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Introduccién

Los periodos de cambio de los procesos de estructuracién espacial
interna de Buenos Aires guardan una estrecha relacién con los grandes
periodos de cambio econ6mico, demografico, social y politico que afectan el
desarrollo metropolitano en su conjunto. En ese sentido pueden sefialarse,
con posterioridad a 1940, tres periodos de caracteristicas diferentes: 1940-
1960, 1960-1980 y 1980-1990.

En el presente trabajo se analizan esos periodos, identificando en cada
caso un conjunto de procesos socioespaciales que permiten explicar los
patrones de diferenciacién social del espacio que configuran en cada caso
un «mapa social» caracteristico. En este contexto, las politicas urbanas del
Estado en vigencia en cada periodo son también tratadas en tanto posibili-
tan, impiden o condicionan selectivamente esos procesos.
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El pertodo 1940-1960

E! contexto.—Durante las décadas de 1940 y 1950 el Area Metropolita-
na de Buenos Aires (AMBA )' reinicia —luego de la crisis de 1930 y la
Segunda Guerra Mundial— un ritmo sostenido de creamiento que va a
traducirse fundamentalmente en una importante expansién de la
periferia.?

Entre 1870 y 1930, en el contexto de una economia agroexportadora en
crecimiento sostenido, la metrépoli, en tanto puerto principal y sede del
poder politico a nivel nacional, recibe un flujo casi ininterrumpido de
migrantes externos principalmente europeos; durante el nuevo impulso
del proceso de metropolizacién que tiene lugar durante las décadas de 1940
y 1950, en cambio, el peso creciente de la metrépoli est4d asociado al
desarrollo de un proceso de industrializacién «sustitutivo de importacio-
nes» (que también se centra en el AMBA) y al peso de los nuevos flujos
migratorios provenientes ahora del interior del pais y de los paises
limitrofes.?

Tanto la reactivacién del crecimiento metropolitano como los procesos
de industrializacién y reestructuracién interna de la metrépoli se hallan
intimamente relacionados al nuevo contexto politico (el Gobierno peronista
de 1945 a 1955), en el que el Estado incrementa su papel como conductor
del proceso econémico, como productor de bienes y servicios y (parte
inseparable de ese contexto), como agente involucrado en un proceso de
redistribucién del ingreso. La posibilidad de orientar el crédito —que

1 El Area Metropolitana de Buenos Aires est4 compuesta por un nicleo central que
posee un estatuto politico particular: ser la Capital Federal de la Repiiblica Argentina, la
ue estd limitada por el rio de la Plata, la Avenida General Paz y el Riachuelo (ver figura).
ompletan el BA un conjunto de municipios de la provincia de Buenos Aires (los
«Partidos»), cuyo niimero ha ido aumentando con el crecimiento metropolitano. En la
figura se sefiala la extensi6én médxima correspondiente a fines de la década de 1980,
distinguiéndose ademaés la expansié6n del perfodo 1947-1960 (rayado horizontal).

2 E1 AMBA aumenta su poblacién entre 1947 y 1960 de 4,6 millones de habitantes a
6,7 millones, aumentando también en ese perfodo su peso en el total nacional (de 29,3% a
33,7%). Esto significa una tasa de crecimiento del AMBA de 2,6%, la que se descompone
en una tasa nula (0,0%) en el interior de la Capital Federal y una muy elevada (6,0%) en
la parte externa a ella (Lattes, op. cit.).

¥ A diferencia de lo que ocurrfa en perfodos anteriores, entre 1945 y 1960 la
migracién de argentinos es mds importante que la de extranjeros —42,9 y 29,4% respec-
tivamente— aumentando también entre los extranjeros el peso de los migrantes de los
pafses limftrofes —4% en 1947, 8% en 1960— (Lattes, op. cit.).
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favorece la extraordinaria difusién de la pequeria propiedad urbana—, la
nacionalizacién de la red ferroviaria suburbana y las politicas de explota-
cién que se establecen y la nacionalizacién de los otros servicios urbanos
van a tener una gran incidencia en la forma que adoptan los procesos de
estructuracién metropolitana durante el periodo considerado.

El crecimiento metropolitano va a adoptar dos formas diferentes: por
una parte, la expansién de la zona periférica—primera y segunda coronas
del Gran Buenos Aires, fuera de los limites Capital Federal— generando
un proceso de suburbanizacién (zona rayada horizontalmente en la figura),
del cual van a ser protagonistas fundamentalmente los trabajadores urba-
nos, y, por otra parte, una densificacién de ciertas zonas centrales
—principalmente en el interior de la Capital Federal (en la figura, eje norte
desde el centro hacia Belgrano y eje oeste desde el centro hacia Flores)—
producida por la construccién de edificios de departamento en altura,
proceso que va a afectar la localizacién residencial de toda la gama de los
estratos medios. En su conjunto, ambas formas integran un modelo de
estructuracién espacial interna metropolitana caracteristico de este perio-
do y que implica un corte con el de periodos anteriores.*

La difusién de la pequeria propiedad urbana.—La expansién metropo-
litana entre 1940 y 1960 es acompaiiada por el aumento sustancial de la
propiedad, como forma de tenencia residencial y la consecuente pérdida de
la importancia que el mercado de alquileres habia tenido anteriormente
entre los sectores populares.

Las dos formas que adopta la expansién urbana se encuentran asocia-
das a dos tipos de produccién y uso de la tierra urbana: los «loteos
econémicos», en la periferia y la construccién de edificios en altura (segiin
el régimén de la «propiedad horizontal») en el nicleo central. Ambas
situaciones posibilitaron que el porcentaje de propietarios en el AMBA
experimentara un formidable incremento entre 1947 y 1960: de 26’8 % en
la primera fecha a 582 % en la segunda. En la zonas externas al lfmite de
la Capital Federal, esa proporcién aumenta de 433 % a 672 %; en el
interior de este limite el aumento es aiin més espectacular: de 176 % a
45’6 %.5

* La discusién sobre las caracterfsticas de ese modelo es tratada en trabajos anterio-
res (Torgres, 1975, 1978, 1992).

