién ur-
bana a nivel nacional o global para lograr sus ob-
jetivos. Cuando los problemas a nivel local se ha-
cen importantes, se intentan soluciones a ese ni-
vel. Es el momento en el cual aparecen los técni-
cos de los municipios. Si el objetivo explicito de
los planificadores al elaborar y desear implemen-
tar un plan, es mejorar las condiciones de vida de
la poblacion, cabe formularse tres preguntas:
1) ¢a qué sectores de la poblacion se refieren o
es que todavia estdn imbuidos del urbanismo, para
lo cual todos los hombres tienen las mismas posi-
bilidades de habitar un drea urbana?,2) ;los mé-
todos empleados son los correctos para llegar a los
objetivos que se desean alcanzar?, y 3) ;los pla-
nificadores conocen los objetivos implicitos de los
gobiernos para los cuales trabajan?

Respondiendo a la primera pregunta, la mayo-
ria de los técnicos postulan que el solo hecho de
implementar una politica urbana, ya es positivo.
La postura ideologica de muchos de ellos les hace
insensibles a los fenémenos de la desigualdad en
las condiciones de vida de la poblacion; y hasta
pueden estar de acuerdo con los objetivos impli-
citos que el gobierno de turno se propone. La in-
genuidad y el voluntarismo (15) de otros hace que
les resulte imposible realizar un estudio del por-
qué de los fracasos.

Para ello. es necesario analizar las concepcio-
nes sobre el objeto urbano y sobre la intervencion
que se hace sobre ese objeto.

Hasta la década del 60, los planificadores po-
seian una concepcion fisica del espacio urbano: la
ciudad estaba compuesta por elementos aislados,
0 los mismos constituian redes o sistemas espacia-
les (16). Es a fines de los afios sesenta y princi-
pios de los afos setenta cuando desde distintas dis-
ciplinas que trabajan en lo urbano, comienza a de-
finirse una nueva concepcion del espacio, a partir
del proceso de produccion social de la ciudad. Se
perfilan, asi, los comportamientos de los distintos
agentes que actian en la produccién y apropia-
ci6n del espacio urbano asi como de sus intereses,
necesidades y posibilidades (17). Pero estas con-
cepciones no se emplean en la planificacién urba-
na argentma.

Si abordamos la respuesta a la segunda pregun-
ta debemos decir que el enfoque fisico-especialis-
ta que se tenia del objeto urbano, se agrega la for-
ma de intervenir sobre él. Si el problema lo tiene

(14) Los distintos sectores que producen y usan la ciudad,
se hallaban indiferentes frente a la problematica, con excepcion
de los casos en que la implementacién podia comprometer po-
sibles beneficios «ganancias rentisticas» a las cmpresas cons-
tructoras. Los otros sectores sociales, incluyendo la poblacion
miés carenciada, desconocia los alcances de la planificacion.

una entidad fisica, es necesario cambiar esa enti-
dad —con normas o con inversiones publicas.

Si los diagndsticos mostraban carencias de in-
fraestructura y equipamientos colectivos, la pro-
puesta de intervencion consisitia en realizar inver-
siones para suplir las deficiencias. Si los mismos
mostraban bajas densidades, o condiciones preca-
rias, se proponian normas para aumentar densida-
des o construir con determinados materiales. Se
trataban siempre de intervenciones en la esfera del
consumo. Sélo en algunos planes de desarrollo
elaborados en los dltimos anos de la década del
60, se proponian instrumentos en la esfera de la
produccidn especialmente en lo referido a la crea-
cién de empleo. La falta de integracion de los pla-
nes locales con los niveles de planificacion regio-
nal y nacional, definieron los escasos resultados
positivos de los mismos.

