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EL PROCESO

DE FORMACION

Y ADMINISTRACION
TERRITORIAL

DE BUENOS AIRES

Luis Ainstein

Se ubica a la ciudad de Buenos Aires en sus contextos his-
téricos nacional y regional, considerando aspectos politicos,
sociales, econdmicos, institucionales y fisicos. Se analizan
las experiencias locales en cuanto a administracién metro-
politana. Tras una caracterizacion de la estructura fisica de
la ciudad, se realiza una descripcion cronoldgica de los sis-
temas normativos que rigieron su proceso de estructuracion
territorial y edilicia, haciendo énfasis en el proceso de plani-
ficacién iniciado en 1958, la aprobacion del Esquema Direc-
tor en 1962 y del Cédigo de Planeamiento de 1977. Se con-
sideran, asimismo, las experiencias de planeamiento poste-
riores, haciendo referencia a los sistemas conceptuales en
que se ha apoyado cada una de ellas.

On the rise and administering of new districts to the city
of Buenos Aires

The paper deals with the City of Buenos Aires from a his-
torical, national and regional viewpoint and takes into account
considerations political, social, economic and institutional as
well as its geophysical considerations.

An analysis is made of the experience of metropolitan ad-
ministration at a local level. After a defining of the city's physi-
cal characteristics, a chronological account is given of the
systematizing norms that have governed its division into ad-
ministrative districts and constituencies (wards), emphasis
being laid on the planning begun in 1958, the passing of the
Directing Scheme in 1962 and the Planning code that went
through in 1977, Planning experience subsequent to these
measures is also outlined and the conceptual basis on which
it has been undertaken is alluded to.

1. EL MARCO CONTEXTUAL NACIONAL

El territorio continental de la Republica Ar-
gentina tiene una extension aproximada de
2.800.000 km?. En este generoso marco, el rum-
bo norte-sur prevalente, asi como el respaldo oc-
cidental de los Andes, la larga costa atlantica y
muitiples suelos y rios, significan una enorme va-
riedad de circunstancias en cuanto a recursos
de habitat natural.

Antes de la conquista hispanica el territorio es-
taba muy someramente poblado, en general por
grupos indigenas con culturas poco sofisticadas,
sélo parcialmente sedentarios. En ese sentido,
constituia excepcién el sector noroeste del pais,
en el que tenian asiento sociedades vinculadas
al imperio incaico. Las dos circunstancias pobla-
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cionales mencionadas, asi como el tipo de recur-
sos naturales involucrados, tuvieron que ver en
la definicion de las pautas de colonizaciéon de-
sarrolladas, que fueron, en el caso argentino, de
menor entidad que en otros ambitos del conti-
nente, y marcaron énfasis que resultaron efime-
ros en cuanto a la jerarquia relativa de las diver-
sas regiones nacionales involucradas. En 1776
se crea el Virreinato del Rio de la Plata, con sede
en Buenos Aires, hecho vinculado seguramente
tanto al significado relativo progresivamente me-
nor de la mineria preciosa del Alto Pert como al
cuadro de consolidacién de otras potencias co-
lonizadoras europeas en América, particular-
mente el caso lusitano en el cono sur.

Puede postularse que la politica espanola del
periodo consistio en el desarrollo de acciones di-
rigidas a asegurar la consecucion de objetivos
vinculados a: a) el control geopolitico del conti-
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nente; b) el conocimiento del sistema de recur-
sos disponibles; c¢) el control cultural, econdmi-
co y politico de la poblacién, a través de la evan-
gelizacion y la configuracién de redes monopé-
licas de comercio exterior; d)la estructuracion
de sistemas de produccién rural y de servicios.
En ese sentido, la red urbana desarrollada utili-
z6 primitivos asentamientos y redes regionales
indigenas y cumplimenté las prescripciones de
las Leyes de Indias del siglo xvii. A partir de en-
tonces, comienza un proceso sostenido de pola-
rizacion demografica, econdémica y politica en
torno a Buenos Aires, fundada por dos veces en
1536 y 15680. El primer censo de 1869 sefala una
poblacién nacional de 1.900.000 habitantes, v,
para el caso de Buenos Aires, de casi 200.000
personas.

En su larga evolucion, pueden reconocerse
como de muy trascendente impacto, sobre la na-
cion y la ciudad, los siguientes elementos:

a) La inmigracién masiva, prevalentemente
de origen europeo, durante el periodo constitui-
do por las ultimas decadas del siglo xix y prime-
ras del xx. Las tasas anuales medias de creci-
miento poblacional fueron de 31.000 habitantes
entre 1895, y de 36.000 habitantes entre 1985 y
1914, resultando en volumenes totales naciona-
les aproximados de 1.800.000, 4.000.000 y
8.000.000 de habitantes en cada uno de esos
anos. El proceso de urbanizacién y concentra-
cion urbana comienza a esbozarse en ese perio-
do, con valores de participacion relativa al area
de Buenos Aires saobre los totales nacionales de
esos anos de casi 13, 20 y 26 por 100, res-
pectivamente.

b) La articulacién a la red del Imperio Brita-
nico como proveedor de excedentes primarios,
particularmente alimentarios, originados en todo
el territorio nacional, canalizados a través de una
red ferroviaria polarizada, prevalentemente a tra-
vés del puerto de Buenos Aires.

¢) LaSegunda Guerra Mundial, que significé
una profundizacion intensa, cualitativa y cuanti-
tativa, de los procesos de industrializacion y ur-
banizacion nacionales, con una incorporacion
progresiva a la ¢rbita del sistema de intereses
norteamericanos.

Como consecuencia de esos fenémenos, re-
sulta perfilado el sistema urbano nacional vigen-
te, cuyas caracteristicas principales son las si-
guientes (ver fig. 1):

a) Alberga una proporcion relativa muy alta
de la poblacién, ya que el nivel de urbanizacién
alcanzaba en 1980, a poco méas del 80 por 100,
concretado en una red extensa, aunque no ho-
mogéneamente distribuida, sobre el territorio na-
cional. En ese sentido, cabe senalar una muy im-
portante concentracion en el sector central, el
area pampeana, que incluye a Buenos Aires, Ro-
sario y Cordoba, las ciudades mayores, y reco-
noce una extension hacia el norte segln sendos
corredores a lo largo de los componentes tron-
cales del sistema fluvial del Plata, los rios Para-
na y Uruguay; la existencia de redes urbanas lo-

FIG. 1.

Sisterna urbano de Argentina. Entecap 1988.

cales en el noroeste, polarizada en la ciudad de
Tucuman, y en el oeste, polarizada en Mendoza.
El area patagodnica constituye un ambito esen-
cialmente despoblado, en que se ubican varias
ciudades muy focalizadas, voluminosas, tanto en
la costa (Comodoro Rivadavia) como en el inte-
rior (Neuquén, Bariloche), asi como una estruc-
turacion urbana lineal a lo largo del valle del Rio
Negro.

b) Alto nivel de concentracion: el Area Me-
tropolitana de Buenos Aires albergaba casi 10
millones de habitantes en ese ano, es decir, al-
rededor del 40 por 100 del total de poblacién ur-
bana y el 30 por 100 de la total del pais. El nivel
jerarquico urbano subsiguiente estaba constitui-
do por dos ciudades de tamano demografico si-
milar, Rosario y Cérdoba, con casi un millon de
habitantes cada una, en la misma fecha.
~¢) La actividad industrial responde a un per-
fil todavia més intenso de concentracion locacio-
nal que la que tiene vigencia a nivel demografico.

