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Ciudad para pocos: las politicas urbanas de la
dictadura civico-militar argentina en el AMBA (1976-
1983)

ﬁh socialesyvirtuales.web.unq.edu.ar/archivo-4/s-y-v-nro-7-sumario/articulos/ciudad-para-pocos/

por Oliver Davenport

Resumen

El presente trabajo tiene por objetivo analizar las transformaciones socio-espaciales en el
Area Metropolitana de Buenos Aires (AMBAM) tras la implementacion de un conjunto de
politicas urbanas durante la dictadura civico-militar argentina (1976-1983). En tal sentido,
este articulo busca comenzar a dar respuesta a la siguiente pregunta de investigacion:
¢,como definen y performan el espacio las politicas urbanas? Dicha pregunta general se
operacionaliza en las siguientes preguntas especificas: ¢ cuales fueron las politicas
urbanas implementadas por la dictadura civico-militar? y ¢ cuales fueron las
consecuencias socio-espaciales de estas politicas en el AMBA?

Para dar respuestas a estos interrogantes, el trabajo adopta una perspectiva histérica en
la que se describen y analizan una serie de politicas urbanas implementadas por
diversas instancias decisorias del régimen militar. Estas politicas expulsaron directa e
indirectamente a una enorme poblacién de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires hacia el
conurbano bonaerense, viabilizaron la construccién de obras colosales en la ciudad y
establecieron nuevas pautas urbanas que modificaron las formas de producir, circular y
habitar en el AMBA.

Palabras clave: politicas urbanas, AMBA, dictadura, habitat, ciudad.

Introduccién

Este articulo se desprende de un seminariol? cursado en la Licenciatura en Ciencias
Sociales de la Universidad Nacional de Quilmes. Se trata de un primer acercamiento a la
tematica y su elaboracion se inscribe en el marco del programa de investigacion
“Estudios Sociales en Ciencia, Tecnologia, Innovacion y Desarrollo” del Instituto de
Estudios Sobre la Ciencia y la Tecnologia (IESCT-UNQ).

El presente trabajo busca comenzar a dar respuesta a la siguiente pregunta de
investigacion: ;como definen y performan el espacio las politicas urbanas? Dicha
pregunta general se operacionaliza en las siguientes preguntas especificas: ¢ cuales
fueron las politicas urbanas implementadas por la dictadura civico-militar? y ¢ cuales
fueron las consecuencias socio-espaciales de estas politicas en el AMBA?
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Para responder estos interrogantes, este trabajo adopta una metodologia histérico-
descriptiva combinada con ciertos elementos metodoldgicos del analisis de politicas. En
ese marco, se describiran un conjunto de politicas urbanas implementadas en el Area
Metropolitana de Buenos Aires (AMBA) durante la dictadura civico-militar (1976-1983): la
implementacion del Codigo de Planeamiento Urbano de la Ciudad de Buenos Aires, el
Plan de Erradicacion de Villas de Emergencia (PEVE), la sancion de Ley de
Normalizacion de Locaciones Urbanas n.° 21342, el Plan de Autopistas Urbanas y la
sancién del Decreto Ley n.° 8912 de Ordenamiento Territorial y Usos del Suelo de la
Provincia de Buenos Aires. La seleccion de dichas politicas radica en el profundo
caracter performativo que tuvieron sobre este territorio, tanto en términos
infraestructurales como socio-demograficos. Por otro lado, si bien el crecimiento
expansivo del AMBA puede remontarse a la década de 1930[3!, este trabajo toma el
periodo temporal 1976-1983 por la implicancia de las politicas urbanas dictatoriales en la
brusca transformacién socio-espacial del area.

El articulo se estructura de la siguiente manera:

A. breves precisiones teoricas en el apartado “Produccion de ciudad y politicas
urbanas’;

B. descripcion de las politicas urbanas y las consecuencias socio-espaciales que
produjo su implementacion en el apartado “Las politicas urbanas en la dictadura
civico-militar”; y

C. analisis integrador de las politicas urbanas y sus consecuencias socio-espaciales
en el AMBA en el apartado “Reflexiones finales”.

Por ultimo, la estrategia de recoleccién de informacion adoptada para realizar este
trabajo fue la revision biliografica y documental de textos académicos relacionados con la
tematica, informes de organismos publicos y legislaciones especificas (nacionales y
provinciales).

Produccion de ciudad y politicas urbanas

Segun Castells (1974), la ciudad es una proyeccion de la sociedad en el espacio,
siempre que ese espacio se lo conciba como el resultado de procesos sociales
especificos: “El espacio urbano esta estructurado, o sea, no se organiza al azar, y los
procesos sociales que se refieren a él expresan, especificandolos, los determinismos de
cada tipo y de cada periodo de la organizacion social” (p. 141).

Entender a la ciudad como una “proyeccion de la sociedad en el espacio” significa
considerar a la sociedad como actor-productor fundamental del espacio urbano. De este
modo, la ocupacion de terrenos, la construccién de viviendas, la pavimentacion de calles,
la instalacion de empresas, la implementacion de leyes que regulen el crecimiento
vertical de determinada localidad, son ejemplos de acciones (desplegadas por grupos
familiares, organizaciones sociales, empresarios, el Estado) que producen ciudad.
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Es importante resaltar que al tiempo que la sociedad produce el espacio, la sociedad se
ve espacializada, es decir, no se trata de una determinacion lineal desde la sociedad
hacia el espacio, sino que los procesos de produccion de ciudad se traducen como una
relacion de co-construccién (Pinch y Bijker, 1987) entre sociedad y espacio.

