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Resumen

Las problematicas urbanas y las intervenciones que se piensan para abordarlas, pueden funcionar como
escenarios fértiles para la experimentacion de instrumentos de planificacion y gestion. Aunque algunos
puedan quedar frustrados en su implementacion, otros consiguen trascender el caso que les dio origen,
pudiendo ser trasladados y reinterpretados en otros contextos. Tomando como casos de estudio, cuatro
politicas urbanisticas de distinta indole propuestas para un mismo sector de la ciudad de Buenos Aires, el
presente trabajo analiza dos dimensiones de ellas: su caracter experimental, y su capacidad de difusion y/o
escalamiento hacia otros contextos dentro de la escala local. Los resultados permitiran observar como un
sector especifico de la ciudad puede funcionar como un laboratorio de intervencion, constituyéndose tanto
en emisor como en receptor de diversas iniciativas, y demostrara la capacidad de movilizaciony escalamiento

de estas, para ser aplicadas en otro proyecto, contexto o escala dentro de la misma ciudad.

Palabras clave: proyecto urbano, planificacion urbana, renovacion urbana, reescalamiento, gobierno

local.

Abstract

Urban problems and the interventions designed to address them, can function as a fertile ground for the
experimentation of planning and management instruments. Although some of these initiatives may end up
frustrated in their implementation, others manage to go beyond their original scope and can be transferred
and reinterpreted in other contexts. Taking case studies four different urban policies proposed in the same
sector of the city of Buenos Aires, the paper analyzes two dimensions of them: their experimental character,
and their capacity of circulation and scaling up to other contexts within the local scale. The results will show
how a specific area of the city can function as an intervention laboratory, becoming both a sender and receiver
of diverse initiatives, illustrating their potential for mobilization and scaling, enabling these initiatives to be
applied in other projects, contexts, or scales within the same city.

Keywords: urban project, urban planning, urban renewal, rescalament, local government.
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1. Introduccion

Las problematicas urbano-territoriales y las intervenciones que se piensan para abordarlas —ya sea
mediante la implementacion de politicas o proyectos— se presentan como un escenario fértil para
procesos de exploraciéon. Particularmente, desde los cambios acontecidos en las logicas de
gobernanza urbana en las Ultimas décadas, los gobiernos han tenido que estar dispuestos a explorar
todo tipo de practicas para llevar a cabo transformaciones en los entornos urbanos, pasando de un
abordaje tecnocratico a iniciativas de accion emprendedoras (Harvey, 1989). Bajo la l6gica de un
urbanismo operacional —que supere los procesos de administracion y regulacion tradicionales— los
proyectos urbanos, y particularmente los desarrollados en los cominmente denominados “vacios
urbanos” o “areas vacantes”, se presentan como escenarios propicios para procesos de innovacion

en mecanismos de planificacion y gestion (Etulain, 2009).

En la evolucién de los paradigmas urbanos, las l6gicas de intervencién urbanistica van mutando
(Etulain y Gonzélez Biffis, 2014) lo que, sumado al propio devenir de las problematicas socio-
territoriales, ocasiona que un mismo sector pueda recibir multiples propuestas de diversa indole a lo
largo del tiempo. A su vez, cuestiones coyunturales pueden ir condicionando el desarrollo e
implementacién de estas iniciativas, determinando finalmente las posibilidades para su real
concrecion o, en su defecto, el naufragio en los usualmente conflictivos procesos de gestion urbana.
De este modo, sélo algunas de las diversas ideas, politicas y estrategias que circulan dentro del
debate de las politicas urbanas terminan concretandose, y mas dificil aun, trascendiendo los casos

de su implementacion.

Las ideas que logran trascender los casos singulares, y permiten sentar las bases para futuras
intervenciones, lo hacen sometidas a procesos no lineales de transferencia, adaptaciéon, mutacién o
traduccioén, que suelen difuminar las concepciones iniciales de cuando fueron formuladas. Asimismo,
hay que considerar que la adaptacién y transferencia de estas ideas pueden tener resultados muy
distintos en contextos de insercién diferentes. Es decir, los éxitos de experiencias pasadas no

garantizan el mismo resultado en las futuras.

En esta linea, existe un amplio debate en torno a la circulacién de politicas y modelos urbanos. En
definitiva, las ciudades y los propios estudios urbanos se fueron construyendo en base a intercambios
dinamicos entre diversas geografias de forma multidireccional, y mediante la selectividad,
apropiacion y traduccion de distintas ideas, no sin tensiones y controversias sobre su reutilizacion

(Novick, 2009). En este sentido, la mayoria de los debates marcan un giro de la “transferencia” a la
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“circulacion” de politicas (Peck & Theodore, 2010) centrandose en contextos internacionales o
regionales, con un foco en las asimetrias entre los centros de produccion y recepcion (Jajamovich,
2017), y una problematizacion respecto de la reutilizacion de las denominadas “buenas practicas”

(Angotti e Irazabal, 2017).

