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CAPITULO T

INTRODUCCION

En muchos sentidos, 1los cambios producidos en la
sociedad argentina durante los casi ocho ahogs del gobierno
militar instaurado en 1976, configuran una verdadera
revolucidén social. Si se gquiere, una revolucidn "desde
arrika", al estilo bismarckiano, aunque fundada sobre una
alianza social y objetivos politicos obviamente diferentes.
Revolucidn, entendida en su cléasico sentido de profunda
reconstitucién de la estructura social, aunque sin sus
connotaciones populares asociadas a  los  intereses, las
reivindicaciones y la accion de las clases subordinadas.
Una revolucion, por el contrario, destinada a "poner las
cosas en su lugar", a Y"corregir los vicios del pasado®,
posibles solamente por las decisiones o no-decisiones de
gobiernos débiles, sometidos en exceso a las alternativas de
la lucha social. Una revolucion gque implicaba, cono en el
primitiveo significado politico del términec, el retorno a un
punto prefijado, a un cilerto orden preestablecido. Orden
quizd nunca impuesto en el pasado aun cuando, nitificado,
podia asociarse a una etapa de desarrollo del pals que
ciertos grupos sociales reverenciaban -y contingan

reverenciando~ como modelo histéorico.

El golpe militar que el 24 de marzo de 1976 desplazd
al gobierno justicialista del poder, no parecidé diferenciarse
en un comienzo de similares experiencias que la Argentina, y
otros paises de la regidn, habian sufrido en décadas
recientes. Sin embargo, sus limitados objetivos iniciales,
recogidos en las declaraciones publicas de la Junta‘Militar,

yronto fueron dando aso a decisiones royectos ue
|



suponian la reactualizacion de ciertas cuestiones sociales
gue parecian sepultadas o "resueltaé" para siempre.
Cuestiones gue en el pasado, sea por 1la insuficiente
capacidad extractiva del estado, el peso politico de ciertos
sectores econdmicos o la amenaza de dgraves conflictos
sociales, habian sido desplazadas de la agenda de problemas
socialmente vigentes, y cubiertas por un manto de calculado

olvido.

De pronto, ciertos temas adquirieron nueva actualidad
y los designios implicitos en su planteamiento revelaron la
intencién de producir una profunda recomposicidén de la
sociedad argentina. Algunos eran previsibles, en virtud de
la propia situacidén contextual gque habia precipitado 1la
intervencion militar: subversidén armada, caos politico,
desquicioc econdmico, enfrentamientos sociales. No pareciod
pues extrano gue la actividad politica fuera suspendida, los
gremios intervenidos, la lucha antisubversiva intensificada,
la estabilizaciodon econdmica intentada y las manifestaciones

populares reprimidas.

Sin embargo, junto con estas esperadas expresiones de
una politica oficial comprometida con la restauracidn del
orden y la consiguiente "normalizacion"™ de los patrones de
acumulacién de capital, fueron surgiendo iniciativas vy
proyectos gue colocaban en el centro de la atencion publica
otros temas due no por mencos esperados resultaban menos
relevantes, y gue en su formulacién cuestionaban ciertos
principios de Justicia distributiva prevalecientes en 1la
scciedad argentina desde larga data. Asi, el pais asistid
no sin asombro a la adopcidén de politicas que parecian

conmover arraigadas practicas sociales, y dque en la

proyeccion de sus impactos auguraban la materializacidn de



un proyecto de sociedad muy diferente. La propuesta
privatizacion masiva de empresas estataies, la indexacidn
general de las transacciones econdmicas, la transferencia de
escuelas nracionales a las provincias o el arancelamiento de
servicios en los hospitales publicos, son sdélo algunas
ilustraciones del tipo de decisiones que crearon -y a veces,
casi sinultédneamente, ‘fresolvieron"- cuestiones de nuy
diferente entidad que otros gobiernos del pasado, igualmente
consustanciados =son una filosofia politica ordenancista,
desestatizante y aficientista, nunca se atrevieron mas que a

esbozar programaticamente.

Al intentar tomar distancia respecto de procesos
relativamente recientes, dos hechos sorprenden al observador
-sorpresa no ajena por cierto a la de los proapios sectores
soclales afectados-: (1) el caracter radical de las
politicas, en tanto pretendian alterar profundamente la
relacidon de fuerzas o la posesion de recursos de extensos
sectores de la sociedad:; y (2) la ausencia de debate y la
incapacidad de Jlos sectores integrantes de la derrotada
alianza politica para oponer alguna resistencia a la
pretension del gobierno militar de llevar a cabo proyectos
que en otras circunstancias habrian sido impensables, o al

menos obijeto de serio cuestionamiento.

En esta tesis analizaré algunas politicas, adoptadas
a partir de 1976, que participan de las caracteristicas
apuntadas vy han tenido serias consecuencias sobre la
distribucion espacial y las condiciones materiales de vida
de lous sectores populares en el area metropolitana de Buenos
Alres. Para ello he seleccicnado un conjunto de "medidas" o
decisiones puntuales que si bien no pueden considerarse

directa y manifiestamente como politicas de redistribucidn



poblacional, han producido de hecho un fuerte impacto sobre
la localizaciodn espacial de la poblacidn, particularmente de

los sectores populares.

Un examen superficial de los hechos podria adjudicar
a dichas politicas una intencidn puramente "revanchista®,
alimentada por reducidos grupos largamente excluidos del
poder o, cuando en el gobierno, jaqueados por el recurrente
desborde del movimiento popular. Sin embargo, la observacién
mas atenta de estos procesos sugeriria una interpretacién
menos psicologista. Sin perjulcio de sus consecuencias sobre
la situacion de los sectores populares, es indudable que las
politicas del gebierno militar que consideraré en este
trabajo, no fueron necesariamente caprichosas ni ilegitimas.
Por el contrario, sus fundamentos entranaban una respuesta
radical a cuestiones soclalmente problematizadas, seonalando
hechos y situaciones que para cualquier observador -
independientemente de su diagnostico-~ constituia una

anomalia.

Aungue a veces -como se vera- la argumentacidn recurricd
a fundamentos técnicos, creo que en este aspecto existid una
pronunciada disparidad segun areas de politica,; lo cual, de
paso, plantea interesantes interrogantes sobre estilos de
toma de decisiones en contextos autoritarios. Sea que
apelaran a argumentaclilones basadas en abstractos criterios de
eficiencia o equidad, o en concretas necesidades de bienestar
social, estas politicas tenian, formalmente, un tono
reparador de situaciones crecientemente problemadticas, lo

cual apuntala su legitimidad.

Muchas de estas situaciones, como tendremes ocasidn de

comprobar, eran ol complejo resultado de contradicciones que



la propia dinamica del capitalismo argentino fue creando en
su despliegue histdérico. Acelerados proceéos de urbanizacidn
e industrializacidén -entre otros fendmenos- produjeron, por
ejemplo, tipicos problemas de vivienda, transporte vy
contaminacion ambiental, con su secuela de graves
consecuencias sobre las condiciones de vida de los sectores
populares urbanos. En tal contexto, la legitimidad de la
mayor parte de estas medidas derivaba precisamente del hecho
de atacar estos "efectos indeseables" de los patrones de

acumulacidén impuestos en el pasado.

Nada garantizaba, por supucsto, que estas politicas
"resolverian® las cuestiones a las gue presuntamente
apuntaban, ni gue lo harian -si tal era el caso- sin producir
otras repercusiones e impactos. Esta observacidn plantea la
necesidad de examinar las politicas no sélo en funcidn de sus
determinantes politico-ideoldgicos explicitos, sinc también
de sus diversas consecuencias econdmico-sociales, incluyendo
motivaciones y efectos no manifiestos. En esta linea de

indagacidén se inscribe nuestro analisis.

Con relacidn a las politicas a estudiar, y al margen
de la importancia intrinseca del fendmeno poblacional
involucrado, interesara establecer gué otros objetivos vy
cuestiones subyacian a las politicas adoptadas; gué impactos
tuvieron ademdas de producir el desplazamiento fisico de la
poblacidn; queé contradicciones pudieron haber generado en la
propia actuacién del estado, en términos de su filosofia
politica, ambitos e instrumentos de accidén; y de qgué modo
puede caracterizarse el estilo de gestidn y de decisidn

politica que revelan estas tomas de posicion del estado.



LOS _CASQS ESTUDIADOS

Formalmente, los casos a examinar -designados en
funcioén del caracter de algunas medidas adoptadas por el

gobierno militar~ son los siguientes:

(a) Transformaciones en el mercado de vivienda urbana
(b) Erradicacidn de "villas de emergencia®
(<) Expropiaciones por construccién de autopistas y

recuperacion de "espacios verdes" (cinturdn ecoldgico)

(d) Relocalizacidn industrial
Estos titulos aluden sintéticamente a procesos de formulacion
e impiementacién de politicas por parte de diversas agencias
estatales, que sugiero considerar en el marco de la dindmica
urbana que tuvo lugar en la regioén metropolitana de Buenos

Aires durante el udltimo medio siglo.

ScAalemos por ahora que la alta densidad poblacional
en esta regidn ha venido formando parte de la agenda de
cuestiones socialmente vigentes, practicamente desde que se
aceleoraran en Argentina los procesos de migraciones internas,
crecimiento urbano e industrializacién. No es mi intencidn
resenar su desarrolle ni los intentos por resolverla.
Simplemente quiero destacar que los instrumentos de politica
propuéstos o ensayadcs en la coyuntura estudiada, adgquieren
un especial significado tanto por su proyeccién y radicalidad
como por sus motivaciones menos explicitas. Y que su
analisis individual y comparado puede arrojar luz sobre
novedosas modalidades de intervencioén estatal en ambitos, y
sobre la base de instrumentos, que plantean serias

consecuencias poblaciornales.

Por una serie de factores -entre los gque se cuenta el

cardcter extensivo de la produccion agropecuaria, el patrodn



de industrializacidén sustitutiva, la conformacion de los
mercados de trabajo y consumo, etc.- la Cépital Federal y su
zona de influencia actuaron desde el siglo pasadoc como el
principal polo de atraccién de poblacidn, tanto de 1la
incorporada a través de las corrientes inmigratorias europeas
(particularmente intensas hasta 1930) como de las migraciones
internas y de paises limitrofes, acentuadas a partir de los
anos 40. Asi, en una superficie que eguivale al 0,17% del
total del territorio, se concentra alrededor del 35% de la
poblacidn del pais. Segin el Censo Nacional de Poblacidn de
1980, sobre 1los 27.949.480 habitantes de 1la Repiublica,
9.766.030 corresponden a la Capital Federal y los 19 partidos
del Gran Buenos Alres (2.922.829 Y 5.843,201

respectivamente) .

Comparando las cifras del Censo Nacional de Poblacidén
de 1947 con los datos censales obtenidos para el afic 1980,
se observa gque mientras en la Capital Federal no se
registraron practicamente cambios en las cifras absolutas,
la poblacion en el Gran Buenos Aires aumentd, en ese lapso,
a un ritmo cercano al 5% anual. Este importante incremento
se produjo en un contexto caracterizado por una erratica e
ineficaz planificacién urbana, escasez de viviendas
econdmicas y falta de incentivos para su construccidn,
proliferacidén de villas precarias en zonas marginales,
creciente contaminacion derivada de la expansidén industrial
en el cinturdn capitalino, e insuficiente prestacidn de
ciertos servicios colectivos bdsicos, como transportes,

cloacas, aguas corrientes, hospitales y escuelas.

Algunas informaciones estadisticas disponibles sobre
este Aarea suministran cifras de déficit habitacional,

mortalidad infantil o prestacion de servicios sanitarios



comparables a 1las regiones del pais con indices mas

alarmantes.

Dentro de este marco, suscintamente descripte, se
inscriben las peoliticas estatales a analizar. Una también
breve descripcion de sus alcances, nos suministrara elementos
para una posterior discusidn de las razones que justifican el
tratamiento conjunto y el analisis comparative de los casos

estudiados.