En términos politicos, la urbanizacién puede considerarse como un proceso social de
base espacial en el que una amplia gama de actores diferentes, con objetivos y
programas completamente distintos, se interrelacionan mediante una configuracion
determinada de practicas espaciales entrelazadas (Harvey, 2007). De este modo, el
espacio —y especialmente el espacio urbano— deja de ser pensado como algo neutral
para definirse como un concepto esencialmente politico y un terreno privilegiado para
analizar las relaciones de poder, sus concretas formas de dominacion y resistencia
(Lefebvre, 1976).

Ahora bien, este trabajo analiza un tipo particular de produccion del espacio urbano
desde un actor especifico: el accionar del Estado a través de politicas urbanas. Esto no
quiere decir que se ignoren los mecanismos de resistencia a la implementacion de estas
politicas, dado que la dimensién conflictiva se halla latente o manifiesta a lo largo de
todos estos procesos. No obstante, no es objetivo de este estudio analizar estos
mecanismos, sino analizar el accionar de diversas unidades gubernamentales a través
de la implementacion de politicas urbanas y (re)construir las consecuencias de dicho
accionar en términos de transformaciones socio-espaciales.

Las politicas urbanas articulan modalidades especificas de produccién de ciudad en las
cuales el espacio juega como instrumento y elemento transformador de las relaciones
sociales y politicas que se expresan en los conflictos —explicitos o latentes— por su
apropiacion (Rodriguez, 2007). Mientras que otras politicas publicas se orientan hacia la
provision de servicios a ciudadanos, clientes, usuarios y/o consumidores, las politicas
urbanas focalizan sus intervenciones en un determinado territorio o en areas
espacialmente delimitadas y/o en grupos sociales asociados con aquellos. En este
marco, el espacio, transformado socialmente en territorio, deviene en un instrumento de
importancia estratégica para el Estado: la organizacion territorial representa la jerarquia
del poder y las politicas urbanas expresan ese estado de las relaciones sociales (Di
Virgilio y Rodriguez, 2011).

Tanto las politicas urbanas como los efectos urbanos de muchas politicas de la dictadura
son interpretados por diversos autores como un punto de quiebre respecto a las formas
de intervenir previamente en la ciudad (Jajamovich y Mennazi, 2012). El caracter
performativo de la politica dictatorial en la ciudad es consensuado por estos autores, sin
embargo, existen diversas miradas a la hora de sefalar el sentido y la profundidad de
estas transformaciones (Oszlak, 1991; Silvestri y Gorelik, 2000). Es objetivo de este
trabajo revisar el alcance, sentido y permanencia de las transformaciones socio-
espaciales en el AMBA producto de dichas politicas.

Las politicas urbanas en la dictadura civico-militar
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El régimen militar vigente en la Argentina habia logrado acelerar el proceso de
pauperizacion de vastos sectores populares durante el periodo temporal 1976-1980. Uno
de los indicadores mas evidentes de este proceso fue la acumulacion de familias
carentes de habitacion y su traslado compulsivo a las areas suburbanas pobres,
mediante la implementacién de diversas politicas publicas (Aristizabal e 1zaguirre, 1988).
Estas politicas publicas se implementaron simultdneamente o con un breve lapso
temporal entre ellas y se encontraban estrechamente vinculadas entre si.

Es importante aclarar que cuatro de las cinco medidas seleccionadas para este trabajo
fueron decretadas por el entonces intendente (de facto) de la Ciudad de Buenos Aires,
Osvaldo Cacciatore. Estas son: la implementacion del Codigo de Planeamiento Urbano
de la Ciudad de Buenos Aires, el Plan de Erradicacion de Villas de Emergencia (PEVE),
la sancion de la Ley de Normalizacién de Locaciones Urbanas n.° 21342 y el Plan de
Autopistas Urbanas. Por otro lado, la ultima medida seleccionada para el analisis fue el
Decreto Ley n.° 8912 de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo, sancionado por el
gobierno de la Provincia de Buenos Aires.

Codigo de Planeamiento Urbano de la Ciudad de Buenos Aires

En el ano 1977, se implementé el Cédigo de Planeamiento Urbano de la Ciudad de
Buenos Aires. Este marco juridico imponia ciertas caracteristicas a las futuras
construcciones y elevaba aun mas la renta del suelo, libre o construido, con lo que
automaticamente se restringia el mercado a las capas medias acomodadas (Aristizabal e
Izaguirre, 1988).

Segun Menazzi Canese (2013), los objetivos manifiestos del codigo eran:

66 orientar el desarrollo de la ciudad regulando la distribucién de la poblacion,
incentivar el perimetro libre y el englobamiento de parcelas con el fin de liberar
suelo urbano regulando la intensidad de uso de las parcelas, definir los usos y
evitar mezclas, mejorar la calidad ambiental de la ciudad, promover un sistema de
autopistas, red vial primaria y secundaria y estacionamientos, reactivar areas
degradadas, preservar edificios de valor histérico y crear un sistema regional de
parques recreativos. (parr. 19)

Asi, por ejemplo, se introdujo el Plan de Autopistas Urbanas que comenzaba a
ejecutarse al mismo tiempo que la sancion del Codigo. Por otro lado, se redujo el Factor
de Ocupacion Total (FOT4) promedio a 1,55, favoreciéndose los edificios de perimetro
libre y la liberacion de la planta baja, manteniendo el edificio sobre pilotes y el
englobamiento de parcelas. También se restringio a ciertas zonas muy especificas la
presencia de industrias y equipamientos en la ciudad, y en ciertas zonas se impedian la
ampliacién o modificacion de las industrias ya existentes.