A efectos de una adecuada comprensién de
sus modalidades administrativas, debe recordar-
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FIG. 2. Area Melropolitana de Buenos Aires. Guia Filcar, 1966.

se que el pais responde al modelo institucional
federal, lo que implica que los estados provin-
ciales han retenido para si el ejercicio de todas
las atribuciones no expresamente delegadas al
gobierno central.

Puede postularse gue no se ha verificado, en
el pais, la formulacion de politicas publicas de
escala nacional referidas a la estructuracion de
su red urbana. Han existido, si, politicas de na-
turaleza sectorial del méas variado caracter y es-
cala; muchas con implicaciones trascendentes
sobre la estructuracion de aquella red; pueden
mencionarse como ejemplos en este sentido: po-
liticas de poblamiento, de colonizacion, de in-
dustrializacién, de dotacion de infraestructuras y
equipamientos sociales, de vivienda, etc. _

En tiempos recientes, con posterioridad al ini-
cio del ciclo democratico de 1983, han sido ele-
vadas a tratamiento parlamentario diversas pro-
puestas alternativas referidas a Uso del Suelo y
Desarrollo Urbano de escala nacional. En ningu-
no de los casos se trata de politica urbana taxa-
tiva, sino del enunciado de condiciones genéri-
cas, necesarias (y suficientes) de desarrollo ur-

bano. Dichas formulaciones no han dado lugar
todavia al dictado de normas de caracter gene-
ral. En el caso de las jurisdicciones provinciales,
la de Buenos Aires ha sido pionera en el esta-
blecimiento de un sistema normativo de uso del
suelo urbano (Ley 8912 del ano 1977). En otras
jurisdicciones se encuentran en estadios de ela-
boracién y tratamiento legislativo normas de ese
caracter.

Respecto de la normativa referida a calidad
ambiental, la Ley 20284 constituye el marco de
referencia nacional respecto de calidad de aire,
en tanto que la numero 2797 lo hace respecto
del medio agua.

En el caso de las jurisdicciones provinciales,
la mayor parte de las que han actualizado recien-
temente sus cartas constitucionales, érganos ju-
ridicos maximos, han introducido secciones re-
feridas a esta cuestion; otras, han adoptado nor-
mativa particular al efecto. Mencionamos entre
las primeras a las provincias de San Juan y Sal-
ta; entre las segundas, las de Buenos Aires, Cor-
doba, Entre Rios, Rio Negro y la propia Capital
Federal.

2. EL MARCO CONTEXTUAL REGIONAL

El Area Metropolitana de Buenos Aires se en-
cuentra asentada sobre la margen derecha del
Rio de la Plata, a lo largo de una costa baja, fren-
te a un rio de dificil navegacion. El suelo, que
constituye su soporte, tiene como caracteristicas
generales una topografia poco quebrada, cuyo
rasgo mas saliente es la existencia de algunos
sectores de barranca frontal de pequeno desni-
vel, y varios cauces de rios y arroyos, de los cua-
les los mas notorios son el Reconquista al norte
y el Matanza-Riachuelo al sur. Existen numero-
sos sectores anegables en la vecindad de los
tres cauces mencionados. La capa fredtica es,
en general, muy superficial; los recursos de agua
dulce son practicamente ilimitados, aunque de
potabilizacion crecientemente dificultosa. La ca-
pacidad portante de los suelos es, en general, fa-
vorable. El clima es de caracter benigno, del tipo
templado-humedo.

Las magnitudes del suelo involucradas en de-
sarrollo urbano son de casi 200 km? para el caso
de la ciudad de Buenos Aires, en tanto que el
resto del Area alcanza los 3.680 km?. La poten-
cialidad del suelo para expansion es cabalmen-
te ilimitada. Existe en un marco cercano una red
de pequenas y medianas unidades urbanas.

El Area ha resultado estructurada segun el es-
quema radioconceéntrico de la red ferroviaria na-
cional gue en ella culmina. El sistema vial regio-
nal ha constituido, en lo esencial, una réplica de
aguel esquema. Puede postularse que la red dis-
ponible de estaciones ferroviarias constituyé la
matriz fisica de expansion inicial del sistema me-
tropolitano. Progresivamente, los sistemas viales
se constituyeron en las vias de estructuracién de
sus tejidos intersticiales. Aunque todos los com-
ponentes jerarquicos de las redes circulatorias
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se encuentran pavimentados, el déficit de capa-
cidad es cronico, por razones no sélo cuantitati-
vas, sino cualitativas, en funcién de las caren-
cias de diseno y estado material.

Sobre ambas redes, ferroviaria y vial, tienen lu-
gar nutridos servicios de transporte publico, que
se verifican usualmente en términos de satura-
cion. (Ver fig. 2.)

Los demas recursos infraestructurales, dispo-
nibles en el Area, se han desarrollado, en gene-
ral, para atender demandas masivas ya vigen-
tes, y, con excepcidon del suministro eléctrico, de
cobertura casi generalizada, atienden a fraccio-
nes pequenas de la poblacion total.

El Area albergaba, en 1980, casi diez millones
de habitantes, de los cuales tres millones vivian
en la ciudad de Buenos Aires, y el resto lo hacia
en el conurbano bonaerense. Considerando la
dinamica demogréfica del Area, puede observar-
se que la Ciudad de Buenos Aires mantiene des-
de el primer censo nacional de 1869, una parti-
cipacion relativa constante del 10 por 100 res-
pecto del total poblacional nacional; el creci-
miento exponencial se verifica en los otros die-
cinueve municipios del conurbano, que decupli-
can en ese periodo su participacion relativa, al
pasar del 2,4 al 24,3 por 100 del volumen pobla-
cional nacional. La densidad poblacional global
bruta era, en 1980, de casi 26 habitantes/ha; en
el caso de la Ciudad de Buenos Aires dicho va-
lor se eleva a 150, en tanto que, considerando el
conurbano en términos agregados, el mismo
descendia a 19.

El Area Metropolitana de Buenos Aires se de-
sarrolla sobre un conjunto de veinte jurisdiccio-
nes municipales. Originariamente, todas ellas (o
sus antecedentes) formaban parte de la provin-
cia del mismo nombre. La conveniencia de do-
tar al gobierno nacional de una sede territorial
propia condujo, en 1880, a la identificacion, a
esos efectos, de un distrito particular, el de la
Ciudad de Buenos Aires, y a formalizarlo como
Capital Federal; el mismo abarca el territorio de
mayor nivel de centralidad histdrica de la metré-
polis. Como consecuencia, la gestion global del
Area significa, a partir de entonces, la necesidad
de interaccion de los tres niveles de gobierno
existentes, a saber: nacional, provincial y muni-
cipal. La estructura juridica argentina no ha pre-
visto, al momento, la existencia de jurisdicciones
regionales, aunque las mismas resultan viables
dada la voluntad de sus eventuales integrantes
y el refrendo de la autoridad nacional.

El conjunto de veinte municipios mencionados
incluye a algunas jurisdicciones que, aungue no
totalmente urbanizadas, verifican la existencia de
proporciones relativas menores de su territorio
en esa condicion. Por el contrario, no resultan in-
cluidas jurisdicciones municipales en las que las
porciones integradas al continuo urbano son to-
davia de significacion menor.