(a) Transformaciones en el mercado de vivienda urbana

Bajo este rubro incluyo dos disposiciones normativas,
de extraordinaria trascendencia, que peor distintas vias
crearon serias restricciones al acceso a la vivienda urbana
por parte de la poblacién de bajos ingresos. Me refiero al
nuevo cdédigo de edificacion para la ciudad de Buencs Aires,
puesto en vigencia a partir del 1¢ de Mayo de 1977, y a la
ley de locaciones urbanas N® 21342, del ano 1976, por la cual
se fijaron plazecs para la definitiva liberacidn del régimen

de algquileres.

El nuevo cédigo de edificacidn introdujo come principal
innovacion una drastica limitacién a la utilizacicén de los
terrenos urbanos aptos para edificacién. En esencia,
establecid normas mucho mas restrictivas respecto a la altura
de los edificios, al fijar coeficientes de ‘“superficie
edificada/superficie terreno" mucho menores que los vigentes
con anterioridad. Aun cuando ello provocd una cierta
reduccién en el precio de los terrenos, el costo relativo por
unidad edificada crecié fuertemente, tantc por la mayor

incidencia del valor terreno como por las menores economias



de escala.

Las consecuencias de esta medida recién comenzaron a
percibirse unos afios mas tarde, debido a que buena parte de
la actividad constructora continud desarrcllandose al amparo
de 1la 1legislacidén anterior. No obstante, 1las nuevas
condiciones pronto dieron lugar a una intensa especulacién
inmobiliaria que elevd los precios y promovidé en la Capital
Federal un mercado de vivienda crecientemente restringido a

los sectores de mas altos ingresos.

Aungque por distinto conducto, la otra medida produjo
efectos similares. El congelamiento de los arrendamientos
urbanos con relacion a los valores vigentes al aho 1943, fue
una tipica politica populista dirigida a producir una
redistribucidn de ingresos en favor del sector de inqgquilinos,
constituido mayoritariamente por asalariados Yy pequena
burguesia urbana. Con el transcurso de los anos, se
intentaron diversas soluciones a las situaciones de inequidad
creadas por 1la nmisma, las que, en ultima instancia, se
reduieron a ajustar gradualmente el valor de los alquileres,
aungue siempre por debajo de los indices de desvalorizacidn
monetaria. Se intentd también configurar algunas situaciones
juridicas que formalmente acordaban a los propietarics de
inmuebles ~también pertenecientes por lo general al sector de
la pequefia y mediana burguesia- la posibilidad de recuperar
su derecho de loccacidn, pero en la practica pocos lograron
encuadrarse en dichas situaciones. Ante la inminencia del
vencimiento de sucesivas |'prorrogas" de la "ley de
alquileres", los diferentes gobiernos se limitaron a extender
nuevamente 1los plazos, introduciendo a veces algunos ajustes,

pero difiriendo en definitiva la solucidén de fondo,



En 1976, el gobierno del presidente Videla sancioné la
Ley N®© 21342 estableciendo el gradual descéngelamiento de las
locaciones urbanas de modo que, al cabo de 2 a 3 anos, se
produjera su total liberacidn. Resistida en un comienzo, la
medida se cumplid rigurosamente, caducando en 1979 todas las
situaciones de excepcidén a la 1libre disposicién de 1la

propiedad locada.

En sus alcances, la ley comprendid a vastos sectores
de la poblacidn. Algunos hallaron alivio a su situacidn
recurriendo a créditos oficiales para la vivienda, concedidos
a locatarios desprotegidos frente al nuevo reégimen. Otros,
en cambio, debieron apelar a solucicones mas precarias,
trasladandose a viviendas con menores comodidades, en zonas
mas alejadas © marginales respecto a los centros urbanos o
facilitadas provisoriamente por parientes ¢ue vieron, a su

vez, empeoradas sus condiciones habitacionales.

(b) Erradicacion de "villas de emergencia®

Los cinturcnes de favelas, poblaciones, cantegriles,
villas miseria o, en el eufemistico lenguaje oficial, Yvillas
de emergencia", constituye uno de los dgraves Yy tipicos
problemas creados por la explosidén urbana, la persistencia de
condiciones de marginalidad y pobreza, y el déficit de
viviendas al alcance de los sectores populares. En anos
recientes, las Iimportantes migraciones producidas desde
paises limitrofes =-especialmente Bolivia y Paraguay-
acentuaron este fendmeno, que adquirid particular gravedad

en el Gran Buenos Alres y en la propia Capital Federal.

s

Ia modalidad de formacion de estas "villas" es

10



conocida: invasion de terrenos de propiedad fiscal o privada,
en los que un variable numero de familias éonstruye viviendas
extremadamente precarias, privadas por 1o general de
elementales servicios. La respuesta oficial frente a este
fenomeno vario en el pasado desde una total inaccidn a
diversos intentos de erradicacidén, pasando por la prestacién
de servicios o la concesidn de creéditos para la vivienda. E1
intento mas efectivo corresponde al encarado durante el
gobiernoc del General Ongania, en el que se logré, si no
eliminar el problema, al nenos estabilizarlo, ya que el

numero de erradicados compenso al de nuevos villeros.

No obstante, la poblacidn residente en "villas" volvid
a incrementarse al cabo de corto tiempo, sin gue 1los

posteriores gobiernos pudieran controlar esta tendencia.

Durante 1977, diversos medios difundiercon la noticia
de que contingentes de famllias bolivianas y paraguayas,
residentes en "villas de emergencia", habian sidc enviadas
en trenes especiales a sus paises de origen por no contar
con medios para obtener una vivienda alternativa.
Simultéaneamente, el gobierno procedia a iniciar el desalojo
y expulsidén de los habitantes de las villas existentes dentro
del perimetro de la ciudad de Buenos Aires, encarando de
inmediato, en 1los terrenos desalojados, obras viales,

parquizaciones y construcciones variadas.

Sobre el destino de los expulsados se cuenta con
noticias fragmentarias. Adends de los devueltos
compulsivamente a sus paises, se ha establecido
fehacientemente c¢ue una cierta proporcion aun permanece en
las villas, muchos pasaron a constituir o engrosar "villas

de emergencia" en zonas marginales del Gran Buencs Aires,
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otros adquirieron terrenos y construyeron viviendas precarias
en localidades suburbanas, retornaron a las provincias de las

que procedian o lograron ubicarse en "hoteles" o "“pensiones",

modalidad habitacional asimilable a los antiguos
conventillos.
(c) Expropiaciones por construccidn de autopistas vy

recuperacion de "espacios verdes" (Cinturdn ecolsogqico)

Una cuestidn mads controvertida, que desatara intensas
polémicas entre agencilas estatales, sectores afectados vy
nicleos profesionales, fue la suscitada alrededor de 1la
construcciodn de varias autopistas urbanas que atravesarian
en distintos sentidos la ciudad de Buenos Aires. Sin entrar
a considerar los aspectcs funcionales o estéticos de las
obras proyectadas, cabe destacar el inusual desplazamiento de
poblacidn que tendian a provocar, debido a que su ejecucidén
exigia la expropiacidn de miles de edificios, viviendas y

terrenos.

Tanmbién resultd controvertida la aplicacidn de una
norma per la cual se faculté a un organismo c¢reado
conjuntamente por la Provincia de Buenos Aires y la
municipalidad capitalina, a expropiar alrededor de 30.000
hectdareas de terrenos localizados en el Gran Buenos Aires,
con el objeto de formar lo que se dio en llamar un "cinturén
ecoldégico". Mediante el relleno sanitario de terrenocs bajos,
el entubamiento de arroyos, la construccion de autopistas y
parques recreacionales, y otras obras conexas, se intentaba
de este modo rodear a la Capital Federal de un gigantesco
anillo de espacios verdes, que presuntamente mejorarian en

forma considerable sus condiciones ecoldgicas y sus opciones
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recreativas.

"La ordenanza municipél que dispuso la construccidn de
las autopistas urbanas, establecid gue las expropiaciones se
indennizarian mediante el pago de las propiedadaos a los
valores de mercado. Si bien ello redujo el previsible
conflicto entre propietarios y gobierno (aunque estuvo lejos
de eliminarlo) no resolvio en cambio la situacidén de los
inquilinos afectados por la expropiacidn, gquienes se vieron
colocados en condiciones similares a ia de les desalojades
por erradicacidn de villas o vencimiento de 1la prérroga a la
ley de locaciones urbanas. Hacla comienzos de 1982, se habia
concluido la construccidn de deos de las autopistas y se
habian dispuesto numerosas expropiaciones o restricciones a
la libre disposicion de inmuebles ubicados en las zonas
atravesadas por las otras autopistas programadas, aun cuando

estas Gltimas, finalmente, no llegaron a construirse.

En cuanto a las expropiaciocnes y obras relacionadas
con 21 cinturdn ecoldgico, las consecuencias fueron dispares.
Por una parte, produjeron un efecto centrifugo aun nas
pronunciado de la poblacidn -constituida mayoritariamente por
sectores populares- residente en las zconas sujetas a
expropiacion. Por otra, la intencién de construir una
autopista costera a lo largo de un area residencial habitada
por sectores de altos ingresos, se vio frustrada por la
intransigencia vy capacidad de movilizacidén de estos
influyentes vecinos, guienes si bien no sufrian un perijuicio
patrimonial directo, no vacilaron en utilizar todos 1los
instrumentos a su alcance para evitar la iniciacidén de la
obra. El contraste de esta situacidén con la producida en los
otros casos de expropiaciones y construccion de autopistas,

suministrara intcresantes elementos para el anadlisis del
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comportamiento politico por parte de diferentes sectores

sociales bajo condiciones de dominacién autoritaria.

(d) Relocalizacion industrial

Mediante una ordenanza del 19 de julio deg 1979, el
gobierno de la Provincia de Buenos Aires dispuso 1la
erradicacidn de industrias contaminantes existentes en los
19 partidos mas proximos a la Capital Federal. Si bien la
medida contaba con antecedentes legales (como el de la Ley
7729) y soélidas argumentaciones de naturaleza ecoldgica, la
proyeccion inicial de sus consecuencias movilizd répidamente
a los sectores afectados. Calificada en un primer momento
como la decisidn de mayor trascendencia del gobiernc militar,
la relocalizacion industrial -gue debia operarse en el
término de diez aRos- implicaba movilizar instalaciones
productivas valuadas en mas de 8.000 millones de ddlares y
realojar a una poblacidén laboral estimada en 11.200.000
personas, lo que eguivale a decir, con sus fanmilias, 5
millones de habitantes o cerca de la quinta parte de la

poblacidn del pais.

Aungue estas estimaciones iniciales resultaban
exageradas, sugerian de todos modos que el cumplimiento de
la ordenanza tendria extracordinarias consecuencias
poblacionales. Fundamentando la medida, el gobierno
provincial sehalaba que dentro de 20 arios la mitad de los
argentinos viviria en el conurbano del Gran Buenos Aires,
donde existia en esos momentos un déficit de 500 escuelas,
donde s¢lo estaba cubierto el 20% de las prestaciones

sanitarias indispensables y donde la mortalidad K infantil

alcanzaba elevadas proporciones. De continuar la tendencia
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hacia 1la concentracion industrial en el conurbano, la
contaminacién resultante haria aun mas dificil la prestacidn

de servicios vitales como el de agua potable.

Apoyada por los ecologistas y resistida por el
empresariado, la medida fue motivo de un arduo aungque efimero
debate. La protesta empresaria, exteriorizada a través de
publicaciones, peticiones a las autoridades y comunicades de
diferentes organizaciones corporativas, vrecibid pronta
respuesta oficial. Frente a la inquietud creada, el gobierno
bonaerense convino en constituir una comisién mixta con
representantes del sector empresario, para analizar y definir
los alcances de la relocalizacion industrial en cuanto a los
términos de su aplicacion. La drasticidad inicial de 1la
medida pronto dio paso a soluciones negociadas que redujeron

gnificativamente los alcances y perentoriedad de la misma.

e

s
También en este caso, resultara interesante observar el
proceso de implementacion, teniendo en cuenta el peso y

capacidad de organizacidn de los sectores scociales afectados.

UBICACION ANALITICA E INTERPRETACION GLOBAL

Aunque no parece esencial definir una estricta
adscripcidn discipliinaria de Ia investigacion gue dio origen
a esta tesis, la variedad de temas a estudiar -implicita en
los casos recién resenados—- sugiere la necesidad de precisar

su enfoque, contenidc y alcances.