No obstante, existe un amplio espectro de intercambios dentro de las propias experiencias locales
de una misma ciudad, donde los proyectos y politicas dialogan entre si y en diferentes escalas. En
ese sentido, el presente trabajo aborda iniciativas y reapropiaciones que se mantienen en la escala
local, pudiendo funcionar primero para la exploracion de alternativas de intervencion, y luego para su
reutilizacion ampliada. Es asi como ideas del debate local —con contextos de origen diverso—
pueden mutar y transferirse, producto de procesos paulatinos de institucionalizacién, para ser

recibidas en otro proyecto, contexto, o escala dentro de la misma ciudad.

Para abordar esta cuestion, el trabajo propone utilizar como casos de estudio a cuatro politicas
urbanas pensadas para un mismo sector de la ciudad de Buenos Aires en distintos periodos de
tiempo. Este sector es la traza de la Ex Autopista 3 (Ex Au3); un area afectada por el proyecto
inconcluso de una autopista propuesta en 1977, que dejé en su traza un entorno degradado
caracterizado por lotes baldios e inmuebles ocupados por una poblacién viviendo en condiciones

precarias.

De este sector se analizan cuatro politicas, que a su vez organizan las cuatro secciones del analisis
empirico de este articulo. Las dos primeras politicas refieren a un primer periodo que gira en torno al
contexto de la Ex Au3, donde se analizara: por un lado, una politica habitacional que fomentaba
mecanismos de construccidn autogestiva; y, por otro lado, una politica que —en el extremo
opuesto— propondria estrategias empresarialistas mediante el instrumento de una corporacién de
desarrollo urbano. Las dos iniciativas siguientes se enmarcan en un segundo periodo referido al
proyecto del Barrio Parque Donado-Holmberg, un desarrollo urbanistico de articulacién publico-
privada, formulado para abordar la problematica de la Ex Au3. De este proyecto se analizara: una
operacion proyectual de caracter innovador para la ciudad, mediante la cual se crea un parque lineal
en terrenos privados; y, por otro lado, la propuesta de una normativa de definicion morfolégica, que
servird para decantar debates del contexto local en torno al tejido urbano, y luego terminara

escalando como una normativa urbana para toda la ciudad.

De estas politicas se realizara un analisis cualitativo de fuentes secundarias, que incluyen normativas

urbanas, articulos periodisticos y documentos gubernamentales, para focalizar en dos dimensiones
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centrales: el caracter experimental de estas iniciativas; y su capacidad de difusién y/o escalamiento
hacia otras politicas y/o proyectos dentro la escala local de la misma ciudad. Los resultados
demostraran cémo determinados sectores de la ciudad —mediante politicas y proyectos
especificos— pueden funcionar como laboratorio para ensayar instrumentos normativos y de gestion,

algunos de los cuales luego llegan a reinterpretarse y escalar en otras iniciativas.

2. Elcaso dela Ex AU3 (primer periodo)

La problematica socio-territorial en torno ala Au3 tuvo sus origenes en el Plan de Autopistas Urbanas
presentado en 1977, durante la Ultima dictadura militar del pais. Este Plan —impuesto bajo ningin
tipo de consenso— incluia 9 autopistas elevadas, que se suponia interconectarian la ciudad y su area
metropolitana, en base a un modelo de movilidad orientado al automévil, e inspirado en las ideas del
Movimiento Moderno. No obstante, del total de autopistas propuestas, sélo dos de ellas fueron
finalmente construidas, y el resto fueron abandonadas en diferentes estados de avance, como
resultado de diversas problematicas politico-econémicas que hicieron imposible la continuidad del

ambicioso plan (Oszlak, 2019).

Particularmente la Autopista 3, fue abandonada con diversos grados de avance en los diferentes
sectores de su traza. Mientras algunas areas fueron completamente demolidas (sector 6), otras
tuvieron grados menores de intervencién (sector 4), y el sector 5 —donde muchos afnos después se
implantaria el Barrio Parque Donado-Holmberg— fue abandonado en un estado intermedio de
avance, con 30% de los edificios demolidos (Aguilar y Jiménez, 2020) y 404 edificios desalojados
(Fimognare, 2001). Mientras tanto, en el contexto de una creciente crisis econémica, junto con la
implementacion de politicas neoliberales —que incluyeron la erradicaciéon de villas y la liberacién del
mercado de alquileres— las problematicas habitacionales de la ciudad empezaron a incrementarse
(Zapata y Belluscio, 2018). Es asi como empezé un paulatino y heterogéneo proceso de ocupacion
de las viviendas abandonadas en toda la traza, con una fuerte concentracion de la problematica en

el sector 5 (Figura 1).
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Figura 1. Traza y sectores de la Ex Autopista 3 en Buenos Aires. Cantidad de inmuebles y familias

involucradas en la problematica habitacional segun censo realizado en 1996.
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos en Fimognare (2001).

Esta problematica de la Ex Au3 se extenderia por afos, con un vasto despliegue de debates,
tensiones y diversas iniciativas para abordarla, muchas de las cuales quedaron frustradas en el
camino (Diaz & Zapata, 2020). No es menester de este trabajo ahondar en un derrotero temporal
exhaustivo de todas ellas, sino mas bien, analizar algunas iniciativas que, con el objetivo de abordar
las diversas dimensiones de esta problematica, presentaron a esta area de la ciudad como el

escenario para ensayar distintas politicas e intervenciones urbanisticas.