8 Torgres (1975), cuadro 8.

— 303 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es/

Licencia Creative Commons
Reconocimiento 4.0 Internacional (CC BY 4.0)



HORACIO A. TORRES

Son varias las politicas del Estado que contribuyeron a la difusién de la
pequeiia propiedad urbana: las lineas de préstamos subsidiados (mensua-
lidades no indexadas) en los bancos oficiales, la politica de tarifas también
subsidiadas en el transporte piblico nacionalizado (lo que hizo més accesi-
ble la zona periférica) y, finalmente, una situacién paradéjica en materia
del desarrollo urbano: la existencia de una situacién de hecho de verdadero
laissez-faire en relacién con el control del uso del suelo (tanto el de uso
residencial como el destinado a localizaciones industriales) en el contexto
de politicas generales que aumentan el control del Estado en la economia.®
Esta situacién posibilit6 a los promotores inmobiliarios realizar vastas
operaciones de fraccionamiento de tierras periféricas con muy bajos costos
de urbanizacién. Por otra parte, los trabajadores se constituyeron en
demanda solvente para este tipo de operacién no sé6lo por el aumento de su
poder adquisitivo en esos afios, sino también debido a la disminucién del
tiempo de la jornada de trabajo, lo que les facilité la realizacién de los
prolongados desplazamientos cotidianos residencia-trabajo, que les de-
mandaba una localizacién periférica y la dedicacién de un niimero determi-
nado de horas a la construccién de su vivienda.” -

La ley de localizaciones urbanas de 1943, que congel6 el valor de los
alquileres en el contexto de un proceso inflacionario, produjo efectos con-
tradictorios sobre la difusién de la propiedad: si bien por una parte congel6
la parte alquilada del parque habitacional durante varias décadas, por
otra, al producir una retraccién muy marcada en el mercado de alquileres,
favoreci6 de manera indirecta el auge de las formas de acceso a la propie-
dad ya tratadas. '

Los cambios en la gestién del transporte urbano.—A) Los ferrocarriles
suburbanos. A diferencia de otras metrépolis latinoamericanas, Buenos

¢ Los escasos intentos de regulacién del mercado de tierras para controlar el proceso
de suburbanizacién en marcha, cuando existen, estdn dirigidos més a proteger a los
compradores frente a los empresarios inmobiliarios que a finalidades de ordenamiento
terntorial (cf. CLicHEvsky, 1975). Por otra parte, en la Capital Federal, el Cédigo de
Edificacién de 1944, que regula aspectos edilicios, dejan sin embargo sin controlar
aspectos urbanfsticos tales como la capacidad habitacional méxima de las zonas.

7 Lossalariosreales,que entre 1929 y 1945 habfan aumentado de 96 a 108 (1973=100),
aumentan entre 1946 y 1955 entre 106,7 y 138,5 (1954=100); mientras que en 1945-46 la
duracién «normal» dela jornada de trabajo se establecfa en 48 horas por semana, en 1955-
ggsla éiouSr%%i%n «normal» mas frecuente era de 44 horas (cf. Bourpg, 1987, tomo 2, pp. 844-
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Aires tenia ya en la década de 1940 una importante red de ferrocarriles
suburbanos que era utilizada para los desplazamientos cotidianos residen-
cia-trabajo, basicamente por un sector relasivamente reducido de emplea-
dos que vivian en casas individuales fuera de los limites de la Capital
Federal. La corona externa de la aglomeracién, por lo tanto, reunia las
condiciones para ser considerada potencialmente urbana; sin embargo,
para que el proceso de suburbanizacién alcanzara masivamente a la
poblacién de bajos ingresos, fue necesaria la aparicién de condiciones
especificas relacionadas a las politicas de gestién de la red.

En 1948, el Gobierno peronista nacionaliza los ferrocarriles (80 %
britdnicos, 10 % franceses), incluyendo la importante red suburbana de
Buenos Aires. La explotacién que hace el Estado de los ferrocarriles
nacionalizados es altamente deficitaria.® En relacién con los servicios
ferroviarios suburbanos se produce una situacién contradictoria: aunque el
nivel de los servicios decrece por falta de inversiones y modernizacié6n, la
considerable reduccién relativa del costo del pasaje incrementa su papel
como espina dorsal de los desplazamientos cotidianos largos (en condicio-
nes maximas de falta de confort), contribuyendo a hacer accesibles las
zonas periféricas a los sectores populares.

Entre 1939 y 1959 un trayecto en ferrocarril suburbano aumenta entre
m$n 1’60 y m$n 7’50, mientras el nivel general del costo de vida aumenta
entre m$n 2’60 y m$n 18’7 (es decir, un aumento de 5 veces en al primer
caso y de 30 veces en el segundo). El fuerte subsidio del Estado a los
desplazamientos largos residencia-trabajo implicado por esta politica de
explotacién de la red, tuvo como consecuencia —deliberada o no— que la
tierra periférica se volviera accesible para amplios sectores de los trabaja-
dores urbanos.?

B) Los «colectivos».—Los transportes de la Capital Federal estaban
constituidos en la década de 1930 por una red de tranvias eléctricos de 800
Km. de longitud, tres lineas de subterraneos (y una cuarta que se inaugura
en 1941) y lineas de émnibus (el 80 % de esa red es propiedad de una
empresa de capital brit4dnico). En 1933, como consecuencia de la

® Hacia 1970, el 88% de las transferencias del Estado a las empresas nacionalizadas
estd dirigido a cubrir el déficit de los ferrocarriles (cf. Bourpk, 1987).

* Cf. Torres (1978), cuadro 1, p. 203.
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restructuracién de las relaciones anglo-argentinas que se materializa me-
diante el pacto Roca-Runciman, entran en discusién medidas de proteccién
a los intereses britdnicos en el transporte urbano de Buenos Aires frente a
la creciente competencia de una multitud de pequerios empresarios locales
que animan la rapida difusién de pequefios autobuses (los «colectivos»)y
realizan en el pafs un carrozado especial de los vehiculos para aumentar su
capacidad. La expansién de los «colectivos», sin embargo, estuvo erizada de
obstaculos. En 1936 y 1937 se dictaron varios decretos creando la Corpora-
cién de Transportes de la Ciudad de Buenos Aires, ente del que formaban
parte el Estado y las grandes compaiiias, tenia el monopolio del transporte
en la Capital Federal y estaba autorizada a expropiar —con compensacién
monetaria— todas las lineas de «colectivos» registradas después de 1934.
La mayor parte de los propietarios de «colectivos» se resistieron a la
expropiacién, la cual fue finalmente ejecutada por la Municipalidad.