En su expresidn mas sintética, podria afirmarse que el
objetivo es examl.aar un conjunto de medidas de politica que
afectan el derecho al uso del espacio urbano por parte de

determinados sectores sociales. Pero como toda sintesis,
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esta declaracion expresa inadecuadanente las motivaciones y
propdsitos tenidos en vista al iniéiar el proyecto.
"Estudiar un conjunto de medidas" no implica, desde vya,
efectuar una exégesis legal. Tampoco se limita a explorar
los factores determinantes de cada medida o a detectar sus
posibles consecuencias, tal como frecuentemente se ostila en
el policy analysis. La idea, mads propiamente, es reconstruir
un proceso desarrollado en torno a una cuestidén social -el

derecho al uso del espacio urbano~- que presenta o se

manifiesta a través de miltiples facetas.

Se pretende entonces interpretar las politicas
estatales por su lugar dentro de un proceso social acotado;
un proceso a traveés del cual un conjunto de actores ponen en
juegon estrategias, recursos, alianzas y conflictos tendientes
a resolver la cuestion estudiada segun sus respectivos
valores e intereses. La investigacidén se centra asi en el
analisis de las alternativas de una lucha social entablada
entre sectores y organizaciones -puiblicos y privados—- que de
uno u otro modo han reivindicado un legitimo derecho a
decidir u opinar sobre la localizacidn en el espacio de las
distintas actividades gque estructuran la vida urbana. De un
lado (1) el estadec -a través de diversas agencias~, dispuesto
a alterar la existente distribucidén espacial de la poblacidn
mediante diferentes mecanismos gue afectan ‘el uso o
disposicion de dicho espacio; y (2) otros actores que,
beneficiarios o no de las politicas estatales, adhieren a sus
contenidos, sea en el plano material o ideoldgico. Del otro,
los sectores sociales (y sus aliados) cuyos derechos al uso
del espacio se ven afectados por la posicidn del estado.
Este conjunto de interacciones define un campo de accidn

social que constituye el objeto de investigacion.
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(a) El1 derechg al espacio urbano

Al afirmar que la cuestidn a estudiar es el derecho al
uso y disposicion del espacio urbano, estoy introduciendo un
concepto cuyo significado no es obvio y cuya justificacidn
exige efectuar ciertas consideraciones. Al emplearlo, estoy
aludiendo a la capacidad de fijar el lugar de residencia o de
localizacidon de la actividad econdmica dentro del espacio,
capacidad que puede extenderse a la disposicidn unilateral de
los bienes que lo ocupan o a la participacidn en procesos de
decisidén sobre obras de infraestructura y servicios
colectivos en espacios publicos o privados adyacentes. La
propiedad de una vivienda o una fabrica serian ejemplos de la
primera situacién. La lecacidn de una vivienda por parte del
propietario, o el cambio de su destino, ilustrarian una
primera forma de extension de ese derecho. La posibilidad
de que residentes de una zona influyan scbre la decisidn de
cierre de un establecimiento industrial contaminante o de
construccidn (o0 no) de una obra publica cuya realizacidn
afecta sus residencias, serian ejemplos de otra forma de
extension de dicho derecho sobre el uso y destino del

espacio.

Acceder a este derecho, sin embargo, no requiere
necesariamente gozar de la condicidon de propietario. La
propiedad privada es sin duda el titulo que acuerda maximo
derecho, pero no es el Gnico. Desde una postura
estrictamente juridica, podriamcs reconocer una serie de
figuras, previstas por los cdédigos civil y comercial, que
establecen diversas nmodalidades de acceso a bienes
espacialmente inscriptos (v.g. comocdato, usufructo, tenencia

precaria, locacion, depdsito). No es ésta la perspectiva



desde la que propongoc cobservar el problema. A los efectos de
este analisis, basta sefialar que la posibiiidad de ejercer el
derecho al espacio -denominacidn abreviada que utilizaré en
adelante-~ reconoce una gradiente que va desde la propiedad
hasta la ocupacidn ilegal amparada o tolerada por ei estado,
pasando por una serie de situaciones intermedias en las que
dicho derecho sufre limitaciones temporales, contractuales,
o de otra indole. Esto plantea, desde vya, una prinera
distincidén entre sectores de la poblacidn con diferentes
"titulos" para el ejercicio del derecho al espacio, que nc se

agota en la dicotomia propietarios-no propietarios.

En un sentido inmediato, el dominio ejercido sobre el
espacio urkanc posibilita el wusufructo de los bienes
implantados sobre el mismo (v.g. vivienda, industria). 8in
embargo, el derecho ejercido permite ademas el acceso a un
sinnumero de otros bienes y servicios, en virtud de la
relacion espacial entre éstos y el lugar de residencia o
actividad. En otras palabras, el derecho al espacio conlleva
diversas externalidades estrechamente ligadas a la
localizacidén de la vivienda o la infraestructura econdmica,
tales como la educacidn, la recreaciodn, la fuente de trabkajo,

la atencidén de la salud, el transporte o los servicios

publicos. En la medida en que estos bkienes y servicios
tengan una distribucidn "geografica desigual, las

posibilidades de acceso a 1los mismos segun lugar de

residencia o actividad variaran correspondientemente.

Por lo tanto, el derecho al espacio debe entenderse,
lato sensu, comoc un derecho al goce de las oportunidades
sociales y econdmicas asociadas a la localizacion de la
vivienda o actividad. Perder o sufrir la restriccion de ese

dercocho puede suponer, ademds del eventual desarraigo fisico,



el deterioro de las condiciones de vida material en cada uno
de los planos en que existian externalidades vinculadas con
la localizacion espacial. Esto marca, entonces, una segunda
distincion: el derecho al espacio se ejerce scobre bienes
desigualmente situados respecto del acceso a oportunidades
econdmicas o a la satisfaccidén de necesidades de la vida

naterial.

Naturalmente, las diversas posibilidades que ofrecen
localizaciones distintas, determinan una valorizacién
diferencial del espacio urbano. En contraste con las tierras
rurales, cuyo valor esta determinado fundamentalmente por sus
cualidades intrinsecas (v.g. tipo y volumen de produccidn
obtenible) o por su distancia respecto a los mercados, la
tierra urbana adquiere valor en funcidén de su acceso a
oportunidades economicas y al goce o disposicion de ciertos
bienes y servicios. Por lo tanto, en los procesos de
urbanizacion se verifica una tendencia general a la ocupaciodn
-y mas vrapida valorizacidn- de aquellas tierras cuya
localizacidn resulta mas privilegiada en los térnminos
analizadoes. ¥ una vez ocupado un determinado espacio, la
demanda futura se desplaza hacia las zonas adyacentes que

conforman su periferia.

En este desplazamiento, que va extendiendo el radio
urbano, la ocupacion del espacio no va acompanada normalmente
por un correspondiente desarrolle de 1la infraestructura
urbana. Ello es particularmente notorio en las megaldpolis
latinocamericanas, donde la extensidén del equipamiento y los
serviclos crece a un ritmo muy inferior al de
suburbanizacion. Exceptuandoe ciertas "islas" residenciales
ubicadas generalmente en el primexr anillo suburbane, a medida

gque se avanza desde el nmicleo central hacia la periferia del
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drea metropolitana de estas grandes urbes, el equipumiento y
la infraestructura de servicios resultan mas precarios o,

simplemente, no existen.

En las areas mds marginales -aungue no necesariamente
a gran distancia del nucleo central- no existen redes de
distribucion de agua corriente, y la que se obtiene es escasa
o se halla contaminada. No existen tampoco clcacas, desagues
o pavimentos. A veces ni siquiera luz eléctrica, siendo una
practica difundida el "enganche" a la red publica. El gas,
cuando puede ser transportado, se obtiene sdlo en garrafas.
Los residucs se gueman a %Ycielo abierto" y donde existe
recolecciodn, el servicio es habitualmente contratado
privadamente por los propios vecinos. No existen hospitales
cercanos y las ecscasas escuelas distribuyen sus atestadas
aulas en tres, y hasta cuatro, turneos. El alumbrado publico
es deficiente y la vigilancia policial casi nula. El
transporte al centro de 1la metropoli -lugar de trabajo
habitual de esa poblacidn- es oneroso, insume un tiempo
excesivo Yy se efectua en condiciones infrahumanas.
Naturalmente, el "paisaje'" urbano en esas zonas acusa la
presencia de construcciones precarias, industrias
contaminantes, barro, basura y aguas serxrvidas; y la ausencia
de espacios verdes, de caminos transitables, de planificaciédn
urbana. Vivir -o sobrevivir- se convierte en una fatigosa
rutina. Obtener agua, hacer fuego, respirar aire puro,
conservar la salud, viajar, educarse, gozar del tiempo libre,
procurarse, en fin, aquellos elementos de la existencia
cotidiana que definen la tan mentada "calidad de vida",
pierden aqui la automaticidad o "naturalidad’ que es propia

de los mismos en las areas urbanas mas privilegiadas.
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La estructura espacial urbana tiende asi a reproducir
y yuxtaponerse a la estructura social: Si bien esta
reproduccidén puede presentar puntos de fractura, en general
los sectores sociales de mayores ingresos y rigueza ocupan,
en la distribucidn espacial, las 2zonas més privilegiadas en
términos de localizacion y acceso a servicios, en tantoe que
las clases populares se concentran en las zonas urbanizadas
mds marginales. Aungue este hecho es por demds evidente -y
su observacidn resulta casi tautologica al discriminar los
atributos que distinguen a una clase social~, su misma
evidencia puede ocultar otro hecho mucho mas significativo:
gue ese patrdn de distribucion es el resultado de una lucha
pernanente por el derecho al espacio urbano, gue ofrece
alternativas variadas y que se resuelve -casi nunca

definitivamente~ a través de multiples y contradictorias

tomas de posicion por parte de los actores involucrados.

En las grandes urbes norteamericanas y europeas, el
desarrollo en la periferia de una infraestructura urbana y
medios de comunicacidn adecuados con el nucleo central,
favorecid y promovid el proceso de suburbanizacion entre los
sectores de altos ingresos, gque hallaron asi una respuesta al
deterioro -~pero especialmente, a la "popularizaciodon"- de la
ciudad. Veremos mds adelante que en América latina ~y mucho
mas acentuadamente en el caso de Buenos Aires- la
estructuracidn urbana se apartd Jdel patron "clasico™. El
anillo de residentes blancos y opulentos rodeando, a lo largo
del Area suburbana, un nuiclec habitado por minorias pobres y
marginales, no llegd a formarse en la metrodpoli portena. Por
el contrario, el patrén predominante tendid a concentrar a
los pobres urbhanos en suburbios crecientemente alejados del
centro metropolitano. La peviferia de la ciudad se convirtio

en una especie de rinon destinado a mantener un eguilibrio
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soclalmente gravoso, en el que las dareas suburbanas sirven de
precario dormitorio de una poblacidn dependiente de 1las
oportunidades y privilegios que sigue concentrando el centro.
Esto no fue el resultado de un proceso natural o espontdneo
sino, fundamentalmente, de los mecanismos de que se validé la
burguesia urbana para continuar ejerciendo este desigual

derecho al uso y disposicion del espacio.

Entre estos mecanismos, la politica estatal fue sin
duda el medio mas efectivo para neutralizar lo que un
caracterizado wmiembro de esa burguesia denomindé "aluvién
zooldgico" -~la masiva irrupcién en el conurbanc bonaerense
de migrantes del Interior, y mas tarde de paises vecinos,
atraidos por las oportunidades laborales y los diferenciales
de ingreso que ofrecia el area metropolitana. El transporte
barate, la posibilidad de compra de lotes a plazos, los
planes oficiales de vivienda, facilitaron la concentracion de
esos sectores en las zonas periféricas, mientras el nucleo
central contenia su avance restringiendo el acceso al mercado
de vivienda a las clases de medianos y altos ingresos. En
todo caso, la estratificacidn de 1la ciudad segun zonas
permiti¢ mantener segregados ciliertos barrieos exclusivos,
concentrandose en los restantes sectores de clase media de
origen inmigrante y algunos nucleos proletarios integrantes

de las corrientes migratorias mas recientes.