2.1 Exploraciones en el acceso a la vivienda con mecanismos

autogestivos

Luego de diversas iniciativas que quedarian frustradas en su implementacion a lo largo de los 80 y
90, se arriba a fines de 1999 a un consenso para alcanzar una normativa que propondria un abordaje
concreto para la problematica del area. Mediante la Ley N° 324 se crea el “Programa de recuperacion
de la traza de la Ex Au3”, que entre sus objetivos principales establecia: reconstruir el tejido urbano

y social del area; brindar vivienda econdémica a los beneficiarios, asi como una solucién habitacional
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definitiva que garantice la estabilidad habitacional de los mismos, y simultdineamente atienda las
problematicas sociales de éstos (Ley N° 324, 2000). Esta ley establecia la necesidad de realizar un
proyecto de rezonificacion y renovacion urbana para la traza y su area de influencia, que debia tener
como objetivos: atender la necesidad de vivienda de la poblacion beneficiaria® que se encontraba
viviendo de manera informal en la traza; recuperar el espacio publico y reconstruir el tejido urbano;
mejorar el transporte y la circulacidon; y generar espacios verdes y equipamiento. Sobre estos

componentes espaciales de renovacion urbana se volvera luego.

En cuanto a la politica habitacional propuesta, la ley establecia cuatro alternativas de acceso a la
vivienda. Las tres primeras ofrecian una linea de créditos a tasa subsidiada para: 1) adquiririnmuebles
fuera de la traza de la Ex Au3 a través del mercado; 2) adquirir los inmuebles ya habitados por los
beneficiarios dentro de la traza (pero a precio de mercado); 3a) adquirir viviendas multifamiliares
(mediante créditos hipotecarios) que podrian ser construidas por el Gobierno Local?, 3b) o por
mecanismos autogestionados, a través de cooperativas, mutuales o asociaciones sin fines de lucro
conformadas ad hoc por los propios beneficiarios; 4) y finalmente el ofrecimiento de subsidios para
el desarrollo de programas colectivos de autogestion, para la autoconstruccidon o recuperacién de
viviendas econdmicas. Esta alternativa era ofrecida Unicamente a los beneficiarios en situacion de
extrema pobreza, que no gozasen de una capacidad minima para la devolucion de los créditos (Ley
N° 324, 2000).

Como se puede observar, la ley proponia, en su componente de politica habitacional, un espectro
amplio de opciones de acceso al habitat. En alguna de ellas, el acceso a la vivienda se proponia
mediante mecanismos de mercado (1y 2); en otra opcién con la construccion de viviendas por parte
del Gobierno Local (3a); y en otra, a través de programas autogestionados de manera colectiva (3b
y 4). Este ultimo enfoque va a ser de notable singularidad para una intervencion de estas
caracteristicas, ya que, en el momento de su formulacion, los mecanismos autogestivos y
cooperativos se presentaban como una forma de gestién poco ensayada en intervenciones urbanas

P4

de las comUnmente denominadas “areas vacantes” de la ciudad.

Particularmente en la alternativa 4 de la Ley N° 324 se establecia un mecanismo de gestién donde el
Gobierno Local se encargaba de aportar fondos® vy personal para asistencia técnica y social4,
mientras la poblacién beneficiaria, por su parte, aportaba la mano de obra para materializar sus
propias viviendas. Esta alternativa de autogestién, aunque se implementé en diversos casos, no

estuvo exenta de dificultades, con un lento desarrollo producto de la propia complejidad de la politica
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implementada. No obstante, mas alla de ciertos contratiempos, en los casos donde esta alternativa

se pudo implementar, los beneficios en el tejido social eran notables®.

Ahora bien, la relevancia de esta iniciativa puede ser leida desde diferentes perspectivas. En primera
instancia, la ley habia sido el resultado de un largo y complejo proceso de concertacién entre
multiples actores involucrados en la problematica, y visiones de arcos politicos heterogéneos. Pero
mas alla de la especificidad del caso, la ley se insertaba dentro de una serie de debates, que se
venian dando en la ciudad de Buenos Aires, en torno al acceso a la vivienda para los sectores sociales
en situaciones habitacionales precarias. Esta vision ya se habia empezado a institucionalizar
particularmente en la propia Constitucion de la Ciudad Autbnoma de Buenos Aires (1996), donde su
articulo 31: “Auspicia la incorporacion de los inmuebles ociosos, promueve los planes
autogestionados, la integracion urbanistica y social de los pobladores marginados, la recuperacién
de las viviendas precarias y la regularizacion dominial y catastral, con criterios de radicacién

definitiva”.

Asimismo, en este recorrido normativo, esta opcién de programas colectivos de autogestién de la
construccion se enmarcaba dentro de iniciativas que, teniendo también a las organizaciones de base
de la Ex Au3 con un rol muy activo (Rodriguez, 2020), se institucionalizarian muy poco tiempo
después con la Ley N° 341 (2000). Esta ley, de aplicacién paratoda la ciudad, proponia herramientas
especificas que tenian como objetivo el fomento de politicas de acceso a la vivienda a través de
cooperativas, mutuales o asociaciones civiles sin fines de lucro®, que alcanzara con los afnos un
paulatino despliegue en toda la ciudad (Pedro et al.,, 2020). De este modo, y aunque existieron
previamente otras iniciativas autogestivas en la ciudad, los debates y las propuestas para la Ex Au3,

formalizados mediante la Ley N° 324, van a marcar un antecedente significativo para la Ley N° 3417.