En 1948, en conjunto con la red ferroviaria, la Corporacién de Trans-
portes de la Ciudad de Buenos Aires es también nacionalizada y posterior-
mente disuelta; a partir de ese momento, la expansién de las lineas de
«colectivos» adquiere un ritmo acelerado, lo cual cierra un ciclo comenzado
en la década anterior: del predominio de las grandes compaiiias privadas y
la existencia de un ente monop6lico mixto, se ha pasado, por una parte, al
transporte nacionalizado y, por otra, al predominio de la multitud de
pequenias empresas privadas de «olectivos». En las zonas periféricas, el
recorrido de las lineas de «colectivos» incluye las zonas de expansién
reciente, lejos de los ejes ferroviarios principales (muchas veces siguiendo
calles no pavimentadas), cumpliendo la funcién de unir esas zonas con las
estaciones del ferrocarril suburbano. Frente a su notable expansién, el
desarrollo del resto del transporte piiblico entra en un periodo de estanca-
miento y de degradacién de los servicios.

La desarticulacién del paisaje urbano periférico.—El fraccionamiento
periférico fue un simple trazado sobre el suelo —sin construcciones mate-
riales, pavimentos, ni la provisién de ningun tipo de servicio—, que repro-
ducia el amanzanamiento tradicional (subdividido en las parcelas mini-

10 Durante 1929-1930, como consecuencia de la reduccién de la demanda a causa de
la crisis, grupos de conductores de taxfmetros habfan decidido asociarse siguiendo reco-
rridos comunes y llevando todos los pasajeros que pudieran cargar en sus vehfculos. Su
éxito es tal que en 1934 transportan el 30% de los pasajeros de la Capital Federal.
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mas: lotes de 8’66 m. las 10 varas histéricas), sin la reserva de plazas ni de
espacios de uso comin o piblico. En esas zonas, la alta tasa de ocupacién
de las viviendas individuales (generalmente pequeiias y de una planta), se
contrapone a las bajas densidades producidas por un tejido urbano discon-
tinuo y desestructurado. La infrecuente pavimentacién de las calles y la
adn mas infrecuente provisién de los servicios basicos de agua y cloacas
sigue patrones azarosos: iniciativas oficiales a nivel municipal, provincial o
nacional no coordinadas entre si e iniciativas de organizaciones de vecinos.

Las viviendas son construidas utilizando predominantemente técnicas
de autoconstruccién, al ritmo dictado por la capacidad de ahorro y el
tiempo disponible de las familias. Los materiales y las técnicas constructi-
vas son los que provee el mercado (muros de ladrillo, puertas, ventanas y
artefactos sanitarios estdndar, techos planos de hormigén armado, de losas
y vigas prefabricadas o tejados inclinados cubiertos con chapas acanaladas
o con tejas).

En las zonas de expansién del periodo 1947-1960 (ver figura), 1a desar-
ticulacién espacial del tejido urbano, que es una consecuencia necesaria
resultante de las caracteristicas que adopt6 ese proceso, puede ser conside-
rada como uno de los factores principales del deterioro de la habitabilidad
de esas zonas, comparable por sus consecuencias al representado por la
falta de servicios.

Cambios en el paisaje urbano central derivados de su renovacién parce-
la por parcela.—En las zonas centrales, la escala reducida en la que
trabajaba el submercado de la «propiedad horizontal» y la necesidad de
rentabilidad de las operaciones hacia necesario que los inmuebles adopta-
ran invariablemente las maximas alturas permitidas por el Cédigo de la
Edificacién de 1944, Esta l6gica se aplicaba de manerainflexible: tanto en
una manzana saturada como en una con un solo edificio en altura. Una
manzana que hubiera sido construida en su totalidad hubiera llegado a
densidades del orden de las 3.500 personas por hectdrea; en la Capital

11Kl Cédigo de la Edificacién de 1944 reemplaza a las regulaciones méds laxas de
1928. Aumenta la altura posible de la fachada (que se regula por el ancho de la calle del
frente y no por criterios>de densidad méxima). Permite que las habitaciones sean
ventiladas e iluminadas por «patios de aire y luz» de dimensiones reglamentadas. Segin
algunos autores, este cédigo inicia la «fragmentacién» del tejido urbano y produce un
mecanismo que «convierte el disefio de la propiedad horizontal en un mecanismo autom4-
tico» (D1EZ et al., 1984).
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Federal, el c4lculollegaria a los 50 millones de habitantes. Sin embargo, la
poblacién de la Capital Federal —el dmbito principal de difusién de la
«propiedad horizontal»— se mantuvo practicamente estable en tres millo-
nesde habitantes desde 1947,'?a pesar de los temores de algunos urbanistas,
que suponian que la permisividad del Cédigo (que se mantuvo durante 30
afios) provocaria la superpoblacién de la Capital '* Lo que si posibilité esta
situacién fue la actuacién de empresas pequeiias y medianas poco
tecnificadas que actuaron a escala reducida (parcela por parcela,) lo que
tuvo como consecuencia la produccién irrestricta de un tejido urbano
discontinuo y desarticulado.

Los procesos fuera del mercado: la «illa miseria cldsica».—El fenéme-
no de los asentamientos marginales que, con altibajos , va a estar presente
en la ciudad desde ese momento, tiene su comienzo durante la década de
1940, asociado a la expansién urbana, y las migraciones internas. Son los
sectores que quedan fuera de los mecanismos del mercado residencial
—trabajadores con relaciones laborales no formalizadas, temporarias o
precarias—, los que van a construir los «asentamientos marginales», «vi-
llas de emergencia» 0 —adoptando la denominacién que aparece en ese
periodo y que va a perdurar— las «villas miseria».

