Grandes proyectos y sus impactos
en la centralidad urbana

Major projects and their impacts on urban centrality

Resumen

Se argumenta en este trabajo que los grandes
proyectos de renovacién urbana producen tres
impactos claves en la centralidad de las metrépolis
contemporaneas: una modificacién en la
rentabilidad de los usos del suelo, una modificacion
funcional y fisico-espacial, y una modificacion
de los mecanismos de gestion publica. Luego
de analizar en qué consisten estos cambios,
identifica cuéles son los intereses dominantes
que contribuyen a promoverlos. Finalmente
eshoza algunos conflictos que alli se derivan. El
analisis se basa en la literatura sobre las nuevas
formas urbanas que surgen con la globalizacién,
y en estudios propios sobre grandes proyectos
impulsados en Argentina en las dos dltimas
décadas: Puerto Madero y Proyecto Retiro, en
Buenos Aires. Y Puerto Norte en Rosario.
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Abstract

This article argues that major urban renewal
projects produce three key impacts on the
centrality of contemporary metropolises: change
in the profitability of land use; functional and
physic-spatial modification; and alteration of
the mechanisms of public management. Upon
analysis of what these changes consist of, the
paper identifies the dominant interests that
contribute to their promotion. Finally, it outlines
some conflicts derived therein. The analysis is
based on the literature about new urban forms
that arise from globalization, and our own studies
concerning large urban projects launched in
Argentina during the last two decades: Puerto
Madero and Retiro Project in Buenos Aires, and
Puerto Norte in Rosario.

Keywords: major projects; impacts; urban
centralization; stakeholders; conflicts of
interest.
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Introduccion

Este trabajo examina las mega operaciones
de renovacion urbana de iniciativa publica,
mediante las cuales areas relegadas se
reconfiguran como nuevas centralidades:
entornos construidos, destinados a albergar
infraestructuras y servicios de alto nivel,
dirigidos a una demanda de alto poder
adquisitivo, que usualmente excede el ambito
local para incluir a empresas, usuarios e
inversores nacionales e internacionales.

Los grandes proyectos de este tipo
expresan un nuevo paisaje fisico y social
de la centralidad urbana, en el contexto
de la globalizacién. Ellos sintetizan los
importantes cambios que han experimentado
las metrépolis modernas en la organizacién
espacial de las actividades, en el disefio del
entorno construido, en los estilos de consumo
y de vida de la poblacién — particularmente
de las elites — asi como en los modos de
gestion publica del este entorno durante los
ultimos 30 afos.

La literatura sobre globalizacién y
reestructuracion econémica proporciona un
poderoso marco conceptual para analizar
e interpretar las principales causas que
han conducido a multiplicar estos nuevos
artefactos urbanos en la mayoria de las
grandes metropolis. Se sabe menos acerca
de cémo se construyen localmente estos
proyectos que dan lugar a “nueva geografia
urbana” y cudles son sus impactos. Esto
implica interrogarse sobre los intereses
que modelan las practicas de los agentes y
explican los comportamientos urbanos que
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han surgido debido a la reestructuracion
econdmica postfordista.

El proposito de este trabajo es, en
primer lugar, argumentar que los grandes
proyectos producen modificaciones claves
en la estructura de la centralidad urbana.
En segundo lugar, identificar cuales son los
intereses dominantes que contribuyen a
promover esos cambios. Finalmente delinear
algunos conflictos que alli se derivan. El
analisis se basa en la literatura sobre las
nuevas formas urbanas que surgen con la
globalizacién, y en estudios propios sobre
grandes proyectos impulsados en Argentina
en las dos ultimas décadas: Puerto Madero
y Proyecto Retiro, en Buenos Aires. Y Puerto
Norte en Rosario.

Grandes proyectos y cambios
en la centralidad urbana

Los grandes proyectos urbanos consisten
en operaciones de renovacion urbana en
gran escala que producen al menos tres
modificaciones claves en la estructura de la
centralidad de las actuales metrépolis: una
modificacidn en la rentabilidad de los usos
del suelo; una modificacion funcional y fisico
espacial de areas centrales estratégicas; y
una modificacién de los mecanismos de
gestién publica .