Si bien la mayoria de las transformaciones socio-espaciales causadas por el Codigo se
dieron a largo plazo, es posible distinguir una serie de resultados inmediatos en la ciudad
tras su promulgacion:
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1. el encarecimiento de los terrenos por la reduccion del FOT (es decir, la reduccidn
de m2 construibles por terreno);

2. la restriccidn severa de las actividades industriales incentivando y profundizando el
proceso de desindustrializacién en correlato con las politicas econdmicas;

3. en correlacion con dicha reestructuracion econémica del periodo, el alejamiento del
perfil industrial de la ciudad y una orientacién hacia un perfil residencial (en
términos restrictivos), de servicios y de negocios (Oszlak, 1991; Ciccolella, 1999;
Gorelik, 2004);

4. y el privilegio de equipamientos y grandes obras para las clases medias y medias
altas (como las autopistas, estacionamientos, ensanche de calles y avenidas,
destinadas a los propietarios de automoviles), al tiempo que se restringian las
fuentes de trabajo y supervivencia de los sectores populares (tanto las industrias
formales como aquellas informales ligadas a la recoleccién de residuos) (Menazzi
Canese, 2013).

Por ultimo, el Cédigo suponia un complejo vinculo con la provincia de Buenos Aires. Por
un lado, se plasmaban en el Cédigo ciertos procesos que terminarian de tomar forma a
mediano y largo plazo, como la conformacién del Mercado Central y del CEAMSE!,
Estos organismos suponian un acuerdo con la provincia para llevar adelante una politica
conjunta, pero también suponian que la ciudad lograra “liberarse” de ciertas funciones
consideradas contaminantes o indeseables, como la basura y el comercio mayorista
(Menazzi Canese, 2013).

En sintesis, el Cédigo no solo modifico la Ciudad en términos de infraestructura (con la
construccion de autopistas y estacionamientos, el ensanche de avenidas, etc.) y
promovié el encarecimiento de sus terrenos, sino que al mismo tiempo produjo el
desplazamiento industrial hacia la provincia de Buenos Aires. Esto generd que, por un
lado, la provincia sufra un deterioro en términos ambientales por el emplazamiento de
multiples industrias y, por otro lado, los sectores trabajadores de industrias queden
desocupados o deban trasladarse forzadamente al conurbano bonaerense para trabajar.

Plan de Erradicacion de Villas de Emergencia (PEVE)

Para Ziccardi (1977), las caracteristicas propias de las “villas de emergencia” son una
sumatoria de deficiencias: precariedad habitacional, hacinamiento, ausencia de servicios,
insalubridad, deficiencias alimentarias y sanitarias. Sin embargo, estos rasgos pueden
observarse en otras modalidades residenciales de los sectores populares. Lo que
completa la definicion de la “villa” es: 1) la gran mayoria se encuentra en un ambito
urbano, es decir, las villas se hallan rodeadas de “ciudad formal”; 2) la poblacion villera
no cuenta con tenencia legal de los suelos que ocupa; y 3) los pasillos y caminos
peatonales de la villa no respetan el trazado urbano de la “ciudad formal”.

Segun Oszlak (1991):
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66 El proceso de formacién de villas en el Area Metropolitana de Buenos Aires
tuvo caracteristicas singulares, si se lo compara con las situaciones tipicas en otros
paises latinoamericanos. En lugar de la invasion colectiva y las «tomas» de los sin
techo, la ocupacion de los terrenos se produjo por lo general en forma paulatina,
sin accién previamente organizada, a través de sucesivas incorporaciones de
miembros pertenecientes muchas veces a grupos familiares ya instalados. [...]
Cabe destacar que la localizacion inicial de muchas villas tuvo bastante que ver
con las posibilidades de obtener empleo en sus proximidades, lo cual abarataba los
costos de transporte entre residencia y lugar de trabajo. La ubicacion en zonas
centrales de la ciudad ampliaba a la vez el espectro de oportunidades
ocupacionales y facilitaba el acceso a otros servicios urbanos, no disponibles
muchas veces en otras localizaciones. (p. 149)

En julio de 1977, la promulgacion de la Ordenanza n.° 33652 dio lugar a la violenta
erradicacion de villas de emergencia asentadas dentro de la Ciudad de Buenos Aires. En
pocas semanas se expulsaron al conurbano a 36.736 familias compuestas por casi
200.000 personas (Aristizabal e Izaguirre, 1988, p. 5). Algunas de las villas de la ciudad
desaparecieron, como la Belgrano y la de Colegiales, otras quedaron con un infimo
nucleo de habitantes que lograron resistir, por medio de amparos judiciales u otros
mecanismos. Los argumentos que respaldaban las erradicaciones se ligaban a la
concepcion de la villa como espacio degradado, en el que vivian los peores segmentos
de la sociedad!®! (Menazzi Canese, 2013).

El plan, llevado adelante por la Comisién Municipal de la Vivienda (CMV)"! a cargo de
Guillermo Del Cioppo, quien posteriormente se convirtiera en intendente de la Ciudad
una vez finalizado el periodo de Cacciatore, preveia etapas de “congelamiento” (la
prohibicion formal de ampliar o construir viviendas, en paralelo a la identificacion,
numeracion y censo de casillas), “desaliento” (acciones destinadas a que la poblacién no
quiera permanecer en la villa, por ejemplo, el control y clausura de comercios
emplazados en la villa, la prohibicidén de la circulacién, entre otras) y “erradicacién” (el
desalojo efectivo de los y las habitantes de las villas) (Snitcofsky, 2018).

La idea originaria del titular de la CMV fue realizar un «desalojo humanitario»,
comprando terrenos pertenecientes al ferrocarril o a la provincia y loteandolos entre los
afectados. Esta iniciativa no fue aprobada por el intendente, para quien no podia
demostrarse sensibilidad hacia “el indolente, el aprovechado y el delincuente”. Solo cabia
proceder a la erradicacion sin contemplaciones (Oszlak, 1991). Se comenzd por aquellas
villas de la zona norte de la ciudad, como la Villa de Belgrano (cercana al estadio de
River Plate, donde se disputaria el Mundial de 1978), la Villa de Colegiales y la Villa de
Retiro. Se utilizaron multiples métodos violentos para presionar a sus habitantes(®.