No obstante, la lucha por el derecho al espacio urbano
no s¢ agotd en el plano estrictamente econdmico. 2Asi como la
politica publica sirvié como instrumento de la burguesia
urbana para preservarla de la invasidn popular, también
resulto a veces, contradictoriamente, la llave ¢ue facilito
a los sectores populares el acceso a la ciudad. Lc; procesos

de urbanizacidn, intimamente relacionados con la estructura



productiva, crearcon por su propia dinamica ciertos desfasajes
e incongruencias entre la estructura. de clases v la
estructura de ocupacién del espacio. La existencia de
tierras baldias -fiscales © no- susceptibles de invasidn y
transformacion en villas de emergencia: el dictado de
legislacion "de emergencia® prorrogando contratos de locacion
de ingquilinos de bajos recursos; el natural deterioro de
ciertas viviendas centralmente localizadas gque se
convirtieron en alojamiento transitorio vy precario de
sectores pepulares; o la subsistencia dentro de la ciudad de
zonas industriales cuyos establecimientos empleaban fuerza de
trabajo tradicionalmente radicada en sus inmediaciones,
fueron, entre otras, algunas de las situaciones que tendieron

a producir tales divergencias.

En general, los regimenes populistas, mediante sus
peliticas, reforzaron estas situaciones, ampliando Jos
derechos de los sectores populares a la ocupacién del espacio
urbano. Congruentemente con su filosofia de promocidn de la
ciudadania social, estos regimenes hicieron posible gue los
sectores populares se filtraran en los intersticios del
corazdn urbanc, accediendo a un derecho de ocupacidn de su
nicleo central sobre la base de un titulo generalmente
precario. Esta "cuna" popular, incrustada en una ciudad cuyo
"destino manifiesto" era mas bien convertirse en residencia
y sede de actividad de las capas sociales mas privilegiadas,
pasé asi a ser una anomalia, una mancha dgue heria la
sensibilidad -y aumentaba la insequridad- burguesas. La
respuesta espontanea de los sectores de mayores ingresos fue
jerarquizar el espacio. Abandonando ciertas zonas vy
concentrandose en otras, atrajeron con su dinero e influencia
los servicios, las opciones recreativas, el equipamiento

urbano, al tiempo que producian, con su éxodo, la degradaciodn



y el deterioro de los barrios abandonados.

.Pero estos desplazamientos no consiguieron borrar las
anomalias. Al amparo de la politica estatal, la estructura
de ocupacién del espacio continud contradiciendo a la
estructura social. Subsistian, ganando cada vez mayor
presencia urbana, las "islas" villeras; subsistian 1los
ingquilinos de bajos recursos gozando del amparoc legal a sus
reducidos alquileres; subsistian, detras de fachadas que
disimulaban su destino, sdrdidos ‘'hoteles" en Jlos que
convivian millares de familias en condiciones de promigcuidad
extrema; subsistian las industrias contaminantes y los
barrios obreros de chatas y abigarradas viviendas.
Subsistian, con ellos, los sentimientos de una moral burguesa
resentida, dque veia encarnadas en estas anomalias una
negacidn a la vigencia del derecho, de la justicia, del orden
natural de las cosas. Una moral gue demandaba reparacion,
que exigia "poner en su lugar" a la chusma, gue reivindicaba
gque *"hay gue merecer" vivir en la ciudad: no se trata de un

derecho automatico, coextensivo a la condicidén de ciudadano.

(b) Algunas hipdtesis explicativas

Es en este contexto gque corresponde interpretar el
sentido de las politicas y procesos analizados en este
trabajo. No hay duda gque existe un aspecto comun a 1los
diversos casoes estudiados, que toca a un fendmeno
poblacicnal: el hecho fisico del desplazamiento de sectores
populares que tendidé a producir la aplicacidn de las
politicas consideradas. Perc a partir de la existencia del
fenomeno, el propdsite es abordar otras cuestiones. Es

evidente gque ademas de producir efectos sobre la localizaciodn

3
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espacial de la poblacion, estas politicas respondieron a
determinantes politico-ideoldégicos vy Aprodujeron otras
consecuencias socio-econdmicas, que pueden ser sumamente
reveladores para sefalar algunas caracteristicas del régimen

que las adopta: su filosofia politica, sus contradicciones

internas, su estilo de decisidn, sus instrumentos de acciodn.

El foco es entonces el escenario de la politica en un
contexto autoritario. Me interesa el caracter
"revolucionario" de las politicas estatales aplicadas bajo
tales condiciones, en tanto supusieron una ruptura violenta
con el estilo incrementalista, de conciliacidén y conmpromiso,
empleado por regimenes anteriores (inclusive militares). Me
interesa cémo se hizo politica en este contexto; no tanto en
un nivel macro, donde el foco seria la correlacidn global de
fuerzas politicas, sino en el plano de procesos nmucho mas
acotados, donde ¢lertos sectores sociales resultan
subitamente afectados ~positiva o© negativamente- por la

vigencia de algunas politicas estatales.

Cabria preguntar, no obstante, qué criterios justifican
reunir en un solo estudio casos tan diferentes. Casos en los
que no sélo estuvieron en juego cuestiones diferentes, sino
que involucraron ademdas a actores sociales y estatales muy
distintos: inquilinos, villeros, propietarios, empresarios y
obreros industriales; organismos publicos nacionales,
provinciales y municipales; organcs de planificaciodn, de
regulacion urbana, de servicios, de represiodn; sin hablar de
otros sectores Y actores sociales secundariamente
involucrados o) afectados; empresas constructoras,
organizaciones de la Iglesia, especuladores de tierras, etc.

2

La respuesta a este interrogante esta contenida en los



clementos comunces de estos casos:

(1)

(2)

(3)

(4)

No se refieren a cuestiones "nuevas". En todos los
casos, se trata de cuestiones vigentes no resueltas o

"mal" resueltas en el pasado.

También en todos los casos, la politica oficial asume
un cardacter drastico, intentando llegar "al fondo" de
los problemas, aun cuando elloc exija violar practicas

soclalmente respetadas y aceptadas.

Todas las politicas estudiadas tienen un evidente tono
“reparador® de situaciones percibidas -al menos desde
cierto Angulo- come soclalmente inaceptables: la
inequidad resultante de la existencia de inguilinos
privilegiados; el congestionamiento urbano,
especialmente visible en la saturacidn edilicia y del
transporte; la verguenza de la vivienda precaria y su
secuela de problemas sociales; la contaminacion

ambiental y el deterioro de la imagen de la ciudad.

En todos 1los casos, resultan afectados distintos
estratos de los sectores populares urbanos y, también
en todos los cascs, una de las manifestaciones ~quiza
la més visible- del impacto de las politicas estudiadas
es que tienden al desplazamiento fisico de esta
poblacidn, en un sentido centrifugo respecto del nucleo
central de la ciudad: encareciendo el valor de las
locaciones (régimen de locaciones urbanas); reduciendo
la oferta de unidades de vivienda y/o aumentando su
precio (Codigo de edificacidén; expropiaciones por
construccion de autopistas): expulsando a villeros

{orradicacion de villag): trasladando 1a fuente de
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trabajo de obreros industriales (relocalizacidn

industrial, cinturon ecoldgico).

La hipdtesis central gque surge de estos elementos
comunes es que la adopciodn de estas politicas puso crudamente
de manifiesto la vigencia, a nivel de las distintas
instancias de decisidén del estado, de una nueva concepcion
sobre la Jjerarquia del espacio urbano, la funcidn de 1la
ciudad y el lugar que debian ocupar en ella los sectores
populares. En otras palabras, una novedcsa y coherente

concepcion sobre el derecho al espacio urbano.

Esta concepcion, sustentada por 1la convergencia de
consideraciones ideoldgicas, estratégicas y ecoldgicas,
observaria a la ciudad como el lugar de residencia propio de
la "“gente decente", como la "vidriera del pais", como el
ambito 'fisico que devuelve y reafirma valores de orden,
equidad, bienestar, pulcritud, ausencia =-al menos visible-
de pobreza, marginalidad, deterioro y sus epifendmenos

(delincuencia, subversién, desborde popular).

Planteada sin mas recaudos, esta hipotesis podria
aparecer adhiriendo a una suerte de teoria conspirativa.
Las politicas no serian mas que iniciativas calculadamente
dirigidas a ejercer una accion masiva en diversos frentes,
con la intencidén de expulsar a los sectores populares de las
adreas urbanas mads proximas al centro del Area metropolitana.
El caracter de la medida seria asi un tante irrelevante. Lo

importante seria su eficacia en producir ese resultado.

No es ésta la idea que deseo sostener. Creo mas bien
que en determinados contextos politicos se produce una

conjuncién de condiciones {que llamareée Yespacio politico")
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como para que cierto tipo de iniciativas y acciones sean
posibles y prosperen. Este espacio se halla cruzado por
cons ideraciones politico-ideoldgicas cuyo descifre puede

ayudar a dotar a agquellas politicas de un sentido menos

inmediato de lo que indican sus objetivos mas explicitos.

ILas politicas estudiadas ~emanadas de diferentes
niveles y organismos del estado- se insertaban en un contexto
politico en el gque el blanco de las mnedidas, la target
population, eran segmentos del sector popular derrotado en
ccasién del golpe militar de marzo de 1976, vy
sistematicamente desmovilizados a partir de entonces.
Ademas, en la medida en ¢ue alteraban -real o potencialmente-
su localizacion espacial, estas politicas afectaban a estos
sectores populares no va como asalariades organizados ni como
fuerrza politica con peso propio y capacidad reivindicativa,
sino como sujetos atomizados del mercado de la vivienda,
cuyos derechos y/o privilegios se veian de pronto limitados,
desconocidos o lisa y llanamente suprimidos. Sectores sobre
los cuales resuitaba posible ejercer ciertas formas de
violencia sin temer su reaccién. Sectores incapaces de
oponer una resistencia oxganizada; a l1lo sumo, capaces de
ensayvar diversas formas de respuesta adaptativa a la nueva

situacidén creada por la vigencia de las politicas.

Es decir, la politica aparecia interpelando al "hombre
del mercado" y lo confinaba en ese espacio, no permitiéndole
reconocerse como integrante de una c¢lase social ni
identificarse con un interés corporativo. Por esta misma
razdn, este tipo de politica estatal era posible, ya que
resultaba congruente con la concepcidon individualista,
elitista y privatista de la organizacién social, impuesta en

los distintos planos de la vida politica. Expresaba valores



esencialmente "burgueses" y "ciudadanos":; reivindicaba la
jerarquia del burgo, de la ciudad: la belieza, la comodidad,
la 1libertad de movimiento, la privacidad. Exaltaba la
propiedad como valor inalienable y condenaba el privilegio

del uso semi-gratuito o la posesidn precaria.

En consecuencia, viejos proyectos, gque en otro contexto
jamds hubieran tenido oportunidad alguna de ejecucidn porque
habrian antagonizado frontalmente a log sectores sociales
blance de sus designios, poedian ahora ser desempolvados,
remozados Y aplicados con la prepotencia y la
inescrupulosidad de gquien monopoliza el poder y cree en la
impunidad de sus acciones. La diferencia con el pasado era
que lo que antes habian sido "proyectos¥ destinados a
alimentar las fantasias de improvisados ‘“reformadores
sociales" o, a lo sumo, a convertirse en objeto de un efimero
debate, se habian convertido en tomas de posicién manifiestas

de un estado decidido a implementarlos.

Esta observacidén pone de relieve otro rasgo comun a
todas las politicas estudiadas: la iniciativa del estado en
convertir ciertos problemas en cuestiones sociales, a través
de tomas de posicion escasamente influidas por presiones
sectoriales. Surge, empero, un interrogante. 5i en estos
casos el estado noc respondia a demandas claramente
articuladas por algun sector de la sociedad sino qﬁe asumia
la iniciativa, cquién (o guiénes) lo hacian, en
"representacidén de qué intereses, sobre la base de gué
recursos materiales y técnicos, en alianza -tacita o no- con

qué otros actores estatales o sociales?