Esas modificaciones han estado
presentes en todos los procesos de
renovacion urbana a lo largo de la historia.
Puesto que, es sabido que a lo largo de la
historia de la urbanizacién el capitalismo
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fue creando un paisaje material apropiado
a su propia condicion para ir modificandolo,
destruyéndolo o adicionandole nuevas
estructuras fisicas generalmente en los
periodos de crisis y reestructuracién. Y el
Estado, en sus distintos niveles, también ha
intervenido en la renovacién de los centros
de las ciudades. Ya sea para contrarrestar
las tendencias de deterioro de las estructuras
espaciales, o bien, para adecuarlas a las
nuevas demandas derivadas de los ciclos
econoémicos capitalistas. (Castells, 1979)

En la etapa actual, las especificidades
de los grandes proyectos urbanos
contemporaneos encuentran su explicacion
en los procesos de globalizacion y
reestructuracion econdmica, social e
institucional que marcaron a las ciudades
durante los ultimos 30 afos. En este sentido,
estos emprendimientos expresan y sintetizan
los cambios que se estan produciendo en
las condiciones de la produccion de los
espacios centrales, en las caracteristicas de
la demanda por dichos espacios, asi como en
los modos de intervencion del estado a través

de sus politicas urbanas.

Modificacion de la rentabilidad
de los usos del suelo

Hay un rasgo estructural de los grandes
proyectos desde el punto de vista de su
articulacién con la estructura urbana. Es
su capacidad para producir un aumento
extraordinario en la rentabilidad del suelo en
areas estratégicas que pasan a formar parte
de un mercado de bienes raices de escala
internacional.
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Las mega operaciones se implantan
en determinadas zonas que han quedado
relegadas, pero que resultan estratégicas
desde el punto de vista de su accesibilidad
y posibilidad de transformacion urbanistica
y valorizaciéon. Son predios (publicos y/o
privados) situados dentro del perimetro
urbano, con excelente accesibilidad, que se
han ido deteriorando por el declive de los usos
industriales y de servicios que albergaban
y/o bien por la presencia de asentamientos
irregulares. Poseen una gran extensién y una
considerable capacidad ociosa para albergar
nuevos usos. Por los motivos precedentes
tienen un valor de partida muy bajo, pero
pueden alcanzar altos valores a partir de su
re funcionalizacion y transformacion fisica;
por eso se llaman “areas de oportunidad”.

La valorizacion del suelo se verifica
no sélo en las areas aledafas sino también
de los predios en donde se localizan las
grandes operaciones. A diferencia de los
lotes de tamafio regular, cuyo valor esta
determinado esencialmente por factores
externos al lote — factores que ocurren
en el vecindario y en la ciudad — estos
grandes proyectos ejercen externalidades
suficientemente fuertes que impactan su
propio valor (Lungo y Smolka, 2004).

La valorizaciéon del suelo que
promueven los grandes proyectos tiene
como fuentes de origen: 1) inversiones
en infraestructura que se realizan para
acondicionar el area (obras viales y redes
de servicios publicos) usualmente a cargo
del sector publico; 2) modificaciones en
el régimen de usos del suelo y densidades
edilicias para permitir la implantacién de usos

jerarquicos y un mayor aprovechamiento del
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suelo en edificacion; 3) inversiones realizadas
por los actores privados que desarrollan los
emprendimientos inmobiliarios y construyen
edificios de alta calidad.

Los estudiosos del mercado del suelo
sostienen que, cuando ciertos terrenos pasan
de un uso a otro que es superior, 0 aumentan
su capacidad de edificacion, incrementan sus
precios de manera abrupta y en un tiempo
relativamente corto porque comienzan a
captar rentas de mayor magnitud y de una
naturaleza distinta. Estos incrementos en los
valores del suelo (plusvalias urbanas) suelen
manifestarse precisamente en el tiempo en el
que tienen lugar los cambios urbanisticos, ya
que probablemente después los incrementos
siguen la tendencia general de los precios de
la ciudad o la metrépolis (Jaramillo, 2003).

Desde el punto de vista tedrico, la tesis
conocida como “brecha de renta” (rent gap)
— propuesta por Neil Smith para explicar
la renovacion de barrios peri-centrales
en Norteamérica — permite advertir la
oportunidad de negocio que se abre para un
conjunto de agentes, impulsando el desarrollo
de areas deterioradas a través de operaciones
de renovacion urbana. Esta tesis sostiene
que la creciente disparidad entre una renta
real de suelo capitalizada por el uso presente
deprimido y una renta potencial alta que
puede ser capitalizada a partir del “uso mejor
y mas jerarquico” del suelo (o, al menos de
“un mejor y mas intensivo uso”) genera una
brecha de renta, que puede ser capturada
mediante recomposiciones espaciales; eso
impulsa el desarrollo de dreas deterioradas
en todas las ciudades capitalistas’ (Smith,
1987).
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Modificacion funcional y fisico
espacial de la centralidad

Los elementos que histédricamente han
caracterizado a los centros urbanos en el
capitalismo son la concentracion creciente de
las actividades econdmicas, la concentracion
del poder, la accesibilidad ligada al
crecimiento urbano y la jerarquizacion
simbélica.