En suma, como se puede observar en esta experiencia, ciertos debates se logran institucionalizar a
través de intervenciones urbanisticas especificas, y abren la puerta a condiciones de posibilidad que,
posteriormente, pueden escalar hacia otras politicas mas amplias, aplicables incluso a toda la ciudad.
Sin embargo, este proceso claramente no es lineal, y se ve reflejado en los avances y contramarchas
que las distintas iniciativas sufren en su gestion. En este sentido, la Ley N° 324 no llegaria a
consolidarse como una solucién definitiva para la Ex Au3, ya sea por una fluctuante importancia en
la agenda de gobierno y los recursos asignados (Zapata y Belluscio, 2018), o por aspectos no
contemplados en esta politica. Esto hizo que la implementacion de la ley se fuera dilatando en el

tiempo, lo que a su vez fue complejizando la problematica socio-territorial. De este modo, la dificultad
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de la gestion del proyecto abriria la puerta para que se tengan que ensayar otro tipo de soluciones

bajo l6gicas muy distintas.
2.2 Experimentaciones bajo logicas empresarialistas

En su extensa problematica socio-territorial, el area de la Ex Au3 va a ser el escenario de diversas
iniciativas de orientacién neoliberal, que se van a dar en el marco de crecientes légicas
empresarialistas en las formas de gobernanza urbana (Harvey, 1989). En el marco de la busqueda
de propuestas para abordar la problematica de la Ex Au3, va a existir una amplia experimentaciéon de
instrumentos de gestién urbana mas proximos a las légicas del sector privado, que van a intentar

aplicarse en distintas épocas.

La primera de ellas va a ser en 1992 cuando, bajo la Ordenanza N° 45.520/92, se intentara instalar
una corporacion de desarrollo urbano que gestionaria, mediante un fideicomiso, las tierras de la traza.
De este modo, se proponia utilizar como organismo de gestién una empresa de desarrollo urbano
que, desenvolviéndose en un marco normativo asimilable al sector privado, pudiese acelerar los
tiempos de gestion, eludiendo los mecanismos tradicionales del Estado®. La propuesta incluia la
venta de los terrenos a privados con el compromiso de ceder un minimo del 10% de las viviendas
construidas a la municipalidad, teniendo como fin abordar la problematica habitacional del sector.
Sin embargo, esta iniciativa no prosperara, producto de la ausencia de consensos para aplicar la
figura —novedosa para la época— de la corporacion, por lo que finalmente la misma sera descartada

(Aguilar y Jiménez, 2020).

Mas adelante en el tiempo, y luego de diversas iniciativas frustradas a lo largo de los afos para
abordar la problematica —entre ellas la Ley N° 324 mencionada anteriormente—, es que se decide
ensayar nuevamente la aplicacion de una corporacién como instrumento de gestion. Se presenta asi
en 2009 en la Legislatura de la Ciudad un proyecto de ley que proponia la creacion de la Corporacion
Puerta Norte Sociedad del Estado, que tendria como fin la administracion de los inmuebles de la
traza. En este caso, la propuesta de la ley generaba un fideicomiso con los inmuebles afectados por
toda la inconclusa red de autopistas (no solamente la Au3, sino también el resto de las autopistas no
construidas), y se la habilitaba a realizar cualquier tipo de operacion inmobiliaria con los inmuebles
que conformaran su patrimonio. La justificacién de la iniciativa recaia en la necesidad de mayor
descentralizacion y flexibilidad para poder llevar a cabo este tipo de operaciones (Guevara, 2015:

192). De este modo, con esta propuesta, se marcaba un cambio en el abordaje del sector, ya que se
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empezaba a vislumbrar un proyecto de articulacion publico-privada que cambiaba las prioridades.
Lo que inicialmente habia sido pensado como una intervencién focalizada en la problematica
habitacional —y habia incluido incluso mecanismos autogestivos—, se configuraba como un
proyecto de urbanizacibn mediante la venta de tierra publica y el desarrollo de proyectos

inmobiliarios.

No obstante, esta iniciativa tuvo diversas criticas que no la dejaron avanzar en la legislatura, siendo
la principal referida al sistema de control que tendria la empresa en caso de ser aprobada. Mientras
los detractores argumentaban que la empresa tendria libre accién y escaso control, desde el
Gobierno Local sostenian que existirian diversos 6rganos de control internos y externos, entre los

que se incluida la Auditoria General de la Ciudad (Fernandez, 2009).