En este espacio institucional se desempenan,
ademas de los 6rganos de gobierno y las em-
presas de servicios dependientes de los tres ni-
veles senalados, algunos otros que resultan de

la articulacion de érganos administrativos de dos
de los niveles jurisdiccionales involucrados, con
responsabilidades técnicas, geograficas y tem-
porales acotadas. Asi, por ejemplo, existe un
convenio entre la Municipalidad de la Ciudad de
Buenos Aires y la Gobernacion de la Provincia
de Buenos Aires, orientado a la gestién del sa-
neamiento ambiental a través del manejo de re-
siduos sélidos, mediante la operacién de relle-
nos sanitarios y la creacion de areas abiertas de
esparcimiento, troncales circulatorios y desarro-
llo de sectores urbanos.

Otro ejemplo es el constituido por el convenio
establecido entre el Ministerio de Obras y Servi-
cios Publicos de la Nacién y la Municipalidad de
la Ciudad de Buenos Aires, orientado a la reso-
lucién de problemas de transporte publico en
territorio de jurisdiccién de la segunda, que
constituye el Programa La Ciudad y el Trans-
porte.

Por fin, un tercer ejemplo que involucra al Go-
bierno Nacional y la Gobernacion de la Provin-
cia de Buenos Aires, se refiere a la transferencia
de servicios educativos de la érbita de gestion
nacional a la provincia.

El reconocimiento de la deseabilidad de im-
plementar modalidades de administracion méas
integradas entre los diversos niveles de gobier-
no involucrados, ha conducido a la creacién, en
noviembre de 1984, de un organismo de coordi-
nacién entre la Municipalidad de Buenos Aires y
la Gobernacion de la Provincia de Buenos Aires,
denominada Area Metropolitana de Buenos Ai-
res (AMBA). El mismo ha recibo la (necesaria)
adhesion del Gobierno Nacional en 1986. El ente
no fue creado como un nuevo nivel de gobierno,
sino con el objeto de promover, coordinar y con-
certar las acciones de trascendencia metropoli-
tana, de incumbencia de cada uno de los nive-
les de gobierno actuantes. Cabe sefalar que
hasta el ano 1987, los gobiernos de las tres ju-
risdicciones involucradas respondian al mismo
signo politico-partidario. Las elecciones de ese
ano en la Provincia de Buenos Aires tuvieron
como resultado el cambio de inscripcion politica
de ese distrito, lo que significo un entorpecimien-
to significativo en las capacidades operativas del
AMBA. No obstante, el convenio de 1984 nunca
fue cancelado.

En diciembre de 1987, el Poder Ejecutivo Na-
cional cred un organismo vinculado, la Comisién
Nacional del Area Metropolitana de Buenos Ai-
res (CONAMBA), bajo su directa dependencia,
con las funciones de asistir al gobierno nacional
en la formulacion de politicas metropolitanas,
con vistas a su participacion en el convenio
AMBA, asi como al andlisis de las implicaciones
locales de la pérdida de condicion de Distrito Fe-
deral por parte de la Ciudad de Buenos Aires.

Al presente, abril de 1990, cuando nueva-
mente se verifica la coincidencia de signo po-
litico de las tres jurisdicciones involucradas, la
CONAMBA se encuentra en funcionamiento, aun
después de haberse cancelado la decision de
implementar una nueva ciudad-capital en la Pa-
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FIG. 3. Barrios de la ciudad de Buenos Aires. Guia Filcar, 1986.

tagonia, una de las cuestiones tematicas asigna-
das a su incumbencia, y a la total inactividad del
AMBA. Por otra parte, los dos gobiernos signa-
tarios originales del convenio AMBA, en aparen-
te renuncia de sus términos, acaban de suscri-
bir en los dias que corren, un convenio particu-
lar orientado a formalizar su mutua interaccion en
cuestiones que constituyen, por excelencia, ma-
terias operativas de aquella entidad.

Cabe resaltar, por fin, que, en la oportunidad
de resolver el nuevo stalus institucional de la Ciu-
dad de Buenos Aires como consecuencia de la
decisién (hoy cancelada) de trasladar la Capital
Federal al sur del pais, y después de haber con-
siderado diversas opciones, entre ellas la de
constituir una nueva entidad institucional cuyo
marco geografico de accion involucrase a la to-
talidad del Area Metropolitana, se opt6, en cam-
bio, por convertir la jurisdiccion presente de la
Ciudad de Buenos Aires en una nueva unidad
provincial, con un régimen interno a ser definido
en una Convencion Constituyente especifica. En
esas condiciones, el marco de complejidad (e in-
capacidad) institucional hoy vigente, no se ha-
bria modificado sustancialmente.

3. LAS CIRCUNSTANCIAS LOCALES

Puede reconocerse en Buenos Aires la exis-
tencia de un conjunto de grandes ambitos con
identidades de diverso caracter, expresion de
sus circunstancias originarias y la dinamica pos-
terior a que se vieron sometidos. A nivel de un
glosario minimo, y sin tener en consideracion
sino los rasgos fisicos mas notorios de cada sec-
tor urbano, puede proponerse la siguiente carac-
terizacion (ver fig. 3):

1) El area del pequeno damero fundacional,
separada del rio por el Puerto Madero, vieja es-
tructura de diques autocontenidos, con una ex-
tensién de alrededor de 1 km?; estéa orientada a
los rumbos cardinales plenos, y responde en ge-
neral a las prescripciones de Indias. Constituye
el area central de mayor jerarquia, y en ella se
ubican la mayor parte de los 6rganos de gobier-
no nacional y municipal, la city financiera, las ca-
beceras institucionales y empresarias tradiciona-
les, asi como un sector de comercio y servicios
personales en progresiva pérdida de significa-
cion relativa. Goza de los maximos niveles de ac-
cesibilidad por transporte publico del sistema
urbano.
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2) El area inmediatamente al sur de aquélla,
hoy barrios de San Telmo, Monserrat y Constitu-
cion; constituia, en su origen, el sector de mayor
asentamiento residencial de la ciudad, prevalen-
temente unifamiliar, y, en todos los casos, de
baja altura. Ha venido perdiendo valoracion so-
cial, con procesos de poca entidad de renova-
cion edilicia, en general de fuerte y negativo im-
pacto morfolégico, a través de la concrecion de
relativamente pocos edificios de altura, disper-
sos, lo que resulta en la exposicion de grandes
muros laterales ciegos. Desde el punto de vista
de su sistema de actividades, el largo proceso
de mutacién ha significado la apariciéon de uni-
dades productivas pequenas, precarias, sedes
institucionales publicas y privadas, comercio es-
pecializado vinculado al sector industrial y servi-
cios empresarios en general.

3) La banda inmediatamente al sur de aqué-
lla, gue constituye el limite sur de la Ciudad de
Buenos Aires, e incluye los barrios de Boca vy
Barracas. Se trata de un area prevalentemente
inundable, vinculada al Riachuelo, con el que lin-
da, tramo final de una cuenca fluvial voluminosa,
la del Rio Matanza-Riachuelo. Verifica condicio-
nes ambientales negativas extremas, que tras-
cienden a una extensa area de influencia. Es
sede de asentamientos industriales de mediano
y gran volumen, en gran medida desactivados
por la crisis econdmica vigente, puerto de pasa-
jeros y bienes, y conserva también significativas
cuantias de vivienda.

4) El area de expansion norte de la mencio-
nada en primer lugar constituye el barrio de Re-
tiro. Alberga el sector de crecimiento gerencial
mas reciente del Area Metropolitana, asi como al-
gunos de los mayores equipamientos infraestruc-
turales, consistentes en el sector portuario de de-
sarrollo mas moderno, tres terminales ferroviarias
y la de 6mnibus de larga distancia, y las dos cen-
trales locales de generacion eléctrica.