A diferencia de otras metrépolis latinoamericanas donde se configura
—siguiendo las tesis clasicas de Quijano— un «polo marginal» urbano, en
Buenos Aires la «villas» producen situaciones de enclave més
circunscriptas.!* El trazado irregular de las «villas» contrasta con las
manzanas regulares, uniformes y parceladas de la ciudad en general y de
los barrios de loteo y autoconstruccién préximos. Las viviendas son cons-
truidas con materiales precarios, (lata, cartén, muros de ladrillo de canto,
chapa ondulada, madera) y la carencia de servicios es casi absoluta.

2 La densificacion de ciertas zonas —en el contexto de la estabilidad poblacional de
la Capital Federal en su conjunto— se explica por la disminucién de la poblacién
residente en las zonas donde se produce un aumento importante del comercio y los
servicios.

3 Cf. Odilia Suarsz (1987).

4 Es dificil construir series estadisticas de la magnitud de la poblacién involucrada,
salvo para perfodos recientés y para la Capital Federal. Para apreciar su magnitud puede
recurrirse a las estadisticas de 1976 para la Capital Federal (antes de los operativos
masivos de erradicacién), que registran una poblacién de 225.000 personas y al Censo de
Villas de Emergencia 91.981, provincia de Buenos Aires) que arroja, para el Gran Buenos
Aires, una poblacién de 290.000 personas.
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Cuando la red de agua est4 préxima, los habitantes utilizan colectivamen-
te grifos conectados a la red; la energia eléctrica es tomada de manera no
autorizada de lared publica.

Durante largos periodos —particularmente durante la etapa inicial de
expansién industrial— las «villas» fueron toleradas en tanto brindaban
soluciones «de emergencia» al problema habitacional; existieron también
de manera esporddica planes de crédito y adjudicacién de viviendas dirigi-
dos especificamente a habitantes de «villas», lo cual, sin embargo, no afecté
de manera significativa su reproduccién como fenémeno urbano.

Los cambios entre 1960 y 1980

El contexto.—Cambios importantes en el contexto econémico, politico y
social se hacen sentir a partir de la década de 1960, mostrando que el
conjunto de factores que sustentaban el modelo anterior se habia agotadoy
que se habia producido un cambio generalizado en las tendencias de
estructuracién metropolitana.

A partir de 1960, el ritmo de crecimiento de la regién metropolitana se
desacelera.!s El afio 1970 constituye un punto de inflexi6én, cuando el peso
de la poblacién del 4rea—como porcentaje de la poblacién del pais— llega
a su maximo histérico, comenzando luego a disminuir. Entre 1970 y 1980,
por primera vez el crecimiento vegetativo supera a las migraciones, au-
mentando entre los migrantes extranjeros la proporcién de los paises
limitrofes.®

En términos generales, durante este periodo se asiste al fin de las
politicas «redistribucionistas», acentudndose la predominancia del merca-
do en la actividad econémica.'” En este contexto, las que han sido llamadas

s En conjunto con un cambio poblacional que lleva a la poblacién del AMBA de 6,7
millones de habitantes en 1960, 8,3 millones en 1970 y 9,8 millones en 1980, se registra
una gligminucién de las tasas de crecimiento de 2,1% en 1960-70 a 1,6 en 1970-80 (LATTES,
op. cit.).

16 Elpeso de la poblacién del AMBA en el total nacional aumenta entre 1960 y 1970
de 33,7% a 35,4%, disminuyendo después a 34,9% en 1970. La proporcién de migrantes de
los pafses limftrofes sobre el total de migrantes extranjercs aumenta de 8% en 1960a 27%
en 1980 (Lattes, op. cit.). :

17 Ogcar OszLak (1991).
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«politicas urbanas implicitas» (subsidio al transporte y a la vivienda)
tienden a desaparecer,'® entrando en vigencia, por otra parte, una normati-
va formal (leyes de usos del suelo) y formuldndose grandes planes de
ordenamiento metropolitano (que en términos generales no fueron
aplicados).

El fin de los loteos econémicos.—La disminucién progresiva de la
incidencia del proceso de loteamiento econémico y autoconstruccién, que
comienza a manifestarse a partir de 1960 y se completa —bajo los efectos
de la crisis— durante la década de 1980, se encuentra asociada principal-
mente a la desaparicién progresiva del subsidio al transporte y a la
vivienda y a la aparicién de una legislacién de usos del suelo cuyos
requerimientos —aunque mfnimos si los comparamos a nivel internacio-
nal— son suficientes para desalentar a los especuladores inmobiliarios.

M4s que una continuacién del proceso de suburbanizacién hacia zonas
cada vez ma4s alejadas, durante las décadas de 1960 y 1970 se produce la
consolidacién (densificacién o estancamiento) de los barrios de loteos ya
establecidos y la multiplicacién de formas fuera del mercado o ilegales de
acceso a la tierra.

La reduccion del subsidio al transporte suburbano.—En relacién con la
gestién del transporte, se produce una disminucién relativa del precio del
transporte. Considerandos dos periodos quinquenales, uno anterior y otro
posterior a 1960 (1952-1957 y 1965-1970) y teniendo en cuenta el costo de
vida, los salarios y el precio del transporte piblico, puede verse que antes
de 1960 es el transporte priblico el que menos crece, mientras que luego de
esa fecha, por el contrario, el transporte publico es el que registra los
mayores incrementos.'®

- Asf como la subvencién del transporte en los ferrocarriles suburbanos
nacionalizados fue una condicién necesaria para el desarrollo del proceso

12 Enrelacién con las polfticas de vivienda, la ley de alquileres deja de tener vigencia
y se desmantelan los mecanismos de subsidio que caracterizaron a las politicas peronistas,
suspendiéndose en 1959 el financiamiento publico (Banco Hipotecario Nacional) de la
compra de viviendas, la quequeda en manos privadas (cf. YusNovsky, 1983).

1 Entre 1952 { 1958, el transporte publico crece un 25%, mientras los salarios lo
hacen un 97,9% y el costo de vida un 71,6%. Entre 1965 y 1970, en cambio, el transporte
crece un 187,9%, superando a los salarios, que sé6lo crecen un 145,9% y al costo de vida,
que lo hace un 142,0% (cf. Torres, 1992, p. 171, VrTeLLl, 1985, cuadro n. 28).