Segun un informe de la Defensoria del Pueblo de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires
(s.f.), la poblacion residente en villas y asentamientos de la ciudad se elevaba a un
aproximado de 213.800 personas en el afio 1976, mientras que para 1980 ese numero
habria descendido a 34.000. Sobre el destino de los expulsados se cuenta con datos
fragmentarios. Una gran proporcién de habitantes extranjeros fue enviada forzadamente
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a sus paises de origen, mientras que otra importante cantidad pasaron a constituir o
agrandar villas de emergencia en el Gran Buenos Aires. Otra proporcion retorné a las
provincias de las que procedian o lograron ubicarse en “hoteles” o «pensiones» (unidad
habitacional similar a los antiguos conventillos). En el conurbano bonaerense, la mayoria
de la poblacién sélo encontraria condiciones materiales de vida mucho peores que las
existentes en las villas de la ciudad. En primer lugar, gran numero de familias trasladadas
a otras villas del conurbano sufrieron, al poco tiempo de ocupar el espacio, nuevos
desalojos en condiciones de violencia similares a las sufridas en la ciudad. En segundo
lugar, las que consiguieron permanecer en la provincia, debieron enfrentar multiples
obstaculos para acceder a un lote de tierra: los fraccionamientos se hallaban
practicamente paralizados a raiz de la vigencia del Decreto Ley n.° 8912 (que
analizaremos mas adelante) y las tierras que se vendian se hallaban generalmente
sujetas a expropiacién por ser terrenos inundables o préoximos a arroyos contaminados
(Oszlak, 1991).

El Plan de Erradicacion de Villas de Emergencia fue un mecanismo directo de expulsion
urbana: los sectores populares fueron violentamente obligados a abandonar sus
viviendas en la ciudad, migrando la mayoria hacia el conurbano bonaerense. La
destruccién del habitat de miles de familias villeras trajo como resultado la ocupacion
organizada de tierras en multiples zonas del conurbano, conformando una nueva
modalidad habitacional: los asentamientos!®l. En sus nuevos territorios, los grupos
familiares expulsados de la ciudad fueron nuevamente reprimidos, con métodos similares
a los sufridos en el marco del PEVE.

Ley de Normalizacion de Locaciones Urbanas n.° 21342

La Ley de Normalizacion de Locaciones Urbanas n.° 21342, sancionada en junio de
1976, establecio una liberacion gradual de los alquileres congelados, que culminaba a
fines de 1979. El precio de los alquileres era regulado por el Estado desde 1943. Esta
nueva ley supuso su desregulacion, dejandolos al libre juego de mercado (Ley n.° 21342,
1976).

Si bien segun el discurso oficial la liberacidén de los alquileres iba a incentivar la
construccion de viviendas con fines de alquiler, equilibrando el desajuste entre oferta y
demanda, la construccién en la ciudad no aumentd, sino que por el contrario, se retrajo
respecto a los anos previos. Por otro lado, dada la atomizacién de los inquilinos, la
velocidad con que se sanciond la ley y la manifiesta voluntad de cumplirla en tiempo y
forma por parte del gobierno, no hubo capacidad de resistencia. A partir de la liberacién,
el aumento del precio de los alquileres fue muy pronunciado y, desde ya, no fue
acompanado por un correlativo aumento en los ingresos de los inquilinos, sino, por el
contrario, por la contraccién de sus ingresos (Menazzi Canese, 2013). Siguiendo el
analisis de Oszlak (1991), para 1980 los datos del censo daban cuenta de ciertos efectos
de esta medida, en suma con los efectos de otros procesos urbanos: el 16 % de las
viviendas de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires se encontraban desocupadas.
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Casi medio millén de inquilinos que se declararon no pudientes debieron solucionar en
esos tres afos (1976-1979) su problema de vivienda. Muchos de ellos debieron migrar
hacia el conurbano, mientras que otros pasaron a superpoblar los “hoteles” y “pensiones”
capitalinos (Aristizabal e Izaguirre, 1988, p. 5). En sus alcances, la ley comprendié a
vastos sectores de la poblacidn. Algunos hallaron alivio a su situacién recurriendo a
créditos oficiales para la vivienda, concedidos a locatarios desprotegidos frente al nuevo
régimen de alquiler. Otros, en cambio, debieron apelar a soluciones mas precarias,
trasladandose a viviendas con menores comodidades, en zonas mas alejadas o
marginales respecto a los centros urbanos, facilitadas provisoriamente por parientes que
vieron, a su vez, empeoradas sus condiciones habitacionales (Oszlak, 1991).

Los sectores medios inquilinos fueron los mas afectados por la implementacién de este
marco normativo. La mayoria de estos grupos sociales vieron deteriorada su calidad de
vida, trasladandose a viviendas de menor calidad o a los mencionados “hoteles” o
“‘pensiones”. Por otro lado, esta ley también se trata de un mecanismo de expulsion
urbana, aunque a diferencia del PEVE, el método fue indirecto: al encarecerse los
alquileres de la ciudad, una gran parte de esta poblacion migra hacia el conurbano por la
imposibilidad de costear los alquileres portefios.

Plan de autopistas urbanas

Si bien el Plan de Autopistas Urbanas se enmarcaba dentro del Codigo de Planeamiento
Urbano de 1977, las autopistas fueron una de las obras mas controvertidas de la
dictadura por diversas razones!'%, por lo tanto, requieren un andlisis particular.