5) Alejandose del Area Central, y barriendo
progresivamente los sectores norte, oeste y sur,
segun un desarrollo de aproximacion de 3 km,
se verifica la existencia de importantes areas
abiertas, sectores residenciales de fuerte conso-
lidacion e intensidad con equipamiento comple-
mentario (Recoleta, Barrio Morte, Palermo), areas
comerciales especializadas muy consolidadas
(Balvanera), sectores con equipamientos moles-
tos (terminales de carga muy fragmentadas, por
ejemplo) y residencia de baja densidad (Parque
Patricios).

6) Cabe mencionar ahora a dos sectores ur-
banos de gran trascendencia que, a partir de su
condicion de «ciudades auténomas» hasta me-
diados del siglo pasado, llegaron a integrarse en
el continuo urbano de la ciudad, reteniendo una
jerarquia relativa muy alta. Se trata de los barrios
de Belgrano y Flores, sobre los radiales norte y
oeste, respectivamente. De hecho, ambas areas
constituyen sectores centrales de muy alta jerar-
quia, de orden inmediatamente subsiguiente a la
de maximo nivel de centralidad, aunque superan
a ésta en la calidad de desempeno de activida-

des comerciales de bienes personales y familia-
res. Por lo demés, estas areas contienen volume-
nes muy significativos de vivienda colectiva con
equipamientos complementarios, y vivienda uni-
familiar hacia sus bordes.

7) Avanzando en los rumbos norte, oeste y
sur se desarrollan sectores en los que predomi-
na ampliamente la residencia unifamiliar (Nunez,
Saavedra, Villa del Parque, Villa Devoto, Villa
Luro, Villa Lugano), con una rapida degradacion
cualitativa al aproximarse al Riachuelo, hacia el
sudoeste.

8) Por fin, merecen mencién particular, por
sus fuertes implicaciones funcionales y ambien-
tales, los sectores de Chacarita (casi baricéntri-
co en la ciudad) y del Parque Almirante Brown,
en su sector sudoeste. En el primer caso, en fun-
cién de la presencia del area de cementerios
gue, merced a su gran tamano, se constituye en
un ruptor de la red circulatoria, y ademas, en fun-
cion de la generacién de una zona de repulsion
en su entorno, en la formacion de un area de pro-
duccion y servicios pesados y molestos. La se-
gunda, en funcién de lo significativo de su tama-
fo (alrededor de 14 km?) y de su condicion de
area vacante. La misma ha sido sometida a un
proceso de saneamiento hidraulico, y ha comen-
zado la concrecion de fuertes concentraciones
de vivienda popular y equipamientos de espar-
cimiento con area de captacién muy extensa.

Otro conjunto de rasgos significativos de la
ciudad y su administracién son los siguientes:

Como quedd senalado, la estructura circulato-
ria vial responde a una matriz radiocéntrica, que
se extiende al ambito del conurbano con abso-
luta continuidad. Los componentes anuales tie-
nen una densidad y claridad de trazado progre-
sivamente decreciente a medida que se alejan
del sector central;, la carencia limite es la cons-
tituida por la falta de conexién jerarquica entre
los centros de Belgrano y Flores. La estructura
general de la trama circulatoria responde a la
pauta de una avenida mayor cada cuatro calles,
en los dos sentidos.

Las terminales ferroviarias de pasajeros del
area, seis en total, reconocen cuatro localizacio-
nes urbanas distintas; tres de ellas se encuen-
tran concentradas en el sector de Retiro, proxi-
ma al Area Central, y atienden al sector urbano
noroeste; las restantes son de caracter indivi-
dual, de localizacién menos central, y atienden
a los rumbos sur, oeste y noroeste de la metro-
polis, respectivamente. La mayor proporcién de
los trazados ferroviarios se verifica a nivel del
terreno, de lo que resultan muy serios conflictos
en su relacién con la trama vial.

Existen en funcionamiento cinco lineas de sub-
terréneos. Todas acceden al Area Central, y tie-
nen modos de vinculacion reciproca, aunque en
ningun caso de caracter genérico; en tres de las
circunstancias, ademas, se verifican articu-
laciones con sendas terminales ferroviarias.

El amanzanamiento dominante vigente en la
ciudad responde al tipo de bloque de 120 x 120
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metros. El parcelamiento absolutamente domi-
nante es de 8,66 m (10 varas) de ancho, por una
profundidad variable, maxima en el centro de la
cuadra.

Respecto de la naturaleza de la estructura ur-
bana a uno y otro lado de los deslindes entre la
ciudad de Buenos Aires y la conurbacion en am-
bito provincial, se verifican, en general, identida-
des casi textuales.

Desde el punto de vista de la evolucién del rol
economico que la ciudad ha desempenado, pue-
de postularse que en todos los perfodos de su
desarrollo han tenido gravitacién tanto las activi-
dades industriales como el complejo de activida-
des terciarias. Ello se evidencia al considerar
que, en 1960, la cantidad de suelo dedicado a
industria alcanzaba los 14 km? en tanto que
aquel destinado a oficinas y equipamientos era
de 10 km?®. En periodos mas recientes, el sector
terciario es el que mas ha crecido en términos re-
lativos entre las actividades no residenciales.

La estructura interna del gobierno municipal
responde a lo que rige genéricamente en el or-
den nacional, es decir, una diferenciacion en tres
6rbitas administrativas, a saber: 1) el Departa-
mento Ejecutivo, cuyo titular es el Intendente Mu-
nicipal, designado directamente por el Presiden-
te de la Nacion, e integrado, ademas, por las Se-
cretarias Municipales, cuyos titulares son desig-
nados por el Intendente Municipal. El nimero de
Secretarias es variable, pero generalmente osci-
la entre cuatro y seis. Cada Secretaria atiende
un particular ambito tematico, y no existe otra ins-
tancia formal de articulacién general que la cons-
tituida por las reuniones de gabinete; 2) el Hono-
rable Concejo Deliberante, integrado por conce-
jales electos por la poblacion de la Capital, con
representacion de mayorias y minorias. Los con-
cejales que integran el cuerpo responden a una
inscripcion politico-partidaria, sin relacion expli-
cita respecto de jurisdicciones geograficas par-
ticulares de la ciudad. Cada concejal es miem-
bro activo de alguna de las multiples comisiones
tematicas de que esta constituido el cuerpo. Re-
cientemente en 1988, fue creada una comision
de atinencia directa con la tematica que nos ocu-
pa, que se denomind de Medio Ambiente, Eco-
logia y Planeamiento Urbano. Es habitual que las
diversas comisiones dispongan de grupos técni-
cos asesores. A partir de 1983, surgio un nuevo
estamento en la administracion municipal de
Buenos Aires, se trata del de Consejeros Veci-
nales, con referencia territorial particular a algu-
na de las jurisdicciones en que se ha dividido la
ciudad a esos efectos. Reconoce una dependen-
cia directa del Honorable Concejo Deliberante, y
la asignacién de funciones no reconoce especi-
ficidad tematica en su definicion. Aunque, como
queda dicho, el HCD es un organo electivo di-
recto, reconoce dependencia respecto del Par-
lamento Nacional; 3) el Tribunal de Faltas cons-
tituye el poder judicial de la ¢rbita municipal.
Cada uno de los sectores Ejecutivo y Deliberati-
vo del gobierno municipal, tienen la potestad de
desarrollar proyectos y propuestas destinadas a

convertirse en decisiones de gobierno. Cuando
la iniciativa pertenece al Ejecutivo, debe ser
aprobada por el Deliberante; cuando, en cam-
bio, una decision se origina en el seno de este
ultimo, esta sometida a la posibilidad de que el
Ejecutivo ejercite su derecho a veto.