— 311 —

(c) Consejo Superior de Investigaciones Cientificas http://estudiosgeograficos.revistas.csic.es/
Licencia Creative Commons
Reconocimiento 4.0 Internacional (CC BY 4.0)



HORACIO A. TORRES

de suburbanizacién «econémica» de las décadas de 1940 y 1950, la dismi-
nucién progresiva de ese subsidio a partir de la década de 1960 se constitu-
ye en un factor crucial para explicar el agotamiento posterior de ese modelo
de suburbanizacién.

Las leyes de usos del suelo.—En 1977, en el contexto del régimen
militar que se prolongé entre 1976 y 1983, son puestos en vigencia dos
instrumentos dirigidos explicitamente al ordenamiento territorial. Uno de
estos instrumentos es el nuevo Cédigo de Planeamiento Urbano de la
Capital Federal, que impone drasticos cambios en las formas de ocupacién
de la parcela —est4n ahora reguladas por un «factor de ocupacién total» y
un «factor de ocupacién del suelo»—, y disminuyen sustancialmente las
alturas a las que es posible construir. El segundo instrumento es la ley
8.912 «de usos del suelo» de la Provincia de Buenos Aires, también de 1977,
uno de cuyos propésitos es propender a la estructuracién del tejido subur-
bano disperso, imponiendo una serie de requerimientos a las operaciones
de subdivisién. En la practica, esta ley choc6 contra numerosos obst4culos.
En primer lugar, contra la practica usual de los promotores inmobiliarios
del loteo disperso (en «islas»), que deja zonas vacantes intermedias en
espera de su valorizacién como consecuencia de la construccién paulatina
en las zonas ya ocupadas; en segundo lugar, a la mayor inversién necesaria
para cumplir con los nuevos requerimientos; finalmente, a que la aplica-
cibn de normas de edificacién choca también con las practicas de
autoconstruccién de los propios pobladores.

El intento de aplicar un marco legal de control urbano que no estaba
acompaiiado de medidas de promocién y de control eficaces, produjo,
adema4s, otro efecto perverso: un sector de la promocién inmobiliaria
adopt6 practicas de operacién dirigidas a burlar las normas, naciendo de
estamanera los loteos «piratas»; este tipo de operaciones fueron realizadas
sin aprobacién municipal formalizandose la venta de las parcelas solamen-
te mediante un «boleto de compra-venta». Estas situaciones han sido
frecuentes a fines de la década de 1970 y comienzos de la de 1980 y han
dado lugar a movilizaciones de vecinos (pequefios propietarios pobres de
barrios de autoconstruccién) que requieren que su situacién sea regulari-
zada por alguin tipo de reconocimiento por las autoridades municipales.

Los efectos de estos instrumentos legales han sido analizados desde
distintas 6pticas; trabajos centrados en el andlisis de las caracteristicas de
las decisiones politicas del periodo militar 1976-83, ponen en evidencia un
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intento «autoritario radicalizado» de regular el derecho a la ciudad (lo cual
resulta claro en la erradicacién manu militari de la mayor parte —39.000
familias— de las «villas» de la Capital Federal).?’ Otros autores, centrdndo-
se en el anAlisis de los aspectos técnicos de la legislacién de usos del suelo,?!
muestran que entre los planificadores urbanos existi6 cierto consenso en el
sentido de justificar medidas tendientes a reglamentar el desarrollo urba-
no incontrolado (objetivo que, de cualquier manera, no fue logrado).

El surgimientoy ocaso de los grandes planes de desarrollo metropolita-
no (1958-1977).—Entre 1958 y 1977 aparecen un conjunto de estudios
técnicos de importancia —realizados por el Gobierno nacional, la munici-
palidad de la ciudad de Buenos Aires y el Gobierno de la Provincia de
Buenos Aires—, dirigidos a proponer grandes esquemas de ordenamiento
metropolitano.?? Las grandes estrategias regionales elaboradas entre 1958
y 1977 implicaron un impresionante despliegue técnico, cuyos productos
(en el papel) son comparables a ejemplos internacionales y constituyen en
su conjunto un material bibliografico indispensable sobre el anilisis y el
diagnéstico del sistema metropolitano de Buenos Aires. La forma de
evolucién de la regién metropolitana, sin embargo, ha seguido tendencias
que no respondieron a los principios contenidos en estos grandes planes de
urbanismo (concebidos por organismos del Estado en contextos politicos-
institucionales disimiles), que fueron practicamente ignorados por el dis-
curso politico y la opinién piblica.

La década de 1980

El contexto.—Durante la década de 1980, habiendo llegado el pais a un
grado de urbanizacién muy elevado (83'0 % en 1980), el aumento del
porcentgje de la poblacién urbana nacional es minimo (de 83 % en 1980 a

2 (Oszrax (1991).

31 CasSAGNE, d. C., Durrar, J. E., MENDONGA Paz, A. E., REINHOLD, A. L., Scort, E. P.y
SuARgz, O. (1983).

2 Estos planes son presentados en los siguientes documentos CONADE (1970),
Organizacién del espacio en la Regién Metropolitana. Esquema Director Asio 2000,
Buenos Aires: Consejo nacional de Desarrollo; O. P. R. (1968), Plan Director para la
Capital Federal y lineamientos estructurales para el Area Metropolitana, Buenos Aires:
M(gBA, OPR.; SETOP, CONHABIT (1977), Estudio del Sistema Metropolitano Bonaeren-
se (SIMEB), Buenos Aires: Secretarfa de 'l(ransporte y Obras Publicas.
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86’2 % en 1991), concentrandose este aumento en el resto urbano del pais,
fuera del 4rea metropolitana. La tasa de crecimiento del AMBA disminuye
(de 1’6 % en 1970-80 a 1’0 % en 1980-91), registrandose dentro de la
Capital Federal una tasa minima (0’1 %) y continuando fuera de ella la
declinacién del ritmo de crecimiento que ya se habia advertido durante
periodos anteriores (de 2'4 % en 1970-80 a 1'4 % en 1980-91) (Lattes,

op. cit.).