Por otra parte, es una planificacién, como es se-
falado asimismo en pdginas anteriores, sobre la
planificacién regional, de «arriba hacia abajo». En
toda la historia de la planificacién urbana argen-
tina, la poblacién no ha participado en las deci-
siones que se tomaban —o que se querian tomar—
sobre el espacio que ella habitaba; sélo era con-
sultada en la etapa de andlisis, sobre su edad, ocu-
pacion, ingresos. En muy contadas oportunidades,
tenia posibilidad de participar a través de organi-
zaciones profesionales o barriales. Por tanto, el
«plan» no era sentido por la poblacién como un
elemento positivo para su vida, que tenia que de-
fender. Por otra parte, los sectores econémicos de
mayor poder, en la medida que algunos de los ins-
trumentos de determinado «plan» podian estar en
contra de sus intereses —prohibicién de localiza-
cién industrial o de incorporacién de tierras a la
ciudad, por ejemplo— usaban su poder frente a
las autoridades locales —débiles, ya que no tenian
apoyo a nivel nacional— para obtener la deroga-
cién del «plan». De cualquier manera, la mayoria
de los planes «legalizaba» dreas ya ocupadas por
usos comerciales e industriales y «preservaba»
areas residenciales de baja densidad, siendo un
instrumento para normar la segregacién ecoldgica
de distintos sectores sociales.

No es posible desconocer que, a partir de la dé-
cada del 60, y frente al fracaso de muchos planes,
y a la incorporacion de instrumentos de otras cien-
cias, como los modelos matematicos y la teoria de
sistemas, los andlisis se hacen mads sofisticados, los
equipos estdn integrados por profesionales de dis-
tintas disciplinas, pero prevalece aun la concep-
cion positivista de las ciencias y la interdisciplina
solo existe en la imaginacién de los planificado-
res. Las propuestas son definidas por los urbanis-
tas del equipo materializadas en un «plan-libro»,
y reglamentadas en un cddigo que define la accién

(15) Y hasta el desconocimiento de otras concepciones
para analizar la realidad.

(16) Ver CORAGGIO, José Luis: op. cit.

(17) Ver BARRIOS, Sonia: Sobre la construccion social
del espacio, CENDES, Venezuela, 1978; HARDY, David: Ur-
banismo y desigualdad social, Siglo xx1, Espana, 1980.
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del sector privado (18). Por otra parte, las inver-
siones proyectadas son concretizadas parcialmen-
te, debido a la escasa capacidad de inversion del
sector publico municipal.

Hacia los anos setenta, a las modificaciones en
las concepciones tedrico-metodolégicas sobre el
objeto urbano, se agregan los cambios en la con-
cepcion de la intervencion sobre dicho objeto, a
partir de los andlisis criticos de la planificacién ur-
bana realizados en otros contextos. Comienzan a

- evaluarse los efectos negativos para ciertos secto-
res sociales, de aquellos instrumentos como la «re-
novacidn urbana», por ejemplo. Al mismo tiem-
po se péstula trabajar sobre la planificacién como
proceso: la dnica planificaciéon que se implementa
es el «plan» fisico, pues sirve exactamente a los in-
‘tereses de los sectores econdmicos que hacen uso
de sus recomendaciones.

En términos de la respuesta al tercer interro-
gante, recordemos que la planificacion urbana es
parte de los procesos socio-politicos que la gene-
ran y, por tanto, depende de los objetivos que se
plantea cada régimen politico. Aunque, por su-
puesto, no hay que dejar de reconocer cierta au-
tonomia de las técnicas de planificacion, vincula-
das a un determinado abordaje ideolégico de la
realidad.

La forma de analizar una realidad urbana de-
pende de la teoria —implicita o explicita— que se
emplee: la forma de intervenir sobre la realidad
se vincula al diagnostico que se realiza de ella y a
los objetivos politicos de intervencion. La cohe-
rencia entre ambos niveles, el politico y el técni-
co, son indispensables para arribar a los objetivos
planteados. Visiones aparentemente «ingenuas»
de los técnicos —de los cuales los politicos se han
aprovechado— han llevado a consecuencias nefas-
tas para los sectores sociales mas carenciados.

Es imprescindible profundizar en estas cuestio-
nes, que nos llevard a transitar nuevos caminos,
mis coherentes entre objetivos y medios para con-
seguirlos, pues la sociedad argentina los necesita
€on urgencia.