Por un lado, en términos urbanos, significaron un fuerte incentivo a la utilizacion del
automovil individual, suponian la demolicién de miles de viviendas y la violenta ruptura
de la trama urbana de los barrios, consolidando, ademas, un foco de contaminacion del
aire, visual y sonora en zonas residenciales (Jajamovich y Menazzi, 2012). Por otra
parte, el costo millonario de la expropiacion de inmuebles y la construccion de autopistas,
financiado en parte con deuda externa, consolidoé una enorme deuda para la
Municipalidad: se encarg6 de costear las expropiaciones de viviendas y las demoliciones,
ademas de otras obras no incluidas en el convenio. Estos costos serian en teoria
posteriormente cubiertos por la empresa concesionaria, pero esto no fue asi. Con avales
del Gobierno nacional, se llamo a concurso publico nacional e internacional en junio de
1977. Una vez adjudicada la obra a las empresas ganadoras de la concesion, el
consorcio de empresas Yy la Municipalidad debieron conseguir inversores extranjeros. El
consorcio de empresas afrontaria de ese modo los gastos de las obras y lograria pagar
los gastos y deuda a partir del cobro de peaje y algunas otras explotaciones. La
Municipalidad, a través del Banco Ciudad (y éste, a través del tesoro nacional),
garantizaban el cumplimiento de lo pactado, que incluia altos beneficios y una
elevadisima circulacion de autos (y por ende, pago de peaje) por las autopistas. Para
1985, las empresas afirmaron que el negocio no dio los beneficios esperados. La
Municipalidad, por lo tanto, debié encargarse del mantenimiento de las autopistas y
comprar las acciones del consorcio de empresas concesionadas, haciéndose cargo de
las deudas (Menazzi Canese, 2013).
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Las autopistas se constituyeron en simbolo de la gestion de Cacciatore para la Ciudad
de Buenos Aires y, en un plano mas general, en simbolo del impacto de la dictadura en la
ciudad por varios motivos: el modo encubierto e individualizante de llevar adelante las
primeras expropiaciones sin posibilidad de resistencia colectiva, la drasticidad de las
medidas, la falta de soluciones para la poblacion afectada y el paralelo entre la
desaparicion fisica del patrimonio y la destruccion de barrios enteros con las
desapariciones masivas de personas ejecutadas por la dictadura (Gandolfi y Silvestri,
2004).

Finalmente, se llegaron a construir sélo dos autopistas: la Autopista 25 de Mayo
(previamente llamada Autopista Sur) y la Autopista Perito Moreno. Ademas de la
transformacion infraestructural de la ciudad producto de estas obras colosales, el
proceso estuvo signado por la expropiacion forzada de miles de inmuebles, hasta de
obras que nunca se concluyeron (por ejemplo, la Autopista 3 o Autopista Central). Si bien
las indemnizaciones otorgadas a los propietarios paliaron la destruccion compulsiva de
viviendas, no ocurrio lo mismo en el caso de los inquilinos, quienes fueron
particularmente golpeados por esta medida.

Decreto Ley n.° 8912 de Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo

En diciembre de 1976, el gobierno de la provincia de Buenos Aires (con jurisdicciéon
sobre los partidos del Gran Buenos Aires), suspende la autorizacion de loteos. Seis
meses después, esta medida se complementa con el Decreto Ley n.° 8912 de
Ordenamiento Territorial y Uso del Suelo que, entre sus normas, prescribe que todo
nuevo loteo debe contar previamente con infraestructura basica (agua, luz, cloacas,
desagues) y dimensiones minimas (300 m2 para los lotes urbanos). En particular, esta
regulacion, hoy en dia vigente, define: 1) objetivos fundamentales del ordenamiento
territorial; 2) los principios en materia de ordenamiento territorial; 3) la delimitacion de
territorios rurales y urbanos de los municipios; 4) usos de suelo; 5) el proceso de
ocupacion del territorio; 6) uso, ocupacion, subdivision y equipamiento del suelo; 7)
intensidad de la ocupacion; 8) la definicidn de los instrumentos de aplicacion de la ley;
entre otras cuestiones complementarias a estos 8 ejes fundamentales (Decreto Ley n.°
8912, 1977).

A partir de su implementacion, el precio de la tierra del conurbano aumenta
enormemente, desapareciendo los tradicionales loteos destinados a barriadas obreras y
proliferando los llamados countries (Aristizabal e Izaguirre, 1988). Segun Murillo, Artese y
Schweitzer (2012) el Decreto Ley n.° 8912 generd:

66 1) el fin del loteo econémico como estrategia de acceso a la vivienda; 2)
limites estrictos a la subdivision de parcelas, a la intensidad de uso del sueloy a la
densidad poblacional; 3) zonificacidn de usos que tendio a alejar las fuentes de
trabajo industriales de los centros poblados; y 4) el marco regulatorio para una
nueva forma de ocupacion del suelo suburbano, los clubes de campo, que tendié a
elevar el valor del suelo en la periferia. (p. 285)
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Tras su implementacién, obligé a muchos municipios bonaerenses a introducir o valorizar
el planeamiento como instrumento para el ordenamiento y desarrollo urbano. En este
sentido, debe destacarse el articulo 75, donde se determinan las cuatro etapas del
proceso de planeamiento: delimitacion preliminar de areas, zonificacién segun usos, plan
de ordenamiento urbano y planes particularizados (Decreto Ley n.° 8912, 1977, art. 75).
Cabe aclarar que son muy pocos los municipios que alcanzaron a cumplir con las cuatro
etapas mencionadas y que muchos aun se encuentran en la delimitacion preliminar de
areas (I-Capba, 2001).