En relacién con las acciones dirigidas al planeamiento metropolitano,
en el contexto de un afianzamiento institucional derivado del retorno al
régimen constitucional en 1983, surge una entidad que aspira a constituir-
se en la autoridad coordinadora del planeamiento metropolitano (el AMBA,
Area Metropolitana de Buenos Aires), a partir de un convenio entre el
Gobierno nacional, la municipalidad de la ciudad de Buenos Aires y el
Gobierno de la provincia de Buenos Aires.? Las aspiraciones iniciales que
parecian dirigirse a constituir una entidad juridica formal para actuar
sobre un 4rea de caracteristicas multijurisdiccionales, encontraron dificul-
tades crecientes —y aparentemente insalvables— para conciliar los intere-
ses econémicos y politicos divergentes de las distintas partes constitutivas
de la regién.

En el contexto de la situacién de fines de la década de 1980 (crisis
econémica y politicas de ajuste, cambio en los partidos gobernantes a nivel
nacional —1989— y en la Provincia de Buenos Aires —1987, 1991—), se
implementan nuevas estrategias para superar la crisis en las que se
privilegia lo local (el municipio, el barrio, la manzana), lo operacional
(emprendimientos que requieran pocas inversiones) y lo gestionario (nue-
vos actores, grupos autogestionarios). Varios autores ponen en evidencia,
que la década de 1980 estd asignada por nuevos actores y nuevos movi-
mientos sociales fuertemente territorializados (municipios, barrios, orga-
nizaciones de la comunidad, Iglesia, ONG), por un «desplazamiento del eje
de la accién politica a lo social y lo urbano» en donde la «lucha por el
espacio» centrada en la tierra adquiere un peso predominante.?

Por otra parte, el discurso politico predominante (libertad de mercados,

3 La problemidtica tratada fue difundida mediante una revista cuatrimestral: los
Cuadernos del AMBA. ;

#  N. CuicHEVsKY, M. F. Privor ScHAPIRA Y G. SchNEIER (1990); E. JELIN (comp., 1985).
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desregulacién), tiende a ser asimilado en el contexto argentino como
opuesto al emprendimiento por parte del Estado de operaciones de ordena-
miento territorial (un punto de vista reminiscente de lo que Tribillén llama
«post-urbanismo»).?® Es por este conjunto de razones que la formulacién de
grandes planes de alcance metropolitano ha entrado en un periodo de
eclipse. Podria decirse que el discurso de la planificacién urbana —que en
Buenos Aires estuvo mas relacionado con la elaboracién de propuestas que
con la ejecucién de los planes—, se desplaza desde las propuestas relativas
a la estructura metropolitana en su conjunto hacia lo local como 4mbito
operativo y de gestién, lo que se manifiesta en la existencia de un conjunto
de iniciativas puntuales urbanas (a nivel municipal), por ejemplo, la
rehabilitacién de vivienda y provisién de servicios bajo sistemas
autogestionarios, 1a rehabilitacién y reciclaje de edificios y zonas histéricas
y aun la existencia de grandes proyectos locales de renovacién urbana
(zona portuaria), con la condicién de que su rentabilidad esté garantizaday
su financiamiento asegurado; por otra parte, existen propuestas a nivel
institucional dirigidas a la descentralizacién del sistema decisorio munici-
pal y acciones dirigidas, a la regularizacién de situaciones de hecho en
materia dominial (asentamientos).

De la «willa miseria» al «asentamiento».—En relacién con los procesos
residenciales fuera del mercado, la evolucién de la «villa miseria» clésica
sufre cambios importantes. Desde comienzos de la década de 1980, las
ocupaciones ilegales de tierra periférica adoptan nuevas formas: los
«asentamientos». Las «villas», de trazado irregular, no respetan ni el
patrén tradicional de la manzana ni la divisién regular en parcelas; los
«asentamientos», desde el momento de su instalacién, tratan de evitar toda
diferenciacién formal demasiado evidente con el tejido urbano regular
(caracteristicas que favorecen una futura «regularizacién» al hacer posible
el proceso administrativo de regularizacién catastral, requisito para llegar
a la regularizaci6én dominial). En los hechos, los «asentamientos» y las
politicas del Estado dirigidas a su regularizacién, constituyen los tinicos
procesos recientes que plantean formas de suburbanizacién de los grupos
de menores ingresos.

La suburbanizacién de las élites.—Aparte de otros desarrollos periféricos

3 J.F. TripiLLON (1991).
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menores dirigidos a los grupos de mas altos ingresos, el fenémeno caracte-
ristico de la década de 1980 —dirigido exclusivamente a esos grupos—es la
apariciéon de los country clubs, como residencia permanente. A partir de
1985 los periddicos de mayor circulacién comienzan a discriminar el rubro
country clubs, como item separado (anteriormente estaban englobados en
rubros tales como «casas de fin de semana» o «quintas»). Los country clubs,
se implantan en el tejido urbano de la extrema periferia —en zonas
servidas por facil acceso del automotor privado (ver figura)—, como verda-
deras situaciones de «enclave»: cerrados al exterior por limites que sélo
pueden ser franqueados a través de accesos custodiados, muestran una
organizacién libre y cuidada de su espacio interno —viviendas individua-
les, jardines y espacios comunes de recreacién y deporte.

El incremento del deterioro central—El tipo de fenémenos que puede
designarse como «deterioro central», que habia tenido un peso considerable
en Buenos Aires durante el periodo 1880-1930 (conventillos) y habia
tendido a estancarse o a disminuir en términos relativos a partir de la
década de 1940, reaparece durante la décadade 1980 en la Capital Federal
adoptando nuevas formas: a) perdurabilidad del «conventillo», a pesar de
su disminucién en término relativos; b) aparicién e incremento de otras
modalidades de alquiler de piezas en condiciones de precariedad, sobre
todo bajo 1a forma de «hoteles y pensiones»; ¢) aumento considerable de la
poblacién de las «villas» de la capital, luego de su disminucién a consecuen-
cia de los intentos de erradicacién masiva entre 1976 y 1982, y d) el
incremento del fenémeno de las casas «tomadas».