Las actividades referidas a planificacion urba-
na tienen una larga evolucion en la ciudad. A par-
tir de la creacion, en 1925, de la «Comision de
Estética Edilica», se ha verificado una continui-
dad de trabajo en la materia. En instancias mas
recientes debe mencionarse a la Oficina del Plan
Regulador de Buenos Aires, que actud en el pe-
riodo 1957-65, y fue convertida, después en Di-
reccion General, A partir de 1972, el organismo
responsable es el Consejo de Planificacion Ur-
bana. La inscripcion administrativa de los diver-
sos organismos de planificacion, ha respondido
en el tiempo a dos modalidades alternativas: lo
mas frecuente ha sido su dependencia de la Se-
cretaria de Obras Publicas; en algunas oportuni-
dades, en cambio, lo ha hecho bajo la supervi-
sion directa del Intendente Municipal; durante
estos periodos se verificaron en general mejores
niveles de ejecutividad.

Iniciaremos la consideracion de las acciones
locales mas trascendentes en el campo de la
planificacion urbana posteriores al afio 1955 con
una caracterizacion del sistema normativo vigen-
te en esa eépoca.

Toda la regulacion de caracter urbano y edili-
cio de la ciudad estaba concentrada en el deno-
minado Cédigo de Edificacion. El mismo, fue pro-
mulgado en 1944 y tuvo vigencia hasta 1977. En
funcion de su largo horizonte de utilizacion, la
fuerte actividad constructora del periodo, la san-
cion de la Ley de la Propiedad Horizontal (que
no es otra cosa que la factibilidad de ejercer el
codominio sobre el suelo y algunos componen-
tes edilicios) y la tecnologia de alta durabilidad
segun la que se construyo, su impacto sobre la
ciudad hoy vigente ha sido enorme. Sus carac-
teristicas mas salientes eran las siguientes:
a) una primera particularidad normativa fue la de
que no identifico distritos de uso del suelo de na-
turaleza sintética, sino que cada sector urbano
resultd caracterizado segun tres parametros, re-
feridos respectivamente a actividad, altura maxi-
ma edificable e intensidad de ocupacion del sue-
lo; las combinatorias posibles eran muchas;
b) desde el punto de vista de la regulacion de lo-
calizacion de actividades permitié, de manera
generalizada, la convivencia cercana de casi to-
dos los tipos de uso del suelo. Si bien, desde el
punto de vista de la denominacion basica asig-
nada a los distritos, reconocia un caracter domi-
nante (residencial, industrial, etc.), ello tuvo poco
que ver con lo que en realidad se hizo factible y
se concretd; ¢) desde el punto de vista de las in-
tensidades edilicias, no las regulaba como tales,
sino solamente a través de la definicion de silue-
tas maximas factibles. No debe creerse que ello
sucedia primordialmente en funcion de valorar e
intentar incitar a la consolidacién de bloques de
manzana continuos, ya que al mismo tiempo per-
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FIG. 4. Plan Director, 1962. Municipalidad de Buenos Aires.

mitia la materializacion de edificios de perimetro
libre segun términos tales que significaban una
fractura volumeétrica significativa de aquéllos,
gracias a la mucho mayor altura permitida. En to-
dos los casos, las alturas permitidas estaban en
relacion directa con los anchos de las calles fren-
tistas. El factor de intensidad media implicita per-
mitida a nivel global urbano, era de alrededor de
cinco, con variaciones en los diversos ambitos
urbanos. La oferta edilicia asi hecha factible, su-
peraba de manera notoria las demandas reales
vigentes; como consecuencia, fueron pocos los
sectores urbanos consolidados segun intensida-
des indiscriminadas, y muchos, en cambio, los
que se vieron comprometidos con rupturas pun-
tuales de tejido de pésimas caracteristicas, al
aparecer generalizadamente muros laterales cie-
gos de gran tamano; d)en cuanto a intensida-
des de ocupacién, tampoco existian umbrales
maximos definidos como tales; para parcelas
profundas se exigia un fondo no edificado, defi-
nido de modo tal que en el blogue de la manza-
na aparecia un plano quebrado de contrafacha-
das, con fondos de mayor dimensién en coinci-
dencia con los lotes mayores de mitad de cua-
dra. Resultaron permitidos los «patios de ilumi-
nacién y ventilacion», a los que podian asomar-
se aun todos los locales principales de unidades
residenciales. Dichos patios, permitidos por un

lado de 3 m y &rea minima de 12 m?, suelen te-
ner alturas del orden de ocho niveles, con lo que
es evidente que no cumplen su cometido mani-
fiesto, y significan pésimas condiciones de cali-
dad ambiental y privacidad; e) otra de las con-
secuencias perversas que tuvo este sistema nor-
mativo tan indeseablemente permisivo de uso
del suelo, fue el de incentivar fuertemente la se-
gregacion residencial de los diversos sectores
sociales, a través de la notoria elevacion relativa
de los valores del suelo de los sectores mas se-
lectivos del habitat, que tendia a garantizar a los
mas pudientes mejores condiciones funcionales
y ambientales en ambitos segregados. En sinte-
sis: puede postularse que el Cédigo de Edifica-
cion no constituia la instancia normativa de un
proceso de planificacion urbana socialmente
consensuada, sino la concrecion de un conjunto
de instrumentos utiles esencialmente al sector de
intereses inmobiliarios, en cuyo marco solamen-
te grupos socialmente minoritarios, en funcién de
su poder economico, pudieron acceder a secto-
res de habitat de caracteristicas aceptables.
~ Desde el punto de vista de la promocién de ar-
ticulaciones institucionales entre los diversos 6r-
ganos atinentes de la administracion, con vistas
a la promocién de las obras de infraestructura y
equipamiento necesarias, el vacio fue notorio, y
las consecuencias, temibles.




507 EL PROCESO DE FORMACION Y ADMINISTRACION TERRITORIAL DE BUENOS AIRES - L A

81-n."4/1990-1/1991

Durante el periodo 1957-65, se desempena en
el Departamento Ejecutivo de la Municipalidad
de Buenos Aires la Oficina del Plan Regulador,
en dependencia directa del Intendente Munici-
pal. Por primera vez, se realiza un analisis pro-
fundo de la realidad metropolitana segun una vi-
sion multidisciplinaria, se formula un Esquema
Estructural a esa escala y un Plan Director para
la ciudad, que resulté aprobado en 1962. Sus
contenidos esenciales fueron:

a) En la escala regional: la recomendacion
de un esquema de descentralizacion urbana po-
larizada sobre una red de ciudades pequenas
existentes en el entorno; la transformacion del es-
quema radioconcéntrico en uno de caracter li-
neal, enfatizando las directrices norte-sur y la je-
rarquizacion de dos componentes viales anula-
res, asl como la concrecion de un sistema ferro-
viario del mismo caracter; la promocién de érga-
nos de articulacion de las diversas instancias de
gobierno con incumbencias en el Area.

b) En la escala urbana (ver fig. 4): el esque-
ma elaborado se refiere prevalentemente a los
aspectos fisicos de la realidad urbana; definio,
en ese sentido, una estructura funcional global,
fuertemente vinculada a las pautas histéricas de
configuracién, tendente a garantizar la factibili-
dad de localizacion segun pautas coherentes de
un universo extenso de actividades, en conso-
nancia con el rol que la ciudad desempena en
el pais y la region; definié una red jerarquizada
de lugares centrales, areas de servicio, espacios
productivos y de esparcimiento, e identificé las
intensidades residenciales de cada uno de los
sectores urbanos, calibrando la oferta total facti-
ble en el rubro a la escala de la demanda de la
poblacion residente en su jurisdiccion; identifico
una red circulatoria clasificada, que inclufa auto-
pistas urbanas, claramente vinculada al sistema
de transitos regionales; incorporé un sistema am-
pliado de transporte subterraneo por riel, neta-
mente vinculado al sistema de actividades loca-
lizadas; se pronuncié respecto de las pautas de
localizacién de los grandes equipamientos loca-
les de caracter regional (puerto, aeropuerto,
campus universitario, complejo judicial, mercado
de abastos de alimentos, matadero, etc.); propu-
so las pautas de incorporacién al sistema de ac-
tividades urbanas, de la uUltima gran reserva de
1.400 ha baldias en el sector sur, y la creacion
de una expansion territorial sobre el rio frente al
area central de mayor jerarquia con destino a es-
parcimiento; inici¢ el diagnostico de la dimension
ambiental de la problematica urbana.