3. ACERCA DE LAS ALTERNATIVAS
POSIBLES

Las alternativas de planificacién posibles de-
ben, por un lado, superar las criticas tedrico-me-
todoldgicas presentadas en las paginas anteriores
y, por otro, adecuarse a las nuevas condiciones so-
cio-econémicas que devienen de la crisis que vive
el pais.

Sintéticamente, una estrategia alternativa de
planificacién regional y urbana en la Argentina
deberia contemplar los siguientes aspectos:

— Los procesos de produccién del espacio ur-
bano y regional y los diferentes agentes que inter-

(18) La utilizacién de normas que no contemplan la reali-
dad de los distintos sectores sociales, asociado a que las inter-
venciones solo se realizan en la esfera del consumo, tiene como
consecuencia el crecimiento de la ilegalidad tanto de la tierra,
como de la vivienda, e, incluso, de pequefos comercios y servi-
¢ios.
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vienen en dichos procesos deben poseer un rol ac-
tivo en la planificacién del territorio que obvia-
mente, se halla asociado al proceso de democra-
tizacion de la sociedad, a sus objetivos de real par-
ticipacion politica y a la redistribucién de ingresos
y riqueza. Es la tnica forma de asegurar que los
objetivos planteados por la planificacion se imple-
menten.

— Esta participacion tiene que llevarse adelan-
te a partir de una real descentralizacion del poder
central hacia el poder local. Ello no significa, de
ninguna manera, que se plantcen estrategias de
planificacién a nivel local, aisladas de un contexto
global, sino que deben hallarse articuladas con
éste. Es en esta perspectiva global y de largo pla-
zo en la cual deben insertarse los proyectos loca-
les; de lo contrario, pueden provocar serios pro-
blemas de antagonismos, incompatibilidades o
contradicciones insuperables.

— La estrategia global debe entender la reali-
dad, con toda la complejidad de los procesos so-
ciales en el territorio, y la planificacion ser senti-
da como un proceso continuo, que exige flexibili-
dad para adecuarse a las nuevas situaciones gene-
radas (19).

— Esta vinculacién entre estrategia global e in-
tervencion local significa reflexionar previamente
sobre las categorias «regional» y «urbana» y las ar-
ticulaciones imprescindibles entre la planificacion
regional y la planificacion urbana. Ello requiere
reelaboraciones metodolégicas, con el fin de su-
perar la actual disociacién conceptual entre am-
bos niveles de planificacién.

— En el campo de las précticas, es preciso im-
plantar modificaciones en el aparato del Estado
para flexibilizar estructuras burocraticas de plani-
ficacion regional y urbana, en especial centraliza-
das, que no pueden adaptarse a los objetivos ac-
tuales de democracia y participacion. Es impres-
cindible la existencia, a todos los niveles de go-
bierno, de organismos de planificacion lo suficien-
temente dindmicos, integradores v no sectorialis-
tas, criticos y capaces de responder a las necesi-
dades y demandas de la poblaciéon mas carencia-
da. Por otra parte, ¢l replanteo teoérico-metodolo-
gico mencionado anteriormente, exige, asimismo,
reorganizacién administrativa de los distintos or-
ganismos que actualmente desarrollan tareas en
las areas de planificacion urbana y regional.

— Dada la situacion de crisis econémica, los
proyectos de inversion deben ser mas pequenos
que los planteados en décadas anteriores, cuando
los montos de inversién podian ser mas altos que
en la actualidad. Asimismo, deben ser proyectos
de rdpida maduracién de capital, y que posibili-
ten un importante incremento de la dotacion de
equipamientos para los sectores més carenciados.

— Los proyectos a nivel regional y urbano de-

(19) Ver ROFMAN, Alejandro: «Hacia una estrategia de
desarrollo regional alternativo para la Argentina», CEUR, xe-
rox, 1986.
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ben considerar las posibilidades de generacion de
empleo, con baja utilizacion de capital, con el fin
de emplear fuerza de trabajo ociosa o semi-ociosa
a causa de factores estructurales o a partir del im-
pacto de la crisis actual. Los mismos deben plan-
tearse desde la accién del Estado como a partir de
la accidn de la poblacion, dada la crisis por la que
atraviesa el Estado y las posibilidades de autoges-
tion de sectores populares locales, a través de coo-
perativas u otro tipo de asociaciones.