Pero lo cierto es que habia razones para cuestionar este tipo de instrumentos de gestion, porque la
implementacién de una empresa de desarrollo urbano ya habia sido ensayada en anos previos en
otro gran proyecto urbano de la ciudad de Buenos Aires. Esto se habia dado con la Corporacion
Antiguo Puerto Madero, ideada para desarrollar la urbanizacién de las areas portuarias entradas en
desuso. Esta corporacion, al estar regulada por las normativas de sociedades comerciales privadas,
no habia tenido la obligacién de informar sobre el manejo de sus recursos, eludiendo los mecanismos
de control de la administracién publica, y dejando un legado de amplios cuestionamientos sobre su
transparencia y rendicién de cuentas (Cuenya & Corral, 2011). Mientras en Puerto Madero se habia
argumentado la necesidad de recurrir a este instrumento urbanistico, como una forma de poder
resolver los problemas de gestion que implicaba la articulacion entre el Gobierno Local y el Gobierno
Nacional (Jajamovich, 2012), esta situacion no se presentaba en el caso de la Ex Au3, cuyos terrenos

estaban exclusivamente bajo dominio local.®

Lo importante a resaltar aqui es que, aunque la iniciativa de una empresa de desarrollo urbano queddé
frustrada en dos momentos distintos de la historia del sector, quedaba en evidencia cémo el caso de
la Ex Au3 se podia convertir en el receptor de instrumentos de gestién ya ensayados en otros grandes
proyectos urbanos del ambito local, mostrando ciertas transferencias horizontales que se producen

entre distintos proyectos dentro de una misma ciudad.

Respecto al instrumento de gestién, a pesar de no tener el consenso necesario para ser
implementado, abrié discusiones que marcaron un cambio en el perfil de la operacion urbana que
debia ser desarrollada en el lugar. La propuesta definitiva para el sector —que llegaria a fines de ese

mismo ano— retomaria ciertos lineamientos de esta estrategia analizada, implementando una unidad
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ejecutora especial (bajo la 6rbita del Gobierno Local), y manteniendo los mecanismos de subastas
de tierras publicas como principal medio de financiacién. Esto se concretaria formalmente mediante
la Ley N° 3396 (2009), que daria inicio a una operacion urbanistica denominada Barrio Parque Donado

Holmberg, que se implementaria en el sector 5, el mas comprometido de la traza.

3. El proyecto del Barrio Parque Donado-Holmberg (segundo periodo)

La Ley N° 3396 (2009) que definia el proyecto del Barrio Parque Donado-Holmberg se estructuraba
en dos capitulos, que daban cuenta de los dos factores centrales que debian ser abordados. Por un
lado, la politica habitacional para la poblacion de la traza, y por el otro, la propuesta de desarrollo
urbanistico propiamente dicha, que retomaba lineamientos ya mencionados de la Ley N° 324 (2000).
Aungue el desarrollo urbanistico del sector incluia diversos componentes, en este apartado se
abordaran dos cuestiones centrales: la operacidén para crear un parque lineal sobre parcelas bajo
dominio privado, y una nueva normativa urbanistica de definicion morfolégica pensada

especificamente para ese sector.

3.1 Un parque lineal sobre terrenos privados

La operacion efectuada para la creacion de un parque lineal en la traza va a ser una de las
caracteristicas distintivas del proyecto. Esto es asi porque, ademas de darle el nombre de “Barrio
Parque”, la misma va a plantear cierta experimentaciéon en torno al tejido urbano de Buenos Aires, y
su relacién con el espacio publico y privado. En este sentido, vale destacar que, en los diversos
debates que habian trascurrido para abordar el sector, se habian considerado diferentes alternativas
de intervencion de la traza, que giraban en torno a la construccion de vias de circulaciéon rapida, la
urbanizacién completa de los terrenos, o incluso la constitucion de espacios verdes con un minimo
de intervencion edilicia. Como corolario de esas discusiones, se arriba finalmente a un proyecto
definitivo que incluiria un importante componente de construccién edilicia, junto con un parque lineal

a lo largo de la traza, aunque con algunas caracteristicas singulares.

A diferencia del tejido edilicio tradicional de la ciudad, donde las franjas edificables se materializan
sobre la linea oficial ® y se encierra a modo de claustro un amplio espacio libre de manzana —
denominado comunmente pulmén de manzana—, la normativa del Barrio Parque Donado-Holmberg
propondria retrotraer la franja edificable para crear un parque lineal. Esta operacion, lo que en esencia

estaba realizando era un “enroque” del espacio verde, llevando parte del espacio verde que
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normalmente se encuentra en el fondo de las parcelas hacia al frente, lo que a su vez redundaba en

una reduccién notable del espacio libre (pulmén) de manzana (Figura 2).

Figura 2. Comparativa entre la resolucion adoptando el tejido tipico de Buenos Aires y la del proyecto del

Barrio Parque Donado-Holmberg

SECTOR PREVIO A INT.ERVENSIéNII ‘ . ‘ » RESOLUCION ADOPTAbA
Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, lo singular de esta operacion va a ser que el parque lineal frentista a las parcelas no se
efectuaria sobre terrenos de dominio publico. EI mismo se realizaria, en cambio, mediante una
restriccion de dominio en las parcelas que se encontraban en manos de privados, producto de
subastas previas. De este modo, mientras se reducia el tipico pulmén de manzana, se creaba una
franja de espacios verdes en el frente de cada lote que seria de acceso publico, pero que mantendria

catastralmente la propiedad del suelo bajo dominio privado'.