La pregunta nos introduce en el analisis de alqgunos

aspectos de la dinamica del proceso de decisidn y accién,
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que tiene lugar al interior del estado, en circunstancias en
que no funcionan (¢ lo hacen con éestricciones) los
mecanismos tradicionales de representaciodon politica (v.gq.
partidos, sindicatos, organizaciones corporativas,
parlamento) . Frente a sectores socliales relativamente
pasivos -~aunque con diferentes grados de capacidad de
respuesta- el propio estado tendia a convertirse en
privilegiado escenario de la politica. En este sentido, su
avance desbordante, disciplinador y represivo, contrastaba

marcadamente con el repliegue de la sociedad civil.

Sin embargo, nho es tarea facil desentranar los procesocs
internos al estado, de los que finalmente resultan ciertas
tomas de posicidén y no otras. El mayvor esfuerzo de esta
investigacion esta dirigido precisamente a reconstruir estos
procesos. De este modo, el analisis permitira establecer
diversas formas de enfrentamiento entre proyectos,
iniciativas y organismos; entre técnicos y funcionarios de
linea; entre jerarquias "burocraticas" y "militares®. En
algunos casos, podra comprobarse gue el papel de los técnicos
resultd ser mucho menos significativo de 1o gue haria suponer
el componente "burocratico™ del autoritarismo militar. (1) En
otros, resultard visible la decision de dar marcha atrds en
los alcances de las politicas, sea como consecuencia de la
resistencia .hallada entre los sectores afectados (v.q.
empresarios  industriales frente a la relocalizacidn
industrial), de una reevaluacidn técnica de los méritos de la
medida, del fortalecimiento de algun organismo cuyos
funciconarios o clientela resistieron la implantacidn de las
politicas, etc. Al desarrocllar los diferentes casos de
estudio, estas diversas situaciones surgiran nitidamente.

B

Ootro aspecto que nmnerecera atencidn es la accidn
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"compensadora" de algunos organismos estatales movilizados
frente a los excescs O consecuencias sociélmente disruptivas
de las politicas adoptadas. En adquellos casos en que 1la
implacable aplicacion de ciertas medidas (v.g. erradicacion
de villas, desalojo compulsivo de inquilinos) condujo a
situaciones limite, sera interesante examinar la accioén
desplegada por los ‘Pbomberos" del estado, es decir,
organismos y programas destinados a aliviar la situacion de
los sectores mas desprotegidos (v.g. planes de vivienda,
créditos para inguilinos no pudientes, subsidios de alquiler
a Jubilados vy pensionados, asistentes sociales). Se
intentara asi hacer comprensible la naturaleza de este estado
bifronte, de este Janoc que castiga y a la vez trata de

reparar en parte S5Us exXcesos.

Dentro de esta interpretacidn global, cabria considerar
finalmente el problema de los impactos de las politicas
estudiadas sobre los sectores sociales afectados. En este
sentido, es preciso reiterar que ne se pretende medir
impactes, sino describir y explicar proceses. Las politicas
publicas no se reducen a la expresion normativa de una
presunta voluntad del estado sino que se manifiestan ademas
en un conjunto de tomas de posicidén de las que resultan
decantados una c.erta filosofia politica y una concepciodn
sobre el modo en gue deben resoclverse determinadas cuestiones
sociales. Cada toma de pesicidn produce impactos gue a su
vez repercuten sobre las futuras decisiones del estado y
sobre el comportamiento de los sectores sociales afectados
por la politica adcptada. Algunos de estos impactos son
susceptibles de medicion. En tal caso nos estariamos
refiriendo mas propiamente a productos (o output) de 1las
politicas: numero de villas erradicadas, numero de inguilinos

atectados, numero  de  viviendas expropiadas, metros  de

[
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edificacidn construidos o cantidad de industrias
relocalizadas. Una buena cantidad de iﬁformacién de esta
naturaleza ha sido utilizada en este estudio a efectos
descriptivos e interpretativos. Pero a mi Jjuicio, resulta
mas importante la informacion cualitativa -resultante de
docunentos, informaciones periodisticas, entrevistas y otros
testimonios~- a través de la cual intentareé reconstruir ios
movinientos de los diferentes actores a lo largo del proceso

de resolucidn de cada cuestidn.

(¢) Consideraciones metodeldgicas

l.a investigacion sobre la gque se basa esta tesis no
partidé de un cuerpo coherente y establecido de tecria. Ello,
unido a que su objeto de estudio comprende diferentes
cuestiones, actores y politicas cuyos patrones de vinculacidn
bajo determinadas condiciones contextuales se intenta
desentrafbar, le otorgan un cardcter ciertamente exploratorio

y ensayistico.

No cbstante, el desarrcllo de los casos se ajustara a
un esquema relativamente rigurose, cuyas proyeccilones

tedricas pueden resultar mas o menos evidentes:

(1) Se estudiaran procesos sociales relativamente acotados
en forma de "casos", Cada uno de éstos involucrara,
obviamente, la consideracidén de actores, recursos,
normas y conmportamientos diferentes, perc a partir de
los mismos se ensayaran inferencias mds generales sobre
el estilo, instrumentos y proceses vinculados a la
formulacion e implementacion de politicas con efectos

redistributivos de la pebhlacidén urbana, asi como sobre
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(3)

(4)

otros aspectos de la dinamica social y estatal bajo

condiciones de dominacidn autoritaria.

En  cada Peaso"  se  comoenzara  por  establecer el
surgimiento histdrico de la respectiva cuestidn (v.q.
erradicacidn de villas), gquién la plantea o reactualiza
de modo que tome estado publico (o integre la "agenda
de cuestiones" vigente), sobre la base de qué recursos
y alianzas, y a partir de qué tipo de definicion de su

contenido y alcances.

Se examinara luego el modo de intervencién del estado
frente a la cuestidn, o sea, el conjunto de tomas de
posicidén -simultdneas o sucesivas- de una o mas
agenclias estatales (en diferentes niveles Y
jurisdicciones) respecto a la forma de resolucidn de
La migsma. lllo supondra internarse en el andalisis de
las relaciones intra-gubernamentales generadas en torno
a las distintas cuestiones, lo cual iluminara
seguramente algunos aspectos muy poco estudiados de
los procesos e formulacidén e implementacidén de

politicas bajo condiciones no democraticas.

En relacidn con el punto anterior, se observaran
especialmente los cambios producidos al interior del
estado en términos de asignacidn de competencias,
cristalizaciones burocraticas, reasignacion de
recursos, superposiciones jurisdiccionales, mecanismos
formales ¢ informales de coordinacidn. Es declir, se
tratara de detectar qué transformaciones se producen
en el aparato institucional del estado con motivo de
los procesos soclales dgenerados alrededor de las

cuestiones estudiadas. Por supuesto, estas
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(6)

transformaciones no son sdlo producto de la iniciativa
o comportamiento autonomo de las unidades estatales,
sino ademas de las sucesivas "respuestas”" -o tomas de
posicion~ de 1los actores sociales vy estatales
afectados por la cuestion, y por lo tanto compronetidos

en la red interactiva que su resolucidén promueve.

Interesara entonces investigar cuales s0n las
respuestas de los sectores sociales afectados -positiva
o negativamente- por las politicas sucesivamente
adoptadas desde el estado. En particular, si aceptan
pasivamente las consecuencias de su aplicacidn (v.g.
expropiacidn, expulsion, lanzamiento) o las resisten (y
en tal caso, por qué vias); si eligen encuadrarse en
esquenas compensatorios a menudo propuestos por otros
organismos estatales (v.q. indemnizaciones, créditos
para la vivienda, créditos de relocalizaciodn
industrial); si desarrollan estrategias de adaptacion
a la nueva situacidén que implican la recreacidn -en
otras localizaciones- de situaciones similares a las
que origind la politica oficial (v.yg. proliferacion de
nuevas villas en zonas suburbanas marginales), formas
novedosas de propiedad comunral a través de la compra de
tierras en forma cooperativa, aumento de la precariedad
y hacinamientc en las condiciones habitacionales de

otras zonas marginales, etc.

Estos desplazamientos y acciones de los diversos
actores intervinientes dan lugar a impactos vy
repercusiocnes en diversos planos, cuyas manifestaciones
y maghitud se tratara de establecer. En el plano
estrictamente demografico se observaran las varliaciones

producidas (o, en su caso, previsibles) en densidad
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(7)

poblacional, migraciones y otras variables, al nivel de
desagregacidn segin zonas gue puedé obtenerse, a fin
de estimar el impacto diferencial de las politicas
estudiadas o la medida en que las mnmismas refuerzan
determinadas tendencias. En otros planos se examinaran
los efectos de la redistribucidn poblacional scobre las
condiciones ecoldgicas y sociales prevalecientes en
las zonas de creciente concentracion, las
caracteristicas adquiridas por el mercado de tierras
y vivienda, la configuracidn de nuevas formas de

organizacidn y accidn colectiva, etc.

Como diferentes respusestas e impactos originan a menudo
una recomposicidén de la relaciodon de fuerzas entre los
actores involucrados {(lo que a veces implica el retiro
de algunos o la incorporacion de otros a la escena
politica), se examinaran eventuales cambios en las
modalidades u orientaciones de las politicas estatales,
atribuibles a las alternativas del proceso interactivo
generadoc alrededor de cada cuestion. Ello permitira
detectar en cada caso cual es el patron de alianzas y
conflictos, cudl es el grado de atomizacion de 1la
autonomia estatal al interior de su aparato y cual es
la eficacia de las politicas adoptadas,tanto en
relacién a las propuestas politico~ideoclogicas del

régimen como a los intereses de los sectores sociales

afectados. También permitird establecer qué relacidn

se establece entre la raciocnalidad técnica vy la
racionalidad politica que guian las sucesivas tomas de

posicidén de las agencias estatales.
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A1 margen de los andlisis y conclusiones referentes a
las distintas cuestiones y sus procesos de resolucion, esta
estrategia de investigacion posibilitara utiles comparaciones
a partir de las cuales podran efectuarse inferencias en, al

menos, dos planos:

(1) El1 relativo a los efectos diferenciales de las
politicas de desconcentracion urbana sobre sectores
sociales con distinta capacidad de resistencia,
adaptacion o movilizacidn frente a las mismas, y por
lo tanto, con distintas estrategias de accidn y bases

de recursos; Y

(2) E1l relativo a la dinamica intra-estatal producida
por estas politicas, el papel del conocimiento
técnico en un contexto de dominacidén autoritaria,
el surgimiento de mecanismos supletorios de
representacion politica y la caracterizacidn del
estilc de decisidn politica y gestidn estatal que

estas condiciones promueven.
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1.

Me refiero a la caracterizacion de los regimenes
estados) burocratico-autoritarios efectuada
O'Donnell (1982).
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CAPITULO II

ESTRUCTURACION URBANA Y POLITICAS PUBLICAS

Antes de introducirnos en el desarrolloc de nuestros
casos, he juzgado conveniente rastrear algunos antecedentes
que permitan vincular el patron de estructuracidén del espacio
urbano en Buenos Aires con el marco de politicas estatales
vigente en diferentes momentos histéricos. De este modo,
intentaré establecer en qué medida ciertas politicas publicas
alteraron -v.qg., restringieron, promovieron, inhibieron- las
oportunidades y opciones disponibles para los actores cuyo

comportamientc afecta la fisonomia y estructura de la ciudad.

La revisidn histdérica propuesta cumple, al menos, tres
objetivos importantes. Primero, proporcionar al lector
algunas informaciones basicas sobre el contexto fisico y
social en el que tuvieron lugar los procesces estudiados.
Segundo, 1ilustrarlo sobre las orientaciones dominantes de
pasadas politicas estatales en relacion al espacio urbano,
poniendo luego de relieve los cambios gque comenzaron a
insinuarse a partir de la instalacién del régimen militar en
1976. Este andlisis tendr& un caracter global, referido a
los aspectos comunes a 1los casos que se examinaran mas
adelante. Tercero, tratar de llenar en parte un incuperado
vacio en la literatura sobre el tema, a pesar del relativo
desarrollo en la Argentina de disciplinas como el urbanismo,
la demografia o la sociologia urbana, de las que hubiera sido
esperable un mayor aporte. Obvianmente, este capitulo sdlo
ofrece un ensayo preliminar, que no pretende sino servir como
insumo referencial para el nucleo de esta investigacidn y
seguramente padece de las limitaciones propias de haber sido

escrito por un no-especialista.
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DECISIONES INDIVIDUALES ¥ DINAMICA URBANA

Los procesos de estructuracidn wurbana involucran
decisiones e interacciones ds muy diferentes actores. En
principio, siguiendo a Drewett (1980), podriamos distinguir
tres grupos cuyo comportamiento influye la estructura y los
procesos urbanos: las unidades domésticas, las unidades de
produccién y las agencias gubernamentales. Sus decisiones
interdependientes se manifiestan en relacioén a tres dreas de
actividades esenciales en el proceso de desarrollo urbano:
(1) trabajo, (2) vivienda y (3) infraestructura de servicios

(fundamentalmente transporte).