Por otro lado, la ley formula una categorizacién del territorio provincial en «areas rurales»
y «areas urbanas», desconociendo las particularidades regionales y la existencia de
situaciones tan diversas como municipios totalmente urbanizados con altisima densidad
(primer corddn del conurbano) hasta aquellos de poblacion casi totalmente rural. La
consecuencia es la dualizacién urbana: la «ciudad formal», con un razonable
cumplimiento de la normativa urbana, y la «ciudad informal», de desarrollo espontaneo y
no encuadrado en normas, con carencias y problemas dominiales (I-Capba, 2001, p.12).

En resumen, esta regulacion adquiere una importancia particular en términos de
transformaciones socio-espaciales, ya que establece nuevas pautas para ocupar el
espacio en la provincia de Buenos Aires. De estas pautas, se debe destacar la obligacién
de comprar unicamente lotes provistos de servicios basicos. Para los sectores populares
expulsados de la ciudad, la capacidad de dicha compra era practicamente imposible.

Reflexiones finales

A lo largo del trabajo intentamos recuperar el caracter performativo de las politicas
urbanas dictatoriales sobre el AMBA, re-construyendo las transformaciones socio-
espaciales producidas por dichas regulaciones. La mayoria de estas medidas fueron
implementadas en la ciudad, sin embargo, sus efectos alcanzaron en gran medida a la
provincia de Buenos Aires.

En primer lugar, el Codigo de Planeamiento Urbano establece importantes cambios
infraestructurales en la ciudad: se ensancharon avenidas y se construyeron grandes
autopistas y numerosos estacionamientos. También impulsa el traslado de industrias al
conurbano bonaerense, orientando a la ciudad a un perfil residencial, de servicios y de
negocios, y performando el propio espacio del Gran Buenos Aires. Por otro lado,
encarece los suelos de la ciudad por la reduccion del FOT, al tiempo que el Decreto Ley
n.° 8912 lo hace en la provincia. En relacién con la expulsion de grupos sociales diversos
de la ciudad hacia el conurbano, el PEVE es una expresion explicita y directa, mientras
que el traslado de industrias por imposicion del Cédigo, la sancion de la Ley de
Normalizacién de Locaciones Urbanas y la destruccion de viviendas para la construccion
de autopistas son expresiones indirectas de dicha expulsion.

En segundo lugar, diversos sectores de la poblacion fueron afectados por estas politicas.
Los sectores de ingresos medios se vieron afectados principalmente en caracter de
inquilinos, tanto por la Ley de Normalizacion de Locaciones Urbanas como por la
destruccién de sus viviendas alquiladas para la construccién de autopistas. En menor
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medida, también por la promulgacion del Codigo de Planeamiento Urbano de la Ciudad,
dado el cierre y traslado de industrias, centros laborales de una parte de la poblacién de
clase media. Pero, finalmente, quienes mas perjudicados se vieron fueron los sectores
populares: los violentos métodos de erradicacion de villas, la destrucciéon de sus
unidades habitacionales, la pérdida de trabajo por el traslado o cierre de industrias y el
encarecimiento de terrenos que imposibilitd el acceso legal al suelo urbano, se
combinaron para excluir a los sectores sociales mas desprotegidos. Hablamos de miles
de familias trabajadoras y villeras que fueron expulsadas de la centralidad urbana para
ser condenados a paupérrimas condiciones habitacionales. Como respuesta, estos
grupos sociales desplegaron un conjunto de tomas organizadas de tierra en multiples
areas del conurbano bonaerense. Las zonas ocupadas, desprovistas de infraestructura
basica para la habitacidén (conexiones de gas, luz, agua, redes cloacales y servicios de
recoleccion de residuos), lejanas a transportes, centros educativos, centros de salud,
fuentes de trabajo y/o espacios de recreacion, significaron un deterioro de la calidad de
vida de estos grupos sociales, tanto en términos socio-econémicos como psicologicos. Y
aun en esas condiciones, siguieron siendo reprimidos.

Por ultimo, lejos de tratarse de un conjunto de politicas urbanas disociadas entre si,
todas y cada una de las regulaciones analizadas en el presente trabajo se articulan en un
plan estratégico. Este «paquete» de politicas urbanas transformo6 el AMBA en beneficio
de los sectores de mayores ingresos, en una clara logica «modernizadora» del espacio
urbano: ciudad para pocos, en detrimento de las condiciones materiales de muchos. La
expulsion de sectores populares de la centralidad urbana, el encarecimiento de los
precios del suelo tanto en la ciudad como en la provincia, las nuevas pautas para la
ocupacion y division de tierras y la construccién de autopistas que posteriormente dieron
acceso vial a los countries, no parecen ser resultados conectados contingentemente.

Las consecuencias de las politicas urbanas dictatoriales dan cuenta del caracter
contradictorio y conflictivo de las transformaciones urbanas: al tiempo que estas politicas
definieron y performaron el espacio urbano, produjeron desigualdades urbanas en el
AMBA. Lejos de ser transitorias, estas desigualdades permanecieron y crecieron a lo
largo del tiempo, reproduciendo las condiciones de exclusion social de vastos sectores
populares hasta la actualidad. =

EE» Notas

1 El AMBA es la zona urbana comin que conforman la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires y los siguientes 40 municipios de la Provincia de Buenos Aires: Almirante Brown,
Avellaneda, Berazatagui, Berisso, Brandsen, Campana, Cafuelas, Ensenada, Escobar,
Esteban Echeverria, Exaltacion de la Cruz, Ezeiza, Florencio Varela, General Las Heras,
General Rodriguez, General San Martin, Hurlingham, Ituzaingd, José C. Paz, La
Matanza, Lanus, La Plata, Lomas de Zamora, Lujan, Marcos Paz, Malvinas Argentinas,
Moreno, Merlo, Morén, Pilar, Presidente Perdn, Quilmes, San Fernando, San Isidro, San
Miguel, San Vicente, Tigre, Tres de Febrero, Vicente Lopez, y Zarate.
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21 Una primera versién de este trabajo se originé en el marco del seminario Teorias del
Estado, dictado por el Dr. Alberto Bonnet. Este articulo, que presenta un grado de
avance respecto de su version inicial, fue revisado por el Lic. Agustin Bidinost,
investigador del Instituto de Estudios Sobre la Ciencia y la Tecnologia. Se agradece al
Licenciado por sus correcciones y se aclara que las afirmaciones en el presente trabajo
son responsabilidad exclusiva del autor.