A pesar de las dificultades encontradas para llegar a una cuantificacién
precisa de la evolucién de la poblacién en «hoteles y pensiones» (en los
censos quedan englobados —en un conjunto heterogéneo— dentro de las
«viviendas colectivas»), toda la evidencia disponible sefiala la emergencia
de este fenémeno. La proporcién de la poblacién de la ciudad de Buenos
Aires que vive en «conventillos», ha seguido —con algunos altibajos—, un
proceso histérico de declinacién: 21’8 % en 1982, 10'1% en 1960, 2'8 % en
1980.% El volumen de esa poblacién en 1991 (69.324 personas, 2’4 % del
total), permite, sin embargo, considerarla como una parte significativa de
los procesos de deterioro central. Los «conventillos» tienen su mayor con-

2 B. CUENYA (1988).
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centracién en las zonas centrales, hacia el sur (Centro-La Boca) que
constituyeron su origen histérico, pero su dispersién abarca también el
resto de la ciudad. Tanto en los «conventillos» como en los «<hoteles y
pensiones» —tal como es sefialado por algunos autores—,?’ «el acceso a la
centralidad se paga con el hacinamiento», desde que la localizacién central
facilita los desplazamientos al trabajo, permitiendo (sobre todo a las muje-
res) disponer de més tiempo en el hogar para el cuidado de los hijos.
Encontramos aqui una aplicacién particular —-dirigida al analisis de la
precariedad habitacional—, del principio general de la sustitucién entre
espacio residencial y accesibilidad urbana.?

Con respecto a las casas tomadas en zonas centrales (duefios ausentes,
juicios sucesorios, edificios en construccién paralizados, propiedad fiscal no
utilizada), si bien su cuantificacién es en extremo dificultosa, no se discute
que su numero ha aumentado durante la década de 1980.

Las «villas miseria» de la Capital Federal —cuya evolucién durante el
ultimo intercensal se conoce—, han experimentado un aumento vertigino-
so (34.664 personas en febrero de 1980 y 50.945 en mayo de 1991), en el
contexto de una préctica estabilidad poblacional de la capital (un aumento
de s6lo 32.173 personas para una poblacién total —en 1991— de 2.955.002
habitantes). El aumento se concentra en el distrito 1 (central-portuorio) y
en el sur y sudoeste (mérgenes del Riachuelo).

En conclusién, puede decirse que las tendencias recientes en el nicleo
central de la aglomeracién muestran un claro aumento y diversificacién de
las situaciones de deterioro central, lo cual pone de manifiesto un nuevo
cambio en la historia de la tensién centro-periferia.?

7 B. CUENYA, op. cit.; E. Rivas 91977).

# La tensién entre espacio y accesibilidad se resuelve a veces a favor del espacio,
como lo manifiesta explicitamente el ocupante de un asentamiento periférico (regulariza-
do): «Durante afios yo vivi a tres cuadras de mi trabajo (...) en una pensién en la que mis
chicos (siete hijos) no se podian mover. Ahora tengo una hora y media de viaje, ida y
vuelta, todos los dias, pero tengo mi terreno, mi casa, mis chicos pueden jugar. A eso nolo
cambio por nada » (Reportaje a ocupantes de un «asentamiento», Clarin, 22-9-91, Buenos
Aires).

2 Los «conventillos» se implantan durante el comienzo del periodo 1880-1930 en
zonas del centro-sur anteriormente ocupadas por la élite; durante los procesos de
suburbanizacién de los grupos de bajos ingresos que tienen lugar durante las décadas de
1940, 1950 y 1960, si bien el centro-sur mantiene muchos de sus «conventillos», su peso en
el total disminuye debido a que en ese momento las situaciones de deterioro habitacional
se producen predominantemente en la periferia.
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Resumen y conclusiones

Los tres periodos en los que se ha dividido este trabajo muestran en
cada caso un conjunto especifico de procesos socioespaciales cuyo efecto
agregado ha producido una configuracién como la presentada en la figura
1, que traduce el efecto de cambios periédicos en el mapa social , asociados
a procesos mas amplios de naturaleza demografica, socioeconémica y
politica.

Entre 1940 y 1960, en el contexto de una reactivacién del crecimiento
metropolitano basado en las migraciones internas y de un proceso de
industrializacién sustitutivo de importaciones, se produce, por una parte,
una marcada expansién de la periferia que supera no sélo en niicleo central
de la aglomeracién, sino también la primera corona que ya se encontraba
consolidada a su alrededor, y por otra, unimportante proceso de densificacién
central (edificios de vivienda en altura). Ambos procesos constituyen los
mecanismos por los que vastos sectores sociales acceden a la propiedad de
la vivienda:los trabajadores urbanos en el caso de los «loteos econémicos» y
la amplia gama de los estratos medios, en el caso de los edificios en
«propiedad horizontal». Por su parte, las «villas miseria», en tanto sectores
fuera del mercado, encuentran su localizacién en terrenos vacantes, algu-
nos centrales, pero sobre todo en el vasto anillo que sigue las cuencas
inundables de los rios Matanza-Riachuelo y Reconquista.

Durante las décadas de 1960 y 1970, dejan de tener vigencia varios
factores que habian incidido fuertemente sobre el desarrollo urbano duran-
te las dos décadas anteriores: la tasa de crecimiento metropolitano dismi-
nuye reduciéndose el peso relativo de las migraciones; varias de las politi-
cas del Estado que en mayor medida afectaban los procesos de estructura-
cién urbana, cambian de sentido o desaparecen (subsidios a la vivienda y al
transporte, ley de alquileres). En relacién con la difusién de la pequeiia
propiedad urbana, el desarrollo expansivo de los loteos econémicos se
detiene y el submercado de la «propiedad horizontal» se hace selectivo para
los sectores de ingresos medio-altos, estabilizindose el porcentaje de pro-
pietarios en los valores de fines del periodo anterior. De manera consisten-
te con el agotamiento del modelo de desarrollo caracteristico de las décadas
de 1940 y 1950, el modelo de estructuracién socioespacial de ese periodo
muestra también seiiales de agotamiento.

Durante la década de 1980, en el contexto de una situacién calificada
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como de crisis «estructural», se ponen de manifiesto cambios importantes
en relacién con la tensién centro-periferia: por una parte, reaparecen
tendencias que apuntan al deterioro de ciertas dreas centrales y, por otra,
aparecen en la extrema periferia —en zonas que hacen accesibles las dos
autopistas principales— desarrollos que sefialan una tendencia a la
suburbanizacién de los grupos de més altos ingresos.