En términos mas especificos, la normativa urbana del proyecto (Ley N° 3396, 2009) planteaba la
afectacion —mediante una servidumbre de uso publico— de una franja de 10 metros de ancho
destinadas a espacios verdes' , en donde las obras de parquizacion quedaban a cargo del
propietario de cada lote. Al estar dentro del dominio privado de cada parcela, se habilitaba que las
construcciones avanzaran subterrdneamente sobre el area verde del parque lineal (ver “volumen
edificable” en Figura 3). De este modo, en la practica, lo que se permitia era que los emprendimientos
hicieran uso rentable del subsuelo del parque lineal, ya sea para cocheras de automdviles, bauleras

o instalaciones técnicas, que liberarian espacio a otras areas comercializables.
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Figura 3. Edificabilidad segin normativa. Corte segun la normativa urbana tipica de Buenos Aires (arriba) y

corte segun la normativa especifica del Barrio Parque Donado-Holmberg (abajo).
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Fuente: Elaboracién propia.

La problematica que implicaba esta resolucién era que el parque lineal —percibido como espacio
verde permeable— en realidad, no tenia conexion directa con el suelo, sino que se constituia en un
sustrato de poca profundidad. EI mismo no permitia el arbolado de gran porte, por lo que en la
practica se terminaria parquizando con vegetacion de bajo porte o simplemente césped (Figura 4),
lo que generaba que un area verde que podria cumplir mayores funciones ecosistémicas e hidricas
se viera limitada, y sus beneficios ambientales reducidos. De esto modo, el parque verde lineal que
daba nombre al proyecto terminaba materializandose sobre las cocheras de los desarrollos

inmobiliarios.

Por otro lado, es de destacar que la permanencia de esta franja verde dentro del dominio privado
presenta ciertas contradicciones y abre problematicas a futuro. En primera instancia, se abren

posibles tensiones respecto a las responsabilidades y costos de mantenimiento de un espacio
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publico que se encuentra bajo dominio privado. En segunda instancia, porque abre la posibilidad

que, en un futuro, quede afectada por alteraciones que habiliten otros usos o condicionen su acceso.

Figura 4. Parque lineal creado mediante servidumbre de uso publico. Imagenes de 2023.

Fuente: Fotografias propias.

Ahora bien, independientemente de valoraciones positivas 0 negativas, esta operacion permite
observar ciertas experimentaciones, tanto en el abordaje proyectual de tejido urbano de Buenos Aires
y de los espacios abiertos que lo delimitan —con el movimiento de la franja edificable hacia el centro
de manzana—, como también de las formas de articulacién publico-privada para su concrecién. En
la experiencia de la ciudad, la articulacién entre espacio publico y desarrollos privados habia sido
ensayada en casos acotados, mediante instrumentos como los convenios urbanisticos que suelen
aplicarse a parcelas puntuales, para ceder espacios verdes a cambio de mayor constructibilidad, o
en areas especiales con normativa urbanistica especifica, como son los poligonos de vivienda u
oficinas, tipicos del movimiento moderno. De esta forma, el proyecto del Barrio Parque Donado-
Holmberg marcaba la posibilidad de trasladar este tipo de intervencién —que normalmente se aplica
de forma individual o acotada— a una mayor escala, para conformar, en una sucesién de

intervenciones individuales, el componente central de gran proyecto urbano.

3.2 Normativa morfoldgica y escalamiento al cadigo de la ciudad

La segunda iniciativa a destacar del Barrio Parque Donado-Holmberg va a ser la normativa urbanistica
disefada para el tejido edilicio, que va a demostrar luego su escalabilidad para toda la ciudad. Esta
normativa va a decantar una serie de debates, que se venian dando en el ambito académico e

institucional de la ciudad de Buenos Aires, durante muchos anos. En el 2009, momento en que se
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propone el proyecto, se encontraba vigente el Codigo de Planeamiento Urbano (CPU) de 1977 '3,
Esta normativa, a pesar del tiempo transcurrido, no habia tenido —salvo enmiendas parciales y
especificas para ciertos sectores— un cambio de base que la actualizara a las nuevas corrientes del
planeamiento urbano, manteniendo constantes por mas de tres décadas sus caracteristicas
principales. Por esta razén, en el momento de formulacion del proyecto, la actualizacién del CPU era

una cuestion ya instalada en la agenda del Gobierno Local'.

ElI CPU vigente en ese momento mantenia los principios urbanisticos del movimiento moderno que,
desde una perspectiva higienista, bogaba por la densidad urbana vy la liberaciéon de suelo en pos de
la creacion de espacios verdes, teniendo como tipologia predilecta los edificios de perimetro libre.
Para instrumentar estos principios, este tipo de cédigo recurria al uso de los indicadores urbanisticos
de ocupacién de suelo (FOS™) y constructibilidad (FOT'® ). La problematica detras de estos
indicadores era que la morfologia urbana resultante pasaba a depender del tamafo de las parcelas
—caracteristicamente heterogéneas en Buenos Aires— asi como también de distintas decisiones
proyectuales e incentivos de constructibilidad que cada proyecto podia hacer uso. Si a esto se le
suma la acumulacién histérica de los diversos cambios normativos que habian acontecido
previamente en Buenos Aires, el resultante daba un tejido marcadamente irregular y con medianeras

expuestas'” a lo largo y ancho de toda la ciudad (Figura 5).

Figura 5. Tejido urbano segun indicadores (FOS y FOT) (izquierda) y resultado segun la acumulacién

histérica de cambios normativos de la ciudad (centro y derecha)

Fuente: Diez (1996).