En el periodo posterior a 1965, ya instalada la
Organizacién del Plan Regulador como organis-
mo estable de la administracién municipal, co-
mienzan las tareas orientadas a la produccién de
un esquema normativo congruente con el Plan
Director de 1962. Se adopta la decision de dife-
renciar la normativa de caracter fisico segun dos
vertientes, referida una a aspectos territoriales y
de volumetria edilicia y otra a la dimension edili-
ciainterna (aspectos de funcionalidad, dimensio-

nales y de caracter técnico). Asi, entonces, se
producen los denominados Cédigos de Planea-
miento y Codigo de la Edificacion, que conserva
su nombre anterior. En cuanto al contenido de
los estudios orientados a la formulacion del pri-
mero, tienen lugar procesos analiticos referidos
a la clasificaciéon de actividades con vistas a la
formulacion del nomenclator de rubros emitidos;
los criterios de asociacion de las mismas, con
vistas a la identificacion de tipos de zonas de ac-
tividad; la definicion de umbrales maximos de in-
tensidades edificatorias para cada actividad en
cada tipo de zona; la identificacion de las pau-
tas morfolégicas de las futuras concreciones
edilicias.

Una primera versién de Cdédigo de Planea-
miento data del ano 1973, nunca aprobada. En
ese sentido, ademas de las tensiones politicas
de caracter global del periodo (fue el afo del
mas reciente golpe militar «exitoso»), se exterio-
rizaban los intereses corporativos vinculados al
sector edilicio, que tuvieron como érgano expre-
sivo por excelencia a la Camara Argentina de la
Construccion. Solamente a nivel de ejemplo,
cabe recordar que los indices de intensidad edi-
ficatoria se verfan reducidos segun factores me-
dios del orden de 1/3, que en casos alcanzaban
picos del orden de 1/5.

Finalmente, en 1977, se puso en vigencia un
Cddigo de Planeamiento que, aunque de menor
precision y riqueza normativa que los de la ver-
sién anterior, constituyd el referente local y na-
cional en la materia. A lo largo de los anos trans-
curridos, se fueron introduciendo a este cuerpo
normativo multiples modificaciones, siempre
para hacerlo mas permisivo. En noviembre de
1989, se han aprobado nuevas variaciones, esta
vez de caracter mas genérico. Sobre ellas se co-
mentara mas abajo.

Su estructura tematica y contenidos esencia-
les responden al siguiente perfil:

a) Normas administrativas

Cabe enfatizar en este campo una innovacion
introducida respecto de la modalidad adminis-
trativa anterior, consistente en que, ante la deci-
sién de un propietario de suelo de desencade-
nar cualquier tipo de modificacion del uso del
suelo (parcelamiento o englobamiento del suelo,
demolicién, construccién, modificacidn, etc.), no-
tifica mediante un formulario especifico, suscrito
por él mismo y por un profesional registrado, ase-
gurando la cumplimentacién de las normas ati-
nentes, y el Municipio REGISTRA, a diferencia
del anterior APRUEBA, con lo que la acién que-
da, inicial y tentativamente, legitimada.

b) Aperturas de vias publicas
y parcelamiento

Cabe senalar la obligacion de ceder gratuita-
mente a la municipalidad, la superficie de las
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FIG.5. Usos del suelo. Cédigo de Planeamiento, versién 1984,

nuevas vias publicas que resulten necesarias,
derivadas de garantizar la condicion de frentis-
tas a calle vehicular de todas las parcelas. Des-
de el punto de vista de las condiciones de las
nuevas unidades parcelarias, se exige un metra-
je minimo de 900 m?, y regulativos de forma y re-
lacion de lados orientados a garantizar mejores
condiciones edilicias y urbanas a las construc-
ciones, asi como mayor economicidad a las in-
fraestructuras. Por fin, a efectos de estimular el
reenglobamiento parcelario, quedo establecido
el otorgamiento de un premio del 20 por 100 en
intensidad edificatoria respecto del maximo vi-
gente en el distrito.

c) Normas generales sobre el tejido urbano

Han sido miltiples las nuevas figuras normati-
vas de caracter morfolégico introducidas a tra-
vés de esta codificacién. Un primer subconjunto
se refiere al establecimiento de planos verticales
virtuales, vigentes tanto al frente como al interior
de las manzanas; estos Ultimos son de un doble
caracter, la Linea de Frente Interno y la Linea In-
terna de Basamento. Ambas estan orientadas a
constituir planos univocos para la inscripcion de
las contrafachadas de diversos componentes
edilicios, de menor 0 mayor avance respecto de
la linea de frente, en funcion de las caracteristi-
cas ambientales de los distritos. En cuanto a la
conformacion de volumenes edilicios, se los di-
ferencia en aquellos apoyados en lineas diviso-
rias laterales y de perimetro libre.

El segundo subconjunto normativo consiste de
un conjunto de parametros que regulan a ambos
tipos edilicios, aunque segun distintos niveles
cuantitativos, mas permisivos para el caso del
tipo de perimetro libre. El criterio general es el es-
tablecimiento de relaciones altura/despeje res-
pecto del eje de calle, deslindes laterales y de
fondo, asi como entre Lineas de Frente Interno
opuestas de manzana. Los valores de esas re-
laciones varian con los niveles de calidad am-
bientales deseados en cada tipo de distrito.

Por fin, se valoran los retiros de frente y las
plantas bajas libres; en ambos casos se asignan,
asimismo, premios en intensidades edificatorias.

Desaparece la factibilidad de iluminar y venti-
lar locales principales a patios.

d) Zonificacién en distritos

Todo el territorio de la ciudad ha resultado di-
ferenciado segun una tipologia de distritos de
uso del suelo que derivan su denominacion béa-
sica del caracter en su funcion prevalente. Asi,
existen los de tipo R (residenciales), C (centra-
les), E (de equipamiento), | (industriales), P (por-
tuarios), U (de urbanizaciones determinadas),
AE (de arquitectura especial), RU (de renovacién
urbgna), UF (de urbanizacion futura) y UP (de ur-
banizacion parque). Todos son mutuamente ex-
celentes, salvo el AE, que constituye una sobre-
definicion particular respecto de cualquier otro
tipo. (Ver fig. 5.)
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Desde el punto de vista de las actividades que
se permiten localizar en cada tipo de distrito,
puede decirse gue en ningun caso se restringe
a una unica; lo caracteristico es que queden de-
finidas particulares asociaciones, tanto en fun-
cién de su complementariedad funcional como
de su compatibilidad ambiental. Cada tipo basi-
co de distrito se diferencia en un numero de
subtipos.