Dada una determinada distribucion de las oportunidades
de trabajo, vivienda y servicios, los individuos trataran de
maximizar sus funciones de bienestar adoptando decisiones de
compromiso (trade~off) en relacidn a las oportunidades
existentes, LLa brecha entre sus niveles deseados de
objetivos y sus niveles reales marcara posibilidades
diferenciales en términos de capacitacidn, educacion,
ingresos, recreacidn, etc. En otras palabras, indicara
posibilidades no homogéneas de ejercicio del derecho al
espacio, en tanto este derecho conlleva el acceso a tales
oportunidades. Son precisamente los intentos por cerrar esta
brecha 1los gue dan lugar a procesos tales como las
migraciones, los asentamientos espontdneos o ciertas formas

de protesta social.

Los comportamientos de las unidades de produccidén y
las agencias gubernamentales son a veces relativamente

autoénomos, y otras dependientes, del patrén de urbanizacion.
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Por ejemplo, la instalacion de parques industriales con el
patrocinio estatal constituye un tipo. de decisidén que
industriales y gobierno adoptan con relativa autonomia
respecto de los asentamientos poblacionales existentes. Pero
una vez instalados, promueven rapidamente nuevos nucleos de
poblacidén en su area de influencia, debido a las nuevas
oportunidades de actividad econdmica creadas por estas
unidades de produccion. Otras veces, en cambio, ciertos
asentamientos espontdneos o el paulatino poblamiento de una
zona da lugar al establecimiento de industrias, comercios y
servicios provistos por el estado o por particulares. La
dindmica de esta interrelacidn -sobre todo sus
eslabonamientos hacia adelante o hacia atrdas (Hirschman,
1977)~ constituyen el principal factor determinante de los

procesos de estructuracion urbana.

La discrepancia entre los niveles deseados y 1los
niveles reales de bienestar es a veces percibida como
“"problemas urbanos" y otras como "costos sociales"
(inciuyendo costos psicofiuicos resultantes de determinadas
funciones de Dbienestar). Las formas alternativas de
"resolver" esta discrepancia son (1) efectuar inversiones
(gastos) para reducir su significacidén, sea por parte de las
unidades domésticas, las unidades de produccién o las
agencias gubernamentales; o (2) modificar el compromiso
existente entre los niveles de satisfaccidn en materia de
vivienda, trabajo y servicios. Para ilustrar este punto, la
presencia de aguas contaminadas en una determinada zona puede
originar distintos tipos de respuesta: (1) las unidades
domésticas pueden efectuar inversiones para obtener agua de
napas mas profundas; (2) las industrias pueden introducir
innovaciones tecnoldgicas para el tratamiento de aguas

servidas; (3) las agencias gubernamentales pueden reglamentar
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la instalacidén de industrias o penalizar mas drasticamente la
inadecuada disposicion de efluentes. Aléernativamente, una
familia residente en la zona podria decidir mudarse a otra en
la gque las condiciones ecoldgicas son mejores, pero cuya
localizaciodon implica mayores costos de transporte, reduccidn
del tiempo de ocio por desplazamientos o valores locativos

mas elevados.

Cada una d« estas decisiones puntuales, que implican
un ejercicio desigual del derecho al espacio, alteran la
estructura y configuracidn urbanas. Dicho de otro modo, los
procesos urbanos resultan de decisiones y no decisicnes de
diversos agentes, que en su interaccién van definiendo un
determinado patrdén de ocupacion y asignacion del espacio.
Desde una perspectiva global, resulta aceptable la difundida
tesis de que este proceso de urbanizacidn se vincula con la
concentracion de oportunidades de desarrollo econdémico y su
localizacion espacial, fundamentalmente en las actividades
industriales y de servicios. Esta distribucion (desigual) de
oportunidades origina procesos migratorios rural-urbanos o
inter~urbanos que, desde un punto de vista demografico,
conduce a niveles crecientes de densidad de las areas que
concentran las mayores oportunidades. Este es un fendmeno
que ha sido suficientemente estudiado y no es mi propdsito

explicar las causas mas remctas del macrocefalismo.

Por el contrario, a partir de 1la existencia del
fendémeno, tratare de establecer qué modalidades adopld en el
area metropolitana de Buenos Aires, cual es la configuracidn
espacial y demografica a que dio lugar y gué tipo de
cuestiones vy contradicciones sociales promovié en su
desarrollo. O sea, dadas ciertas condiciones estructurales

de localizacién y organizacién de la actividad econdmica en
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el territorio nacional, y dada cierta dinamica poblacional
tendiente al macrocefalismo y la metropolizacién urbanas, me
interesa pasar revista a los patrones especificos de
distribucidn de esta poblacidn resultantes de sUs
comportamientos frente a las restricciones v
condicionamientos del mercado laboral, del wmercado de
vivienda y de las politicas estatales. En vista de los
intereses de nuestro estudio, prestaré particular atencidén a
los cambios producidos histdéricamente en las politicas
estatales que, directa o indirectamente, han tenido
consecuencias sobre el espacio urbano y la distribucién

poblacional.

BUENQOS AIRES, METROPOLI

Comencemos por definir el Aarea geografica en la cual
ubicaremos nuestros actores y procesos. Referirnos a Buenos
Airess puede implicar, estrictamente, el espacio urbano
comprendido dentro de los limites del distrito federal
argentino. Convertida en Capital de la Republica en 1880, y
extendida a sus limites geograficos actuales en 1887, Buenos

Aires ocupa una superficie aproximada de 200 Km2,

Sin embargo, dejando de lado consideraciones
jurisdiccionales, Buenos Aires como realidad urbana sobrepaséd
largamente el nucleo que queddé municipalmente encerrado en
los artificiales limites del Riachuelo y la Avenida General
Paz. La mancha urbana se ha ido extendiendo como el aceite
sobre un mapa que no hace mucho tiempo sdlo senialaba qguintas,
tambos y chacras. Lo que se ccnocia como "los arrabales® o
"alrededores" de la Capital fue convirtiéndose poco a poco en

poblados y ciudades, conformando una red urbana continua vy
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compacta. A través de sucesivos anillos, este proceso de
suburbanizacisén dio origen al llamado conurbano bonaerense,
vasta extensidén varias veces mayor gque la superficie del

distrito federal.

Desde el punto de vista Jjurisdiccional, este area
metropolitana se distribuye entonces entre la Capital Federal
y la Provincia de Buenos Aires. De esta ultima, abarca un
cierto numero de municipios (partidos), que se confunden por
el sur con la ciudad de La Plata, capital de la provincia.
Esta situaciodn motivo hace ya bastante tiempo que se alzaran
voces proponiendo una administracién mas integrada de este
enorme conglomerado urbano. En 1936, un influyente urbanista
preconizaba la indispensabilidad de "un convenio entre la
Capit:al Federal y la provincia de Buenos Aires para que desde
el punto de vista técnico, se organice como un solo conjunto
a la gigantesca urbe que poseen en condominio" (Della
Paolera, 1979). En 1948, se integrd oficialmente el area del
Gran Buenos Aires como unidad de planeamiento urbano-rural
del gobierno de la provincia, incluyendo 17 (en la actualidad

19) de sus partidos. (1)

Por su parte, la suburbanizacion de la capital
provincial dio lugar al Gran La Plata, unidad que ademas del
municipio platense, incluye otros dos partidos de 1la
provincia (Ensenada y Berisso). La continuidad urbana de
este conglomerado respecto al Gran Buenos Aires y la Capital
Federal, permite distinguir una unidad mas abarcadora dque
oficialmente se denomina Area Metropolitana. Este Aarea
constituye el nodo de primacia del espacio provincial y, con
su zona de influencia directa, compone actualmente una unidad
funcional conocida como Eje Metropolitano. Este Fje surge

asi como resultado o efecto de 1la compleia realidad
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econdmica, socio-politica y fisico-territorial metropelitana,
cuya dinamica condiciona el desarrolloc de la red de centros
urbanos provinciales, absorbiendo poblacidén y funciones
sociales de las distintas ciudades, o reflejando crecimiento
en forma radial sobre alguna de ellas (Provincia de Buenos
Aires, 1978). Este verdadero sistema de cajas chinas puede

apreciarse graficamente en la Figura 1.

Figura !
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El Eje Metropolitano no es una regidén auténoma. Forma
parte del borde fluvial-industrial, lineé vertebral de una
zona nmucho mas homogénea y estructurada -la regidn pampeana
argentina. Desde esta perspectiva, toda fijacidn de limites
-siempre imprecisos, cuando no arbitrarios— se convierte en
un ejercicio formal. De todos modos, para poder apreciar

algunas de las caracteristicas de este area, consignemos que:

(1) E1 Area Metropolitana es foco de una regidén que posee
uno de los mas formidables potenciales de produccidn y

calidad agropecuaria del mundo.

(2) Se trata de una realidad dinamica, que crece mas en la
periferia que en los partidos proximos a la Capital Federal
y en modo particular hacia los partidos de 1la costa,
tendiendo a unirse inevitablemente con el Gran Rosario, tal

como acurre con el eje Rio-San Pablo.

(3) El1 Area constituye el punto mas importante de una serie
lineal de asentamientos urbano-industriales unidos por una
linea natural de trafico (los rios Parana y de la Plata} y
por un conjunto de obras viales y ferroviarias que han

reforzado la vinculacion fluvial.

(4) Es 1la zona de mayor concentracién industrial vy
poblacional del pais, jocalizdndose en ella la mayor parte
de los proyectos publicos y privades y captando los

principales flujos migratorios internos.

(5) Es el nayor centro de irradiacién cultural,

especialmente de las actividades cientificas y técnicas.

2
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(6) Es el area de mayor concentracién del poder politico y

econdmico, encontrandose en ella las instituciones publicas

y privadas de mayor gravitacion del pais.

(7) Manifiesta un crecimiente fisico por conurbaciodn,
anexando Aareas rurales y urbanas a su influencia directa.
El crecimiento se produce entonces en forma radial, a lo
largo de las principales rutas, completdndose mas tarde el
poblamiento de las distintas &reas inter-radiales, de modo
que se alternan zonas de buen habitat con otras en las cuales

las condiciones ecoldgicas son precarias.

Segun las cifras censales de 1980, el aArea
metropolitana se halla poblada por 10.290.691 habitantes, en
una superficie equivalente al 1,5% de la provincia de Buenos
Aires y apenas el 0,2% del area continental argentina. Esa
cifra representa, en términos comparativos, un 75% de la
poblacidon bonaerense y alrededor del 37% de los habitantes
argentinos, con una densidad media de mas de 2.000 habitantes

per kildmetro cuadrado,

Espacialmente, la densidad decrece desde el nuicleo
hacia la periferia, denotando que toda la estructura urbana
ha crecido en funcion de la posicidén de un sole sitio (la
Capital Federal). Ninguna de las restantes areas ha podido
constitulirse en polo o nodo independiente de la conurbaciodn,
pese a que algunos de ellos son casi tan antigquos como la
capital. La expansidn del aglomerado hacia el sur, uniéndose
al Gran La Plata, plantea desde hace algunozs ahos 1la
bifocalizacién del 4&rea, aunque con un neto caracter

dependiente del nucleo capitalino bonaerense.
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Juntc con esta poblacidén el &area posee la zona
industrial mds poderosa del pais vy, desdé el punto de vista
de la poblacidn activa, la mas extraordinaria concentracion
de enmnpleos secundarios en grandes plantas manufactureras.
También se localiza en este espacio una abrumadora preoporcioén
del sector terciario provincial y nacional. Las tendencias
sefialan que la Capital Federal y el Gran Buenos Aires
seguirdn concentrando el mayor numero de oportunidades de
actividad econdmica del pals, ofreciendo perspectivas de
trabajo reqular comparativamente mas altas que en el resto
del territorio, y brindando ademas una serie de estimulos en

materia de servicios y recreacion.