[3] Teniendo como eje principal al puerto de Buenos Aires y a la ciudad que lo circunda, la
Region Metropolitana de Buenos Aires trascendio desde la década de los 30 sus limites
originales y adquirié un desarrollo especifico y autonomo. La region comenzé a perfilarse
como el principal centro productivo del pais (...) El desarrollo y consolidaciéon del llamado
primer cordon industrial que constituira el Conurbano Bonaerense atrajo una poblacion
migrante proveniente del interior del pais y que sera la base de los nuevos movimientos
sociales y politicos de la época (Callelo, 2000).

[4] Este indicador hace referencia a la cantidad de metros cuadrados que es posible
construir en relacion con el terreno. En un terreno de 50 m2, si el FOT es de 2, se podran
construir 100 m2.

51 En 1977, la Ordenanza Municipal Ciudad de Buenos Aires n.° 33691 crea el “Cinturén
Ecoldgico Area Metropolitana Sociedad del Estado” (CEAMSE) ad-referéndum del Poder
Ejecutivo Nacional.

[6] |_a Municipalidad, responsable de la urbanizacién y ornato de la ciudad, no puede ni
debe tolerar la proliferacion de construcciones de emergencia, que por estar refidas con
elementales necesidades materiales y espirituales de la vida humana, son contrarias a la
salud de la poblacién». Declaraciones oficiales publicadas en Clarin el 26 de agosto de
1976, recuperadas de Oszlak (1991).

[7] La Comisién Municipal de la Vivienda fue el organismo responsable de llevar adelante
la politica habitacional de la Ciudad de Buenos Aires. En el afio 2003, tras las
promulgacion de la Ley n°. 1215, se lo renombra como el Instituto de Vivienda de la
Ciudad Autonoma de Buenos Aires (IVC), hoy en dia vigente.

[8] Amenazas de palabra y con exhibicién o utilizacién de armas de fuego, golpes y
puntapiés, atentados con gases irritantes, y diversas formas de hostigamiento llegaron a
tomar estado publico. Viviendas momentaneamente deshabitadas u ocupadas por
mujeres y ninos pequenos, eran derribadas por piquetes utilizando mazas y otros
elementos, inhibiendo las posibilidades de aprovisionamiento y consecuente
permanencia en las villas. El corte de agua y de luz, o la falta de recoleccion de residuos
agravaba las ya inhumanas condiciones de existencia. Una técnica habitual era la de
«radio-pasillo», es decir, la difusién premeditada de rumores alarmantes sobre el
tratamiento que recibirian quienes permanecieran en las villas. La constante presencia
de personal policial, a veces con perros; la identificacion y numeracion de las casillas; los
allanamientos diurnos y nocturnos; la provision de tarjetas identificatorias y las
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prohibiciones de todo tipo (v.g. estacionamiento, aprovisionamiento, derecho de reunion)
producian un impacto psicoldgico tanto o mas intenso que la accion directa (Oszlak,
1991).

¥ Estos se diferencian de las villas miseria, entre otras caracteristicas, por el caracter
planificado de su origen, una trama barrial que respeta las normas urbanas y por la
distinta base social que los conforma (Merklen, 1991).

[19] E| plan de Autopistas Urbanas puede considerarse un caso de politicas cruzadas
(contradictorias entre si) donde diferentes organismos estatales operan sobre la ciudad a
partir de l6gicas e intereses distintos. Mientras que el Plan procedia a demoler areas
existentes a partir de onerosas expropiaciones, la ordenanza de preservacion del distrito
U2417 de 1979 preservaba un area compuesta por 144 manzanas, correspondientes a
los antiguos barrios de Catedral al sur, San Telmo, parte del de la Concepcién y Avenida
de Mayo. Justamente, se trata de un area que habia sido objeto de las demoliciones
producidas por el Plan de Autopistas (Jajamovich y Menazzi, 2012).

E Referencias bibliograficas

Aristizabal, Z. e Izaguirre, |. (1988). Las tomas de tierras en la zona sur del Gran Buenos
Aires. Un ejercicio de formacioén de poder en el campo popular. Buenos Aires: CEAL.

Calello, T. (2000). Breve caracterizacion histérica de la Region Metropolitana de Buenos
Aires. Revista Sao Paulo em perspectiva, Vol. 4, N° 14, San Pablo .

Castells, M. (1974). La cuestion urbana. Madrid: Siglo XXI Editores.

Ciccolella, P. (1999). Globalizacion y dualizacion en la region metropolitana de Buenos
Aires. Grandes inversiones y reestructuracion socioterritorial en los afios noventa. Eure,
Vol. 24, N° 76, pp. 5-27, Pontifica Universidad Catdlica de Chile, Santiago de Chile.