En relacién con las politicas prublicas dirigidas a producir cambios en la
estructura metropolitana, se ha sefialado que en Buenos Aires, o bien no
fueron enunciadas explicitamente como politicas urbanas (sino que se
enmarcaron en el contexto de politicas generales, por lo que en este trabajo
son llamadas «politicas urbanas implicitas»), o bien, cuando si lo fueron, no
se aplicaron de manera efectiva. Ademads, pueden advertirse importantes
contradicciones entre politicas generales y politicas de control urbano,
siendo de ello el ejemplo mas evidente la situacién de las décadas de 1940 y
1950, cuando —en el contexto de un modelo de desarrollo que incrementaba
la participacién del Estado (ley de alquileres, nacionalizacién de los servi-
cios publicos, crédito subsidiado a la vivienda)—, los procesos de expansién
urbana se produjeron en condiciones de un verdadero laissez-faire, lo que
dio por resultado la formacién y consolidacién de un tejido urbano periféri-
co discontinuo y desarticulado, desprovisto de servicios, que ocupaba porlo
general las zonas intersticiales alejadas de los ejes principales de transpor-
te, en algunos casos en zonas anegadizas de las cuencas de los rios
Matanza y Reconquista (ver la principal zona de expansién entre 1947 y
1960, seiialada con un rayado horizontal en la figura). Deben también
mencionarse los grandes planes urbanos formulados durante la década de
1960, que no fueron aplicados de manera efectiva ni tuvieron un lugar en el
debate politico, como podria haberse esperado deda la magnitud de sus
propuestas. Cuando en 1977, bajo un gobierno militar, se establecen
controles sobre la expansién urbana (ley de usos del suelo de la Provincia
de Buenos Aires), éstos chocan en tal medida con las précticas de los
promotores y los intereses creados que resultan de muy dificil —o imposi-
ble— implementacién. Finalmente, los intentos realizados entre 1983 y
1989, luego de restaurarse el régimen constitucional, para constituir una
entidad judirica formal (el AMBA), que actuara como autoridad coordina-
dora del planeamiento metropolitano, resultaron infructuosos debido al
obstdculo planteado por lo intereses politicos y econémicos divergentes de
las distintas partes constitutivas de la regién.
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Se sostiene en este trabajo que las «politicas urbanas implicitas» han
tenido en los hechos un peso més decisivo en lo que respecta ala consolida-
cién de la estructura socioespacial caracteristica de Buenos Aires, que los
documentos formales de urbanismo. Por otra parte, las politicas que
afectaron el sistema de accesibilidad metropolitano tuvieron un efecto
importante sobre los procesos de localizacién residencial, al incidir de
manera diferente y selectiva en los distintos estratos sociales.

La situacién posterior a los cambios drasticos producidos durante la
década de 1980 plantea importante interrogantes en lo que respecta a la
evolucién futura del mapa social, cuyos cambios periédicos han acompaiia-
do a los cambios del contexto socioeconémico y politico durante los tltimos
cincuenta arios.
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RESUMEN.—La aglomeracién de Buenos Aires. Centralidad y suburbanizacién (1940-
1990). Los peridos de cambio de los procesos de estructuracién espacial de Buenos Aires
guardan una estrecha relacién con los grandes periodos de cambio econémico, demografi-
co, social y politico que afectan el desarrollo metropolitano en su conjunto. En ese sentido
pueden senalarse, con posterioridad a 1940, tres periodos de caracteristicas diferentes:
1940-1960, 1960-1980 y 1980-1990.

En el presente trabajo se analizan esos periodos identificando en cada caso un
conjunto de procesos socioespaciales, 1o que permite explicar los patrones de diferencia-
cién social del espacio y el «mapa social» caracteriticos de cada periodo. En este contexto,
las politicas urbanas del Estago en vigencia son también tratadas en tanto posibilitan,
impiden o condicionan selectivamente esos procesos.

Se presenta finalmente un mapa sintético que muestra el efecto agregado de esos
factores sobre la estructura espacial de al ciudad.

PaLaBras Crave.—Desarrollo metropolitano. Suburbanizacién. Procesos de
estructuracién espacial urbana. Patrones de diferenciacién social del espacio urbano.

ABsTracT.—The Buenos Aires agglomeration. Centrality and suburbanisation (1949-
1990). The periods of change of the spatial structuring processes of Buenos Aires are
closely linked to the periods of economic, social and political change affecting the
development of the metropolis as a whole. To that respect, three periods of diﬁgerent
characteristics can be pointed out after 1940: 1940-1960, 1960-1980 y 1980-1990.

In this paper these periods are analised, identifying in each case a distinctive group of
«socio-spatial» processes. This allows toexplain the spatial patternsof social differentiation
and the «sociar map» which are characteristic of each period. Within this context, state
urban policies are also treated as far a they permit, impede or selectively condition the
development of these processes.

A map showing the aggregate effect of these factors over the spatial structure of the
city is presented here.

Key worps.—Metropolitan development. Suburbanisation. Urban spatial structuring
processes. Social differentiation of urban space.
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Resumt.—L'agglomération de Buenos Aires. Centralité et suburbanisation (1940-1990).
Loos périodes de gﬁangement des processus de structuration spatiale de Buenos Aires sont
étroi tement liées aux périodes de changement économique, sociale qui affectent 'ensemble
du développement métropolitain. A cet égard, trois périodes de caractéristiques differentes
peuvent étre signalées depuis 1940: 1940-1960, 1960-1980 y 1980-1990.

Dans ce travail, ces périodes son analisées, identifiant & I'intérieur de chacune un
ensemble typique de processus ssocio-spatiaux», ce qui permet d’expliquer les patrons de
différentiation sociale de I'espace et la «carte sociale» caractéristiques de chque période.
Dans ce contexte, les politiques urbaines de I’'Etat sont aussi traitées, en tant qu'elles
permettent, empéchent ou conditionnent sélectivernent ces processus.

Une carte synthétique qui montre l’effect composé de ces facteurs sur la structure
spatiale de la ville est préssentée ici.

Most cLe.—Développement métropolitain. Suburbanisation. Structuration spatiale
urbaine. Différentiation sociale de I'espace urbain.
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