Estas circunstancias constituyen un podercso imdn que
atrae permanentemente a la poblacidén del Interior, y de zcnas
deprimidas de la provincia, generando fuertes desequilibrios
demograficos. Segun ciertas estimaciones, de no revertirse
las tendencias actuales, el drea metropolitana podria llegar
a nuclear en el afo 2000 mds de 25 millones de habitantes, o
sea, el 80% de la poblacidén de una Argentina demograficamente
desierta. (2) Junto con log otros poleos de concentracidn,
esta distribucion provoca un alto grado de desarticulaciodn
espacial, con fuertes desequilibrios regionales, un sistema
de articulacion unidireccicnal en transportes y vias de
comunicacién con destino a la ciudad-puerto y su zona de
influencia, falta de interrelacidén entre las diversas
regiones del pais, excesiva centralizacidén en los
dispositivos decisionales, drandes &reas expulsoras de
poblacidén hacia reducidos nicleos de recepcidn de esas
migracicnes internas, y debilidad demografica y de actividad
econdmica y cultural en 2zonas y Aareas de frontera
(Cincunegui, 1980). Como se vera, estas consideraciones

gecopoliticas y demograficas tuvieron un fuerte predicamento
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entre los responsables del goblerno militar en los procesos

de formulacidn de politicas publicas.

Como resultado de estas tendencias, el area
metropolitana no ha podido escapar a las penurias que
enfrentan centros urbanos semejantes en otras latitudes. ILa
brecha entre los problemas urbanos generados por esta
formidable concentracion de poblacion y la posibilidad de
resolverlos se ha venido ensanchando c¢onsiderablemente.
Dificultades de desplazamiento, de insuficiencia de viviendas
apropiadas, de prestacién de servicios esenciales, aguejan a
los habitantes y las administraciones municipales de esta
compleja metropoli. Hacia 1980, el area registraba un
desplazamiento diario de 2 millones de personas (1,5 millones
segun otras fuentes), que generaban 14 millones de viajes
distribuidos a lo largo de 390 Km de red ferroviaria, 37 Knm
de subterrdaneos, un pargue automotor de pasajeros cuya
magnitud se cuenta entre los mas importantes del mundo y un

parque automotor privado de alrededor de 800.000 vehiculos.

De este mnodo, el espaclo urbano en el Area
metropolitana se ha hecho cada vez mas inadecuado para
albergar a una poblacion creciente. Precariedad, inequidad,
abuso, irracionalidad parecen ser sus notas distintivas.
Décadas de industrializacion erratica, de urbanizacidn
incontrolada, de concentracién econdmica, de especulacién
inmobiliaria, de demagogia politica, de inflacidén galopante
han producido, a través de su efecto combinado, este patrén
de concentracion y distribucion demograficas. No obstante,
y tal como se ha anticipado, el area nmetrcopolitana muestra
grandes desigualdades en términos del patrén de
estructuracion urbana y del acceso de sus habitantes a

facilidades de vivienda y servicios. Estas desigualdades han
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variado histdricamente en intensidad y caracteristicas, pero
gruesamente se manifiestan en fuertes deseéuilibrios entre el
nucleo central del area -la Capital Federal- y su periferia
en jurisdiccidn provincial. Veamos entonces cuales han sido

los rasgos diferenciales en el proceso de urbanizacién de

ambas jurisdicciones, y ¢omo se han influido reciprocamente.

LA CIUDAD CAPITAL

La historia de Buenos Aires reconoce etapas diferentes,
que reflejan no solamente cambios fisicos y demograficos sino
también profundas transformaciones en la estructura social.
De alguna manera, la ciudad -~entendida como ambito material
y juridico de residencia y localizacidén de actividades vy
servicios~ ha cristalizado a través de su evelucidn las
alteraciones en el orden social e ideoldgico vigente. (3} E1
centro y los barrios, vieja antinomia gue mas alla de sus
referentes geograficos expresaba el contraste entre dos
culturas(4), dio paso con el tiempo y la expansion urbana a
una hueva antinomia, sdle gue esta vez oponia a una ciudad
socialmente mas homogénea, a las clases populares gque en
creciente proporcion se aglomeraban en su periferia, el Gran

Buenos Aires.

Siguiendo a Torres (1975 y 1978), podemos observar que
el proceso de estructuracidén de la ciudad se ajusto a dos
modelos diametralmente opuestos. Las caracteristicas del
primero de ellos se verificaron con particular fuerza entre
los anos 1895 y 1914. Las del segundo, a partir de la década

del 30.
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Desde fines del siglo pasado comenzaron a percibirse
con mayor intensidad las consecuencias urbanas de la
incorporacidn plena de la Argentina al mercado mundial. La
persistente oleada inmigratoria europea —-la mayor de América
latina- no sdélc expandid vertiginosamente el numerc de
habitantes de la ciudad, sino que produjo ademas un intenso
proceso de urbanizacion (servicios publicos, parques,
escuelas, hogpitales, etc.). Desde 1luego, 1los flujos
migratorios ya eran considexables desde hacia algunas décadas
pero su impacto sobre la estructura urbana se manifestaba
principalmente en la alta concentracion de poblacion y el
consecuente aumento de las densidades. A partir de 1895,
conmenzd a manifestarse una tendencia hacia una forma de
suburbanizacién caracterizada por dispersidén residencial y
disminucidon de las densidades medias, acompanadas por un
rapido aumento de la superficie de aglomeracién, En este
proceso, tendieron a agudizarse los problemas habitacionales
ya que la actividad constructora avanzé a un ritmc muy
inferior al del crecimiento demografico. Ello se manifestd
primero en el sector céntrico de la ciudad {(conocido como
Barrio S5ur), cuyoe creciente deterioro contrastabae con los
indices mas holgados de hacinamiento que registraba el Barrio
Norte, por entonces la zona a la que se habia trasladado
definitivamente la alta burguesia. Con el tiempeo, la
expansién radial hacia la periferia del area metropolitana
tenderia a conservar esta separacidn, al concentrarse los
sectores de la alta burquesia en la zona suburbana norte de
la ciudad y ubicarse hacia el sur y el oceste el proletariado

Yy la pequena burquesia.

La forma en que se organizd el negocio de tierras
afianzd este patron. Hasta fines de siglo, la especulacidn

inmobiliaria consistia en la venta y reventa de oxtensas

50



propiedades. El elevado riesgc empresario determinaba que
pocos encararan las inversiones en transpérte y equipamiento
requeridas para la conversidn de tierras rurales en urbanas.
A partir de comienzos de siglo, cambia fundamentalmente el
caracter del negocio inmobiliario, parcelandose las
propiedades en lotes mas pequenos e iniciandose una creciente
densificacidn de la corona periférica de la ciudad. Aumenta
asi el numero de propietarios, especialmente de innmigrantes
extranjeros arribados al pais como fuerza de trabajo. De
este modo, los extranjeros llegaron a répresentar en 1914 el

60% de los propietarios en zonas suburbanas de la ciudad.

fn el periodo de entrequerra, la densidad do Buenos
Alres sutre un considerable aumento debido a yue la publacion
crece mas aceleradamente que la expansion de la superficie
metropolitana. La Segunda Guerra Mundial Yy la
intensificacién del proceso de sustitucidn de importaciones,
produce una fuerte concentracién de las actividades
industriales y de servicios en el Gran Buenos Aires,
atrayendo fuertes flujos migratorios desde el interior del
pais. De esta fcorma, las migraciones internas sustituyen a
la inmigracion extranjera —~préacticamente interrumpida a raiz
de la guerra- dando nuevo impulso al proceso de
suburbanizacidn. Los migrantes internos, que en 1936
representaban el 16% de la poblacidn metropelitana, pasan a
constituir en 1947 el 37% de dicha poblacidn. Una
caracteristica de este segundo perilodo de suburbanizacidn es
que se reducen las densidades en la ciudad y se produce un

rapido aumento de la superficie metropolitana.

Torres (1975) atribuye importantes consecuencias
sociales a este proceso. Tal como lo sugirid Germani(5)

(1955 y 1973), los obreros urbanos extranjeros ascendieron

(6]
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socialmente, siendo reemplazados por los migrantes del
interior. De esta manera, la corona de Barrios suburbanos
de 1914 -donde se combinaban los procesos de integracidn-
acceso a la propiedad-ascenso social- dejd de ser suburbana
en 1947. Esos barrios periféricos ya estaban por entonces
plenamente integrados al <¢orazdén urbano. En cambio, el
crecimiento de 1a nueva corona periférica de partidos del
Gran Buenos Aires, alimentado por la masiva mnigracioén
interna, transformé a los barrios tradicionales (y a la
Capital Federal en su conjunto) en lo gue puede considerarse

el nucleo central de la aglomeracidén metropolitana.

"El acceso a la propiedad urbana en esos barrios
por una fraccién de la clase trabajadoera
inmigrante de 1914, hizo que, con el sinple
transcurso del tiempo, se convirtiera en
beneficiaria pasiva de los cambios producidos en
el sistema urbano al variar favorablemente la
posicidén relativa de su propiedad con respecte al
resto de las actividades urbanas. Este mecanismo
sin duda debid haber tenido un peso importante,
en el ascensc individual y generacional
encontrado por Germani en el 60.%" (Torres, 1975)

A partir de la segunda posguerra, la suburbanizacion
se acentua mostrando una reduccidn en las densidades y una
expansidén de la superficie de aglomeracidn. Entre 1947 y
1960, la densidad disminuye de 80 a 65 habitantes por
hectarea, mientrags el radio tedrico maximo de la region
aumenta de 19 a 31 kildmetros. En el periocdo 1960-76, el
micleo central del area aumenta su densidad, contrastando
con las situaciones mas ortodoxas que exhiben los procescs
de suburbanizacién de otras grandes metrodpolis. Torres
(1975) observa que el 10% de la poblacidén mas densa (mas de
650 mil personas en 1960 y mas de 800.000 en 1970) tiende a
densificarse aun mds, mientras la densidad media de la regidn

decrece. (0)



Es importante senalar que esta mayor densidad en el
nicleo central no es homogénea sino que presenta fuertes
variaciones segun distritos. En general, la concentracidn
es mayor en el llamado Barrio Norte (extensidén dei Barrio
Norte tradicional a una distancia maxima de 4 Km del centro),
y corresponde a los sectores soclales de mas altos ingresos:
en 1970, con sdélo un 7% de la pobklacidn de la regidn,

concentraba el 28% de la poblacidn de nds altos ingresos.

Cifras censales recientes parecen confirmar aun mas
esta tendencia. SJSegun estadisticas municipales, la poblacidn
de la Capital Federal, durante la década del 70, tuvo un
crecimiento vegetativo de casi 150.000 habitantes. (7) Si por
otra parte consideramos la reduccion verificada en el periodo
intercensal (aproximadamente 50.000 habitantes entre 1970 vy
1980), la conclusidn aritmética es que la ciudad perdid una
cantidad neta de unos 200.000 habitantes. Sin embargo, este
resultado estadistico no refleja estrictamente los cambios
ocurridos. Es dable suponer que los movimientos demograficos
experimentados por la ciudad tuvieron signos diferentes.
Por de pronto, es evidente que la cifra expresa la diferencia
producida entre la pocblacidn emigrante y la incorporada a la
ciudad desde el interior o exterior del pais. Aun
desconociéndose este numeroc, no hay duda que la poblacidn

emigrante fue superior a las 200.000 personas. (8)

Ciertos elewmentos de juicio permitirian, no obstante,
ensayar algunas hipdtesis explicativas de este fendmeno.
Globalmente, podria sugerirse gue una abrumadora proporcidn
de la poblacidn desplazada corresponde a diversos cstratos
de los sectores populares. Y, correspondientemente, gue ha
aumentado la homogeneidad -en términos de clase social- de

la poblacion residente. Diversas circunstancias avalan esta



hipdtesis. Mientras en su conjunto la Capital Federal
registre una tasa negativa (-2%) en su -crecimiento anual
medio, algunos distritos tuvieron un sensible crecimiento.
A lo largo de la deécada anterior, el centro geogréfico y el
Norte de la ciudad ganaron poblacion, perdiéndola el Este ¥
el Sur, Mas especificamente, una zona continua gue abarca
los barrios de Caballito, Almagro, Palermo, Belgrano y Nufez
~tipico 4&rea residencial de la burguesia urbana- vio
incrementada significativamente su poblacidn, al tiempo gue
ésta disminuyd en las zonas mas marginales de la ciudad (Cfr.