Las problematicas generadas por el CPU van a hacer que el proyecto del Barrio Parque Donado-
Holmberg se presente como una oportunidad para ensayar alternativas para su reformulacion. En
este contexto es que surge la propuesta de una normativa “morfolégica” por parte del Gobierno Local.

Limitando las tipologias edilicias construibles, con alturas maximas y con ocupaciones de suelo
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homogéneas, se va a plantear una normativa que, mediante una envolvente sintética y con cierto
caracter totalizador, buscaba proponer un mayor dialogo con el tejido urbano existente de Buenos
Aires (Fernandez Marty, 2011). De este modo, se eliminan los indicadores urbanisticos, y las
edificaciones pasan a estar definidas solo por normas de tejido —alturas, tangentes, retiros, etc. —,

definiendo una morfologia homogénea.

Significativamente, en Buenos Aires ya se habia ensayado un cédigo de estas caracteristicas, con la
implementacion de otro gran proyecto urbano; nuevamente en el epitome de los casos locales: el
proyecto de Puerto Madero. Este habia sido la mayor experiencia de un cédigo sin indicadores
urbanisticos en tiempos recientes en la ciudad, y los balances que hacia el Gobierno Local sobre sus
resultados, permitian pensar en una positiva implementacién de este tipo de normativa en el Barrio
Parque Donado-Holmberg. Sin embargo, es de destacar que existian posiciones criticas respecto a
la experiencia que este tipo de normativa habia tenido en Puerto Madero, donde los parametros

morfolégicos habian terminado atentando en contra la espacialidad urbana'@.

De este modo, mientras desde el Gobierno Local esta nueva forma de aplicacién de normativa
urbanistica era vista como una visidn superada a la tradicional, incluso por sus criterios ambientales
(Eguia y Persico, 2011), desde distintos ambitos académicos y profesionales se ponian reparos
respecto a la implementacion que podrian hacer los desarrolladores inmobiliarios. Entre ellos, se
planteaba que la presién del mercado podria terminar por ocupar toda la “carpa” edificable mas de
lo razonable, atentando contra las condiciones de habitabilidad de las unidades internas. En ese
sentido, desde la comunidad profesional se proponian diversas iniciativas para impedir densidades

excesivas (Hendler, 2014).

Independientemente del analisis de los puntos a favor o en contra de este tipo de normativa urbana,
lo que en los hechos ocurrié fue un aumento en la edificabilidad en el sector en su conjunto (Diaz et
al., 2019), pero sin la necesidad de tener que recurrir a edificaciones en altura, un aspecto que
preocupaba a los vecinos del sector. Mientras con la normativa anterior los indicadores ponian un
mayor limite a las edificaciones, su eliminacién habilité mayor constructibilidad y ocupacion del lote'®,

sélo limitada por necesidades de iluminacién y ventilacion.

Ahora bien, dejando de lado ciertos cuestionamientos que la normativa morfolégica del Barrio Parque
Donado-Holmberg recibié, lo cierto es que desde el Gobierno Local los resultados fueron vistos de
manera positiva, lo que, junto con la continuidad de la misma plataforma politica que le dio impulso,

permitié escalar la iniciativa y trasladarla a toda la ciudad en su conjunto (Figura 6). Es asi como,
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pocos anos después y luego amplios debates, en el ano 2018 se sanciona el nuevo Codigo
Urbanistico para toda la ciudad (Ley N° 6099, 2018) incorporando la misma légica implementada en
el proyecto urbano del Barrio Parque Donado-Holmberg, lo que demostraba la traslacion vy
escalamiento de una politica sectorial, pensada para un proyecto urbano especifico, a la ciudad en

su conjunto.

Figura 6. Morfologia urbana propuesta en 2009 para el proyecto del Barrio Parque Donado-Holmberg

(izquierda) y morfologia urbana elaborada para el cédigo urbanistico del 2018

Fuente: Imagenes del Gobierno Local extraidas de Gonzalez Montaner (2016) y Villamonte (2011).

Asimismo, el Barrio Parque Donado-Holmberg permitia ensayar otras cuestiones aplicadas a la
normativa urbana, como fueron los criterios de corredores homogéneos. Mientras la l6gica
predominante del antiguo Cédigo de Planeamiento Urbano habia sido la de un zoning que definia
areas homogeéneas, la implementacion del Cédigo Urbanistico de 2018 iba a ensayar corredores de
alturas homogéneas (Figura 7), permitiendo la jerarquizacion de determinadas vias. De esta forma,
la nueva normativa urbana de la ciudad se iba a implementar a semejanza del proyecto del Barrio

Parque Donado-Holmberg, ensayado en anos previos.
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Figura 7. Tejido edilicio propuesto por el Codigo Urbanistico de la ciudad de 2018, donde que reproduce una

morfologia por corredores homogéneos.

Fuente: Sitio web Ciudad 3D (www.ciudad3d.buenosaires.gob.ar).

En suma, como se pudo observar, el proyecto del Barrio Parque Donado-Holmberg se constituyé en
receptor de una normativa ensayada en experiencias previas —como habia sido el caso de Puerto
Madero—, demostrando el didlogo horizontal que puede existir entre grandes proyectos urbanos. A
su vez, la oportunidad para aplicar nuevamente esta normativa —definida por morfologia— va a
convertir al proyecto en un laboratorio de prueba que, en pocos anos, permitira escalar la normativa

urbana morfolégica como una politica aplicable a toda la ciudad.