Decreto Ley n.° 8912. Boletin oficial de la Provincia de Buenos Aires, Buenos Aires, 24
de octubre de 1977. Recuperado de:
http://www.ec.gba.gov.ar/areas/finanzas/organismos_multilaterales/proyecto_transformaci
on_urbana/marco_politica_%20de_reasentamiento/Anex0%202DECRETO-
LEY%208912.pdf Consultado por ultima vez el 23/04/2020.

Defensoria del Pueblo de la Ciudad Autonoma de Buenos Aires (s.f.). La situacion
habitacional en la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires. Buenos Aires. Recuperado de:
http://www.defensoria.org.ar/wp-content/uploads/2015/09/SituacionHabitiacional-1.pdf
Consultado por ultima vez el 23/04/2020.

Gandolfi F. y Silvestri G. (2004). Patrimonio. En Liernur, F. y Aliata, F., Diccionario de
Arquitectura en la Argentina. Estilos, obras, biografias, instituciones, ciudades. Buenos
Aires: AGEA.

13/15



Gorelik, A. (2004). Miradas sobre Buenos Aires: historia cultural y critica urbana. Buenos
Aires: Siglo XXI.

Harvey, D. (2007). Espacios del capital. Hacia una nueva geografia critica. Madrid: Akal.

I-Capba (2001). Acerca de la Ley 8912 de 1977. Documento final Seminario
Ordenamiento y Gestion del Territorio. Decreto-Ley 8912 de 1977 (version taquigrafica).
La Plata, Buenos Aires. Recuperado de:
https://cafedelasciudades.com.ar/imagenes85/Jornada%20Territorio%20Ley%208912%2
0V%20TAQUIGRAFICA.pdf Consultado por ultima vez el 20/04/2020.

Jajamovich, G. y Menazzi, L. (2012). Politicas urbanas en un contexto de dictadura
militar. Algunos interrogantes a partir de Buenos Aires (1976-1983). Bitacora 20, Vol 1,
N°20, pp. 11-20, Universidad Nacional de Colombia, Bogota.

Lefebvre, H. (1976). Espacio y politica. El derecho a la ciudad Il. Madrid: Peninsula.

Ley N° 21342. Boletin Oficial de la Republica Argentina, Buenos Aires, 30 de junio de
1976. Recuperada de: http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleglnternet/anexos/230000-
234999/231338/norma.htm Consultado por ultima vez el 22/04/2020.

Menazzi Canese, L. (2013). Ciudad en Dictadura. Procesos Urbanos en la Ciudad de
Buenos Aires durante la ultima dictadura militar (1976-1983). Revista Scripta Nova, Vol.
17, N°429, pp. 1-15, Universidad de Barcelona, Espana. Recuperado de:
http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-429.htm Consultado por ultima vez el 15/04/2020.

Merklen, L.D. (1991). Asentamientos en La Matanza. Buenos Aires: Ed. Catalogos.

Murillo, F.; Artese, G. y Schweitzer, P. (2012). La Dignidad Humana ¢ Responsabilidad
Urbana? Planeamiento Territorial y Derecho a la Ciudad. En Cuadernos de Vivienda y
Urbanismo. Bogota: INJAVIU. Rrecuperado de:
http://revistas.javeriana.edu.co/index.php/cvyu/article/viewFile/4134/3142 Consultado por
ultima vez el 21/04/2020.

Oszlak, O. (1991). Merecer la ciudad. Los pobres y el derecho al espacio urbano. Buenos
Aires: Humanitas

Pinch, T. y Bijker, W. (1987). The Social Construction of Facts and Artifacts: or How the
Sociology of Science and the Sociology of Technology Might Benefit Each Other. En
Bijker, W., Hughes, T. y Pinch, T (eds.), The Social Construction of Technological
Systems: New Directions in the Sociology and History of Technology, Cambridge: MIT
Press.

Rodriguez, M. C. (2007). Tiempos de caracoles. Autogestion, politicas de habitat y
transformacion social. Buenos Aires. Tesis para optar por el titulo de Doctor en Ciencias
Sociales, Facultad de Ciencias Sociales, UBA.

14/15



Rodriguez, M. C., & Di Virgilio, M. M. (2011). Coordenadas para el analisis de las
politicas urbanas: un enfoque territorial. En M. C. Rodriguez, y M. M. Di Virgilio,
Calidoscopio de las politicas territoriales. Un rompecabezas para armar (p. 402), Buenos
Aires: Prometeo Libros, .

Silvestri, G. y Gorelik, A. (2000). Ciudad y cultura urbana, 1976-1999: el fin de la
expansion. En Romero, J. L. y Romero, L. A. (dir.), Buenos Aires, historia de cuatro siglos
(pp. 461-499), Buenos Aires: Altamira.

Snitcofsky, V. L. (2018). La erradicacién de villas en la ciudad de Buenos Aires:
caracteristicas especificas y contexto general (1976-1983). Clepsidra. Revista
Interdisciplinaria de Estudios sobre Memoria,\Vol. 5, N°10, pp 54-75.

Ziccardi, A. (1977). Politica de vivienda y movimientos urbanos. El caso de Buenos Aires
(1963-1973). Buenos Aires: CEUR-Di Tella.

¢ Como citar este articulo?

Davenport, O. (2020). Ciudad para pocos: las politicas urbanas de la dictadura civico-
militar argentina en el AMBA (1976-1983). Sociales y Virtuales, 7(7). Recuperado de
http://socialesyvirtuales.web.unq.edu.ar/ciudad-para-pocos

llustracion de esta pagina: Chlebowska, A. (2020). S/Titulo. [Tinta y
= dibujo de lapiz]. En Sociales y Virtuales y Programa de Cultura
__" _ (Coords.), exposicion artistica #YoMeQuedoEnCasa. Bernal:
z %1% Universidad Nacional de Quilmes.

R Clic en la imagen para visualizar la obra completa

15/15