— Serd necesario reelaborar el cuerpo norma-
tivo, especialmente a nivel urbano, dado que ha
sido elaborado en funcién de modelos para otras
realidades socioeconémicas y culturales y que re-
sultan obsoletas en el periodo de aguda crisis por
la cual atraviesa el pais donde la mayor parte de
los sectores populares de las dreas urbanas se en-
cuentra en estado de ilegalidad respecto a la
tierra, la vivienda, el empleo, la electricidad, el
agua potable, etc. Inclusive, este sistema de ilega-
lidad afecta a los sectores medios, dado que un
alto porcentaje de comercios y de viviendas de di-
chos sectores, no poseen posibilidades econémi-
co-financieras para estabilizar su situacién.

Ello implica el replanteo de los criterios meto-
dolégicos utilizados por los técnicos de la planifi-
cacion. Ademads de articular normas flexibles, rea-
justables en el tiempo a medida que el proceso de
decisiones atendiendo a necesidades y posibilida-
des vaya transformando la realidad urbana, es im-
prescindible fijar prioridades que reconozcan la
gravedad de la crisis social del sistema urbano ar-
gentino. Anteponer lo social a lo fisico es de in-
dudable urgencia en el actual panorama de los sec-
tores urbanos carenciados. Planificar el espacio
urbano ya es, definitivamente, reconocer la pre-
sencia de un marco socialmente producido por ac-
tores de diferente poder, ingreso y capacidad de
decision. De alli que las soluciones deban atender
a esa neta diferenciacion socio-econémica y reco-
nocer la coexistencia de subsistemas urbanos fuer-
temente contrastantes en lo que se refiere a cali-
dad de vida de la poblacién que los habita.

— Utilizacién de instrumentos no convenciona-
les en lo que se refiere a la tierra urbana tanto en
relacion a sus aspectos fisicos como legales. Utili-
zacién de la capacidad de infraestructura urbana

y regional subutilizada lo que permite que escasas
inversiones puedan posibilitar la habilitacién de
servicios indispensables para la poblacién que los
requierc.

— Utilizacién de tecnologias alternativas para
la produccion del habitat rural y urbano a partir
de reutilizaciones de materiales y de empleo de
tecnologias no convencionales que puedan redun-
dar en economias de diverso tipo al tiempo que
proveen de empleo a la fuerza de trabajo local a
fin de mejorar sustancialmente el habitat po,
de modo compatible con las principales n
des de los sectores carenciados.

En sintesis. Es preciso enfrentar la idec %a gel &8
e -

plan cerrado, verticalizado, no partici
fuertemente tecnocratico en su concepcion
modelo de programacién regional y urbano™
grado especialmente, apto para responder efecti-
vamente a las necesidades de los sectores popula-
res mas carenciados, compatible con mecanismos
normativos que tiendan a asegurar esa respuesta
y altamente sensible a las aspiraciones de las so-
ciedades que se intentan transformar.

El reconocimiento que la planificacién es un
proceso en constante renovacion y actualizacion y
que mas que una propuesta técnica es un hecho so-
cial posibilitara revisar en toda su profundidad la
metodologia, los objetivos y la normativa actual-
mente vigente.

El plan aislado es poco operante si no se lo ins-
cribe en la dimensién espacial correspondiente, en
un esquema de ordenamiento global de la socie-
dad nacional con objetivos mayoritariamente
compartidos de sustancial mejoramiento de la ca-
lidad de vida de la poblacién. Inversiones, gene-
racién de empleo, vivienda y equipamiento social,
cobertura en salud y recreacion, etc., son dimen-
siones de un proceso que tanto a nivel nacional
como regional y urbano deben atender a un estilo
de desarrollo que priviligie la situacién de quienes
menos participan en la distribucién del poder, la
riqueza y el ingreso. La democratizacion de la so-
ciedad argentina, la descentralizacién del Estado
y la participacién popular son las herramientas
mas adecuadas para que este modelo de planifica-
cién se convierta en una via de accion alternativa
para alcanzar aquellos objetivos.