Censo 1980 y ver Gréafico I).

Grafico I
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En efecto, mientras en los distritos II y X el numero
de habitantes crecidé mas del 10%, el Bérrio Sur y varios
distritos del Oeste y Sudoeste sufrieron reducciones de hasta
un porcentaje egquivalente. A su vez, todo ei centro
geografico y el Norte de Buenos Aires tanmbién vio
incrementada su poblaciodon entre un 5 y un 10%. La curiosa
disminucidn registrada en el Distrito I, que comprende el
l1lamado macrocentro y una porcion del viejo Barrio MNorte, se
debe sin duda a por lo nenos dos factores: (1) la
erradicacion de la Villa N* 31 de Retiro, ubicada en uno de
los extremos del sector, que significéd la expulsion de mas
de 23.000 personas (aproximadamente un 8% de la poblacidn
total del distrito)(9): y (2) la creciente conversiodn del
macrocentro en =zona comercial y de servicios, lo gue ha
implicado un cambio de destino de muchas viviendas (v.g. en

soutigques, academias, oficinas, 1institutos, consultorios o

playas de estacionamiento).(10)

Resulta un tanto paradojico gque mientras la cantidad
de habitantes de 1la ciudad se redujo, tuvo lugar un
importante crecimiento en la cantidad de viviendas y ciertos
cambios significativos en sus caracteristicas y localizacidn.
Los resultados censales indican que en 1980, Buenos Aires
contaba con 1.089.000 wviviendas. En 1960 habilia sdélo
680.000, (11) lo que implica un crecimiento del 60% del parque
de viviendas durante las dos décadas previas. De nuevo, sin
embargo, este crecimiento no fue homogéneo. Entre comlenzos
de 1los anos 60 y mediados del 70, 1la =zona de mayor
densificacion poblacional de la ciudad modificod profundamente
su fisonomia, en <claro contraste con los bkarrios populares.
Miles de nuevos edificios se erigieron en otrora apacibles

zonas residenciales, albergando a una poblacién de medianos
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y altos ingresos que elegia el departamento en altura como
forma predominante de vivienda. l
Gradualmente, también se produjeron cambhios importantes
en las caracteristicas de estas viviendas. Mientras a
comienzos de los ahos 60 era inusual que los departaméntos

superaran los 100 m2 de superficile, en leos afos siguientes
comenzd a producivse una segmentacidn del mnercado, Los
“semipisos" y "pisos", las "torres", los "penthouses" y los
condominios de escasas unidades, enpezaron a tener un peso
mas significativeo en la oferta, dirigida naturalmente a los
grupos de mAs altos ingresos. Unidades de 300 a 500 m2 (o
mas) fueron construldas con mayor habitualidad en ciertas
zonas exclusivas -~como el barrio de Belgrano- Yy sué
edificaciones fueron cercando, ahogando vy finalmente
desplazando a las viejas residencias que resistian 1la
piqueta, aferradas a un estilo de vida gue los vientos del
"progreso urbanc" arrasaban inexorablemente.

Otro fendmeno llamativo es el fuerte aumento gue se
verifico durante el periodo intercensal en la proporcidn de
unidades desocupadas y en el numero de departamentos. Tal

como surge del cuadro 2.1, se produjo entonces un importante

cambio en la relacidn entre vivienda y poblacidn:

Cuadyo 2.1,

Cambios en la relacidn vivienda-poblacidn entre los Cenzos

Nacionales de 1960 y 1980, para la Capital Federsal

Vivieundas particulares 1960 1980
pA %
Total 680.027 10G 1.088.517 100
Ocupadaa 659.407 97 918.930 B4
Desocupadns 20.620 3 165.587 16

Poblacidn en viviendas particulares
Total 2.854.111 2.797.871
Personas por vivienda particular 4,4 2,6

Fersonas por vivienda particular
ocupadag 4,3 3,0

[S4]
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Crafico I
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Grafico 1V

Capital Federal: Distribucifn por Tipo de Vivieﬁda gegin Censo 1980
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Los graficos II y III indican 1la proporcion de
viviendas desocupadas y los indices de hacinamiento segun
distritos de la ciudad. Observados conjuntamente con el
Grafice IV (distribucidn por tipec de vivienda), permiten
efectuar algunas consideraciones sobre la estratificacidn
residencial en la ciudad. Como resulta evidente, las casi
170.000 viviendas particulares desocupadas no  estan
distribuidas homogénsanmente, Los distritos del Centre y
Norte, donde predominan los departamentos y se concentra la
poblacidén de mayores ingresos, superan el promedio(l2) vy,

correlativamente, registran menores indices de ocupacidn por

unidad.

Aungue el hacinamiento no constituye un problema
demasiado serio en la Capital Federal, la dispersidén de los
indices seglin 2onas de la ciudad no deja de ser
significativa. Frente a un promedio de 3,04 personas por
vivienda, el Barrio Norte registra consistentemente indices
inferiores, mientras que en los barrios mas marginales se
llega a un mdximo de 3,84 personas por vivienda. En estos
dltimos, predominan las casas antiguas y las piezas de
inquilinato, albergando a la poblacidn de menores recursocs.
No casualmente, los provincianos y extranjeros de paises
limitrofes, residentes en la ciudad, se concentran en mayor
proporcidén en los distritos riberefos del Riachuelo y en los
cercanos al puerto, es decir, en las zonas de mayor deterioro

y marginalidad de la ciudad. (13)

Estos elementos de juilcio sugieren que, desde el punto
de vista de su estratificacidon social, la ciudad gand
pcblacidn de medianos y altos ingresos, "perdiendo” al mismo
tiempo poblacidn integrante de los sectores populares.

Probazblemente, ello ha hecho mas homogénea la composicidn



social de sus habitantes, bajo el supuesto de que han sido
asalariados, jubilados y sectores de clase media baja los mas
afectados por 1la Dbateria de politicas publicas gue

convirtieron la residencia en la ciudad en un verdaderoc

privileqio.

Pero ademds, la segregacidn geografica y ecoldgica
segin clases sociales se hizo mucho mads marcada. La
creciente densificacidn de las A&areas mejor situadas en
términos de acceso a oportunidades y servicios (laborales,
recreativos, asistenciales, educacionales, etc.) sdélo puede
interpretarse en el sentido de dque gran parte de la burguesia
urbana se concentré en dichas &reas. Como veremnos en el
capitulo III, se trata de la zona de la ciudad con mayores
restricciones en términos de edificacidén, con mas elevados
precios por metro cuadrade de edificacidén en locacidén o
compra, y con mas altas contribuciones municipales, lo cual
crea infranqueables barreras de acceso a las clases
populares. La desaparicion de los bolsones villeros ~que en
algunos casos estaban enclavados en mnedio de la %zona
privilegiada"- &acentudé su exclusividad. Ias fuertes
inversiones municipales en el equipamiento, embellecimiento
y desarrollo de espacios recreativos en la misma, hizo
todavia més aqudo el contraste con los viejos barrios, cuya
fisonomia sdélo se vio modificada por el persistente deterioro

de sus antiguas viviendas.

Con ser significativas, estas diferencias ~y 1la
estratificacidn que suponen-~ lo son nmucho menos cuando la
comparacion se establece con el resto del area metropolitana,
sobre todo con los partidos mds alejados de la Capital y mas

privados de las ventajas y servicios de la urbanizacidn.



EL _GRAN BUENOS AIRES

Para muchos portefos, como reza una clasica frase, "el
pais termina en la Avenida General Paz”. Con ello se quiere
significar que la centralidad y autosuficiencia de la Capital
Federal, permite a sus habitantes circunscrikir su vida
cotidiana, sus proyectos personales y hasta su imagen del
pais, a cuanto ocurre dentro de los limites fisicos que esa
avenida demarca. El valor simbdlico de la frase también
sirve para indicar la extrema ignorancia de los portefios
sobre las condicicnes de vida material de millones de
argentinos que, dejando a un lado la ficcion jurisdiccional,

conviven dentro de una sola e indivisible metrdpoli.

Esa zona de influencia inmediata de la Capital ~el Gran
Buenos Aires- tiene una extensidn equivalente al uno por
ciento del territorio provincial, perc los 19 partidos que la
componen alojan a casi 7 millones de habitantes, frente a los
poco menos de 4 millones gue residen en el resto de 1la
provincia. 8Su crecimiento poblacional ha sido vertiginoso,
contrastando con la situacién de los demas municipios
provinciales. De una poblacidén estimada, en 1947, de
1.838.938 habitantes, en el ano 1960 pasd a tener 3.772.411,
y 6.843.201 en 1980. Hoy, del total de 121 partidos
existentes, 51 no superan la poblacidn que acusaban en 1947,
y entre estos ultimos, 34 partidos poseen hoy aun menor

poblacidén que en 1947,

El area suburbana de la Capital ha dejadc de ser hace
mucho tiempo un remanso alejado del torbellino urbano, un
espacio de wvida sana y reminiscencias bucdlicas, para

convertirse -come alguien la calificara- en una gigantesca
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aberracion urbanistica. Ya en 1936, Della Paolera (1979)
sefialaba la necesidad de "hacer algo para‘que los cientos de
miles-de personas que trabajan como porterios y que duermen y
votan en calidad de provincianos puedan seguir forjandose la
ilusion de que, con sus respectivas familias, viven en el
campo%. El autor destacaba de este modo un fendmeno que el
tiempo, las politicas publicas y las decisiones atomizadas de

millares de unidades domésticas y productivas se encargarian

de agravar.

Originariamente, el crecimiento del conurbano fue
producto de la extension de los sistemas ferroviarios. Como
ocurriera en otras partes del pais, las localidades del Gran
Buenos Aires nagieron a la vera de las estaciones del
ferrocarril y su progreso se vio condicionado por la calidad
del servicio que se les prestaba. Asi, a lo largo de las
lineas de trocha ancha crecieron los centros urbanocs mas
présperos, mientras que los formados junto a los de trocha
angosta quedaron inicialmente rezagados en su desarrollo

poklacional y urbanistico. (14)

Los primeros caminos no modificaron sustancialmente
este esgquema, ya que su traza fue, en casi todos los casos,
paralela a 1la de los ferrocarriles. El crecimiento
metropolitano se irradié asi por 1las 1lineas de menor
resistencia a través de las rutas nacionales, especialmente
bor la Ruta Nacional N® 9, proyectandose sobre los centros
de jerarquia sub-regional de Zarate y Campana. Siguiendo la
Ruta Nacional N® 1 en la direccidén sud-este, el conglomerado
se expandid hacia el Gran Plata, llegando a componer una
unidad funcional. Por las rutas nacionales 8, 7 yv 5, en
direccidn oeste, el crecimientc llegd también hasta 1los

centros sub-regionales de Pilar, Lujan y Mercedes (Provincia



de Buenos Aires, 197é). Asi, inicialmente, Buenos Aires se
asemejdé a un gigantesco pulpo gue desde su cabeza, el
Distrito Federal, extendia sus largos tentaculos de cemento
y brea hacia el corazdén de la llanura pampeana, dejando entre
si extensos espacios baldics que en algunos casos ~-como en el
del viejo "bahado de Flores'"- se internaban profundamente en

la propia ciudad de Buenos Aires.

El aluvidn inmigratorio procedente del Interior, los
cambios producidos en el negocio de tierras (loteos) y la
masificacidon del transporte automotor produjeron, hacia los
afos 40, una profunda transformacion de la configuracién
suburbana. En particular, la difusién del colectivo como
me