El sistema de regulacion de localizacion de ac-
tividades se concreta en un cuadro de doble en-
trada, en el que respecto de cada actividad pre-
vista se indican las cuantias maximas factibles
en cada tipo de distrito. El mismo cuadro contie-
ne prescripciones morfologicas (intensidad de
ocupacion maxima) y de demanda de espacios
complementarios para carga y descarga y esta-
cionamiento vehicular. Respecto de las activida-
des industriales y los depositos de mercaderias,
existe una muy intensa diferenciacion de rubros
e intensidades, a la que se asigna una caracte-
rizacion segun grados de molestias y peligros,
conducente a la definicion, también en este
caso, de criterios de localizacién.

e) Normas generales sobre usos
del suelo urbano

Para el caso de los «distritos de caracter ge-
nérico» (R, C, E e ), a diferencia de lo que su-
cede con aquellos de urbanizaciones determina-
das (U), la codificacion estipula cuantitativamen-
te para cada uno de sus subtipos los parame-
tros morfolégicos para ambos tipos edilicios, asi
como las intensidades edificatorias maximas;
asimismo, diferenciadas segun el tipo al que per-
tenezcan; también en este caso, se adjudican
valores mas permisivos a las construcciones de
perimetro libre. Cabe senalar, particularmente, la
mayor valoracién adjudicada a la edificacion
«esbelta», de intensidades de ocupacion parce-
laria restringidas, a las que se premia, nueva-
mente, con mayores potencialidades de intensi-
dad edificatoria.

En cuanto a las intensidades edificatorias per-
mitidas, aparece por primera vez en el pais, la
utilizacién de un indice que las regule taxativa-
mente. Los valores asignados a cada subtipo de
distrito, surgen de un analisis de la potencialidad
edificatoria maxima calculada a nivel global ur-
bano, considerando horizontes de poblacién y
actividad del tipo de las vigentes al momento de
la definicion, que significaban una reduccion res-
pecto de los valores (implicitos) vigentes ante-
riormente. Debe sefalarse como circunstancia
de dificil explicacion, la enorme resiliencia que
ha demostrado tener el mercado de suelo urba-
no para conservar los valores de las anteriores
circunstancias. Cabe senalar, particularmente
que el conjunto de rasgos de uso del suelo es-
tablecidos en la normativa responde a la condi-
cibn de cumplimentacién simultdnea de cada
uno y todos los mismos, lo que en determinadas
circunstancias puede significar la imposibilidad

de goce de algunos de los valores establecidos
como maximos para algunos de los parametros
normativos, Asi, por ejemplo, la cumplimentacion
de restricciones referidas a perfiles volumétricos,
puede implicar la inviabilidad de construir la to-
talidad de la intensidad edificatoria asignada.

La aplicacion de este conjunto de directivas lo-
cacionales y de conformacion edilicia sobre un
territorio urbano consolidado y fuertemente hete-
rogéneo, ha significado la calificacion de mu-
chas actividades y volumenes ya implantados
como «no conformes». En ese sentido, la norma-
tiva responde al criterio de no permitir ampliacio-
nes ni mejoras de los mismos, y abre la posibili-
dad de que la administracion avance en el sen-
tido de exigir adecuaciones a la nueva normati-
va vigente, cuando razones de mejora urbana
imprescindibles lo hagan necesario. No resulta
explicita la mecanica econémica de tal circuns-
tancia, ya que no se trataria de expropiaciones,
en tanto determinados propietarios se verian for-
zados a incurrir en derogaciones orientadas a
generar beneficios publicos.

f) Sistema vial

Resulta definido un sistema circulatorio dife-
renciado en tres jerarquias viales, y asignadas a
cada una de las mismas las condiciones de su
utilizacion. A efectos de hacer factible en el fu-
turo la ampliacion de los componentes primarios
y secundarios de la red, que son numerosos, se
establece la obligatoriedad de retiro de la linea
de la edificacion de frente de las nuevas cons-
trucciones, concediendo en ese sentido paliati-
vos en cuanto a los requerimientos de caracter
morfolégico, pero no indemnizaciéon pecuniaria.

Debe senalarse que en funcion del particular
status juridico de la Capital Federal, su adminis-
tracién no goza, en este campo, de dos incum-
bencias fundamentales, a saber: a) la fijacion de
recorridos de transporte publico, aunque si de
sus sitios de detencion; b) el poder de policia de
las condiciones de uso de las vias publicas. Esta
doble carencia se ha demostrado sumamente
trascendente.

g) Condiciones ambientales

La vigencia de este capitulo desaparecié con
la sancion, en 1983, del Codigo de Prevencion
de la Contaminacién Ambiental, un cuerpo nor-
mativo auténomo vigente en la jurisdiccion.

h) Renovacién urbana

Este sector no se refiere al enunciado de con-
diciones generales para la renovacion de secto-
res urbanos, sino a la definicion de modalidades
de uso del suelo, ya sea en parcelas importan-
tes univocas, como, lo que predomina, en el en-
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torno de las autopistas que llegaron a mate-
rializarse.

Respecto de las condiciones de sancion de la
normativa, asi como de sus consecuencias, pue-
den proponerse los siguientes elementos:

— la ordenanza aprobatoria data del ano
1977, periodo de gestion del mas reciente go-
bierno militar, en el apogeo de sus actitudes y
poder autocraticos;

— puede pensarse que quienes tomaron esa
decision no fueron del todo conscientes de sus
implicaciones, ya que a lo largo del resto de su
periodo de gestién, adoptaren una gran cantidad
de resoluciones generales o particulares contra-
dictorias con los objetivos que la normativa con-
cretaba; la mayor parte, se refirio a los aspectos
de intensidades edificatorias y localizacion de
actividades. En los casos en que no se produjo
modificaciéon normativa, se concedian resolucio-
nes puntuales de excepcion;

— durante los primeros anos posteriores a su
puesta en vigencia, no hubo razones genéricas
para que las corporaciones de intereses inmobi-
liarios ejerciesen presiones intensas para dero-
garlo o modificarlo, ya que se hizo factible, por
una parte, la presentacion anticipada de pedi-
dos de permisos de obras nuevas de acuerdo a
la normativa anterior, lo que sucedié masivamen-
te, y por otra, porque estuvo en vigencia en ese
periodo un régimen de desgravacion impositiva
de construcciones destinadas a viviendas de lo-
cacién, que asigné asi a la actividad un incre-
mento muy significativo en su nivel de ren-
tabilidad;

— poco tiempo después, durante el mismo ré-
gimen politico, fue adoptada una politica clara-
mente contradictoria con uno de los criterios fun-
dantes de la codificaciéon que comentamos, al
estimular fuertemente la concrecion de estacio-
namientos vehiculares en areas centrales, ha-
ciendo asi énfasis en ese medio privado de
transporte, aun en condiciones de saturacién
vehicular endémica;

— en sentido contrario, debe valorarse la im-
plementacion de otra normativa particular pro-
mulgada en el periodo, referida a la cesacion de
la incineracién domiciliaria de basuras, y a la
concrecion de rellenos sanitarios de suelo en es-
cala metropolitana, con invalorables ventajas en
cuanto a calidad ambiental y creaciéon de ambi-
tos de esparcimiento regional;

— reviven en el periodo politicas nacionales
de desconcentracion productiva en la escala na-
cional; uno de los instrumentos utilizado consis-
tié en la prohibicién de toda nueva radicacion
productiva en la Capital, excluidas solamente las
industrias de servicios y las destinadas al abas-
tecimiento local.