4. Conclusiones

Como se pudo observar en el presente trabajo, diversas propuestas urbanisticas, pensadas para un
mismo sector en distintos periodos de tiempo, pudieron funcionar para la exploraciéon de procesos
innovativos y, luego de paulatinos caminos de institucionalizacion, habilitaron la posibilidad de
trascender el caso singular de origen para su reutilizacion ampliada. De este modo, se demuestra

como dentro de las propias experiencias locales, existe un intercambio donde los proyectos y
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politicas dialogan entre si, y a diferentes escalas. Es asi como las distintas iniciativas del debate local,
pensadas para abordar la problematica socio-territorial de la Ex Au3 en sus diferentes periodos,
permitieron observar las diversas exploraciones, transferencias y escalamientos que pueden tener

proyectos y politicas urbanas de contexto y origen diverso.

Dentro del analisis empirico, se observé cédmo una iniciativa especifica de politica habitacional pudo
marcar un antecedente significativo, que generd las condiciones de posibilidad para politicas mas
amplias aplicadas para toda la ciudad, no sin contradicciones en su propia implementacion. En otros
periodos, el caso podra demostrar también su capacidad como receptor de experiencias previas de
otros grandes proyectos urbanos, ya sea con la implementacion frustrada de instrumentos de gestion
bajo légicas empresarialistas, o con la implementacién exitosa de una normativa urbanistica que al
poco tiempo escalara como un caso aplicable a toda la ciudad. Asimismo, las reflexiones
proyectuales en torno al tejido urbano de Buenos Aires, la configuracion de los espacios abiertos que
lo delimitan y de las formas de articulacién publico-privada para su concrecion, evidenciaran el
caracter experimental que tuvo el proyecto para abordar la problematica del area, sistematizando

para un gran proyecto urbano resoluciones que, comunmente, se presentaban para casos acotados.

En conclusién, como el andlisis de caso permitié observar, sectores urbanos atravesados por
diversas problematicas socio-territoriales se pueden constituir en un escenario fértil para la
exploracion, experimentacion y escalamiento de procesos de planificacion y gestién urbana. Estos
laboratorios de intervencién pueden funcionar, al mismo tiempo, tanto como emisores 0 como
receptores de experiencias de otros contextos. Aunque alguna de ellas puedan naufragar en los
procesos de gestion, y su implementacion quede finalmente frustrada, otras demostraran su poder
de traslacion, reinterpretacion y escalamiento, para ser recibidas en otro proyecto, contexto, o escala

dentro la misma ciudad.
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colectiva. Asimismo, mientras enla Ley N° 324 esta alternativa estabadestinada a grupos de extrema pobreza, la Ley N° 341 no ponia restricciones
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% Vale aclarar que hubo otra experiencia en el ambito local de la ciudad de Buenos Aires que fue la Corporacion Buenos Aires Sur. Este caso—a
diferencia de Puerto Madero— no se habia implementado en un proyecto urbano concreto, sino para el desarrollo de un amplio poligono de
intervencion que incluia las areas deprimidas del sur de la ciudad. Sin embargo, por diversas problematicas y contradicciones de su gestion, no
se pudieron alcanzar los resultados esperados (Szajnberg et al., 2014).

10 En la normativa urbana de Buenos Aires se denomina “linea oficial” a la linea que separa el frente de cada parcela de la via publica.

" Cabe destacar que hay tramos menores del parque lineal que si se encuentran bajo dominio publico. Esto se da en algunas parcelas que no
fueron subastadas y donde se materializaron algunos equipamientos pablicos.

12 Especificamente bajo la zonificacion Urbanizacion Parque.

'3 Significativamente el CPU habia sido propuesto conjuntamente por el mismo gobiemo dictatorial que habia formulado el Plan de Autopsitas
Urbanas del cual la Au3 era parte.

14 El Plan Urbano Ambiental —normativa méxima de ordenamiento territorial de la ciudad— sancionado en 2008 establecia la necesidad de su
actualizacion

5 FOS (factor de ocupacion de suelo) es un coeficiente que indica cuanta superficie de suelo puede ser ocupada por las edificaciones en cada
parcela.

6 FOT (factor de ocupacion total) es un indicador urbanistico que indica la cantidad méxima de metros cuadrados construibles en funcion de la
superficie de la parcela.

7 La cuestion de las medianeras expuestas se constituy6 a lo largo de los afios como un de las caracteristicas distintivas y, a su vez, mas
discutidas del tejido edificado de Buenos Aires.

8 Como sefialaba uno de los principales gestores de Puerto Madero “los propietarios interesados en saturar la capacidad constructiva exigieron
a los arquitectos cenirse a la morfologia sefialada” quedando edificios “inflados contra la envolvente, perdiendo toda posibilidad de diferenciar
planos, volimenes o espacios de transicion en el tratamiento de fachadas”, resultando en una “arquitectura sin gracia” (Garay, 2005: 81-82).
9 Mientras en las parcelas del centro de manzana —de mayores dimensiones— las diferencias eran menores, enel casode las parcelas proximas
a las esquinas la eliminacion de indicadores gener6 cambios abruptos.
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