El ano 1983 marca €l retorno a modalidades
democraticas de gobierno. Vuelve a funcionar el
Concejo Deliberante. Los grupos de participa-
cién vecinalista intensifican su accion en la es-
cala de sus ambitos de residencia, casi siempre
con ésa como tematica prioritaria. La crisis eco-

némica creciente otorga alta significacion a la te-
matica del sistema productivo. El sector inmobi-
liario ve decrecer paulatinamente su nivel de ac-
tividad, y lo explica, falazmente, como resultado
de una normativa de uso del suelo que nada
permite.

El Consejo de Planificacion Urbana se ha vis-
to reducido en todas las dimensiones de su ac-
cionar. La mayor proporcién relativa de sus re-
cursos humanos esta afectada a la atencién de
tramites de rutina. Los trabajos de referencia in-
formativa estan detenidos, y los de actualizacion
normativa responden prevalentemente a la pos-
tura del tratamiento de sectores urbanos en tér-
minos particulares: a ello responde la existencia
de veintinueve distritos de Urbanizaciéon Deter-
minada y diceiséis de Arquitectura Especial. Al
mismo tiempo, se consideran alternativas diver-
sas de modificacion del Cédigo de Planeamien-
to Urbano. Un conjunto de rasgos comunes tra-
tados en el periodo abarca los siguientes aspec-
tos: elevacion de las intensidades edificatorias
permitidas; liberalizacién de los criterios de loca-
lizacién de actividades; simplificacion de las op-
ciones de configuracion morfolégica, en funcién
de una generalizada valoracion negativa del tipo
edificatorio de perimetro libre. Es paradigma-
tica, en ese sentido, la visién de quienes tuvie-
ron a su cargo en parte de ese periodo la ges-
tién publica del area (Baudizzone et. al., 1988;
20 ideas para Buenos Aires, 1988). Probable-
mente, sea correcto caracterizar esa postura se-
gun los siguientes rasgos:

— contradiccion estructural entre los términos
de reconocimiento y explicacion de la realidad
urbana histérica, de naturaleza multidisciplinaria,
y las pautas propuestas para aportar a la reso-
lucién de su evolucion, limitadas a aspectos «ur-
bano-arquitecténicos» (;fisicos?);

— establecimiento de un tipo de nexo biuni-
voco, suficiente, entre fendmeno arquitectonico
y fenémeno urbano;

— mitificacion de la idea-accién, en el senti-
do de considerar que la carencia de «acciones
urbanas» (edilicias) es consecuencia de la falta
de ideas «urbano-arquitectonicas».

Durante el ano 1987, se verificd un cambio en
la asignacién de responsabilidades en el area de
planificaciéon urbana municipal. La posicion de
aquel equipo directivo puede caracterizarse se-
gun los siguientes rasgos:

— adscripcién a un encuadre sistémico res-
pecto de la interpretacién de intervencién sobre
la realidad, de naturaleza tematica, geografica y
temporal;

— reconocimiento de un conjunto de cuatro
escalas pertinentes para la interpretacién e inter-
vencion sobre la realidad urbana, a saber: me-
tropolitana, global urbana de la Ciudad de Bue-
nos Aires, de sector urbano y puntual;

— propuesta de una fuerte articulacion entre
el nivel politico de la Ciudad y los de las diver-
sas jurisdicciones participantes de la realidad
metropolitana;
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— deseo de una profunda vinculacion entre
los estamentos politicos y técnicos, por una par-
te, y comunitarios y técnicos, por la otra;

— alta valoracién de la participacion en el
proceso de planteamiento de diversos tipos de
entidades sociales, representativas de intereses
de caracter tanto geografico como temético, se-
gun diversos niveles de agregacion;

— necesidad de que en el desarrollo de la ta-
rea técnica se identifiqguen alternativas interpre-
tativas y propositivas, y se expliciten, respecto
de cada una de las dltimas, sus costes y bene-
ficios relativos, asi como sus consecuencias
previsibles.

A efectos de hacer factible una operatoria
coherente con las posturas enunciadas, se veri-
ficé6 una modificacién de la estructura funcional
del Consejo de Planificacién Urbana, segun las
siguientes caracteristicas:

— formacion de dos grandes unidades ope-
rativas, denominadas respectivamente de Esca-
las Metropolitana y Urbana, y de Areas Geogra-
ficas y Sectores Tematicos;

— divisién de la primera en una unidad de Es-
cala Metropolitana (constituida por los sectores
de Ambiente y Estructura Fisica Metropolitana,
Estructura Socioecondmica e Institucional, In-
fraestructura y Transporte, y Grandes Equipa-
mientos Regionales), y en otra de Escala Urba-
na (constituida por los sectores de Medio Natu-
ral, Uso del Suelo, Social, Econdomico, Juridico-
Institucional, Infraestructura, Transporte, Calidad
Ambiental y Morfologia Urbana);

— la segunda gran unidad operativa mencio-
nada, reconocié una subdivisién en un sector
orientado a la consideracion de sectores urba-
nos, que incluia un area de catalogo de sitios y
edificios, y en otro cuyo cometido se referia a
cuestiones puntuales de interpretacion y co-
dificacion.

En un marco de carencias econémicas Yy rigi-
deces administrativas, se intent6 la cobertura de
cada uno de los roles definidos por parte de es-

pecialistas con formacién en planificacion, lo que
se demostro sélo parciaimente posible.

El cometido productivo asignado al area de
Escalas Metropolitana y Urbana fue el de formu-
lacién de diagnésticos descriptivos y prospecti-
vos, y la elaboracion de pautas estructurales ur-
banas alternativas, conducentes a una nueva
eventual codificaciéon. Una proporcion significa-
tiva del esfuerzo desarrollado, consistid en la
identificacion de objetivos alternativos, y a su va-
loracién y justificacién; los mismos respondieron
a las caracteristicas de ser diferenciados tema-
ticamente, considerar particularmente la natura-
leza de la relacion ciudad/metrépolis, e incluir as-
pectos referidos tanto a estructura fisica como a
modalidades gestionarias urbanas. EI material
elaborado quedd formalizado en Bases para la
Participacion Publica en la Planificacion Territo-
rial de Buenos Aires, 1989, con el objeto de in-
vitar al universo de actores pertinentes a pronun-
ciarse al respecto, y orientar asi el accionar
futuro.

El final abrupto, en julio de 1989, del primer ci-
clo democratico de la decada, significé una total
interrupcion del esfuerzo emprendido. En cam-
bio, en noviembre de ese aro el gobierno muni-
cipal aprobé un largo conjunto de modificacio-
nes al Codigo de Planteamiento Urbano. Cohe-
rentes con el encuadramiento neoconservador
vigente en las administraciones nacional y muni-
cipal, las mismas son clara expresion de la con-
cesion a reivindicaciones sectoriales de dos fuer-
tes sectores corporatives, que responden a inte-
reses mobiliarios e industriales, respectivamen-
te. En lo esencial, dichas modificaciones se con-
cretan en una elevacion sustantiva de las inten-
sidades edificatorias, confirmando el criterio vi-
gente, a mi juicio inconveniente, de maximizar-
las en relacion directa al ancho de la calle fren-
tista y en una mucheo menor selectividad en la lo-
calizacion de actividades. Los patios de ilumina-
cién y ventilacion han vuelto a ser factibles, aun-
que de manera menos generalizada.
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