Los grandes proyectos urbanos
contemporaneos preservan estos elementos
propios de los centros tradicionales y
los reproducen, bajo nuevas condiciones
histéricas. Zonas ferroviarias o portuarias,
viejos aeropuertos o distritos industriales en
declive se reconfiguran como entornos urbanos
exclusivos para albergar infraestructuras y
servicios de alto nivel. Con multiples usos
comerciales, administrativos, residenciales,
culturales, recreativos y turisticos, con
edificios de la mas alta categoria y estandares
arquitectdnicos vanguardistas, estos entornos
apuntan a atender una demanda procedente
de las empresas lideres vinculadas a los
sectores mas activos e internacionalizados de
la economia, asi como a los consumidores de
mayor poder adquisitivo y al turismo mundial.
Los grandes proyectos son nuevos espacios
para nuevas formas de acumulacion y de
consumo.

En la base de esta modificacion
funcional y urbana de areas estratégicas
degradadas se ubican nuevas condiciones
de la produccién y de la demanda en la
economia de las ciudades progresivamente
mundializada.
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Los autores que estudian los impactos
de la globalizaciéon en la estructura interna
de las grandes metropolis han advertido
que, junto con una tendencia a la dispersion
de actividades, se ha producido un complejo
proceso de recentralizacion de firmas en
la periferia y en las areas centrales, en
combinacion con la expansion del rol de
los servicios altamente especializados y
las industrias culturales (Sassen, 1997;
Castells, 1889; Harvey, 1999). Ello ocurre
porque la revolucién en las tecnologias de
comunicacion, que ha fundamentado el
patrén de produccion disperso, permitiendo
que muchas actividades se muevan de lugar
en lugar, no ha eliminado sino mas bien ha
acentuado la necesidad que tienen ciertas
firmas de entornos edificados con una vasta
concentracion de infraestructura y recursos
laborales (Sassen, 1991). La competitividad de
las empresas en la nueva economia depende
fuertemente de condiciones de productividad
en el ambito territorial en el que operan.
Eso incluye: infraestructura tecnoldgica
adecuada, sistema de comunicacion que
asegure la conectividad del territorio a los
flujos globales de personas, informacion y
mercancia. Y, sobre todo, recursos humanos
capaces de producir y gestionar en el nuevo
sistema técnico-econémico (Castells y Borja,
1997).

Pero no so6lo eso. Los nuevos
centros donde se localizan las funciones
superiores del nuevo sistema requieren
espacios exclusivos para la elite gerencial
y tecnocratica, tal como lo hizo la anterior
elite burguesa. Demandan también
servicios avanzados, centros tecnolégicos
e instituciones educativas calificadas,
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complejos de actividades hoteleras
orientadas al turismo internacional y al
transito por la ciudad (Sassen, 1997).

Es claro que hay una nueva elite
que ha ganado con los cambios en la
economia y en los mercados de trabajo. La
literatura reciente sobre las ciudades mas
globalizadas ha destacado la presencia de
esta nueva clase social que emerge en el
escenario economico de la era postfordista:
profesionales y directivos en los servicios que
asumen funciones de coordinacion, control
y asesoramiento. Los ricos se han hecho
mas ricos porque han obtenido beneficios
enormes gracias a las estrategias econdmicas,
conectadas con la innovacién tecnoldgicay la
desregulacion gubernamental.

Esa demanda constituye un factor
clave para el desarrollo de nuevos entornos
construidos, a través de grandes proyectos
urbanos. Desde este angulo, puede decirse
que el principio de los grandes proyectos es
crear escenarios apropiados en los cuales las
empresas puedan encontrar infraestructura,
medios de transporte, equipamientos y
servicios que les permitan funcionar a
escala internacional, regional y nacional.
Pero también deben suministrar un confort
urbano que garantice una alta calidad de
vida para los cuadros gerenciales y técnicos
ligados a las empresas lideres y también para
los usuarios de alto poder adquisitivo y el
turismo internacional. Las nuevas formas de
estructuracién del espacio con la modalidad
de fragmentos exclusivos pueden verse
entonces como una respuesta a las demandas
y objetivos globales, en tanto soportes
materiales y simbélicos para actividades de
punta y para sectores pudientes.
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Modificacion de la l6gica
y los mecanismos de gestion
publica del espacio

Histéricamente, los procesos de renovacién
urbana han exigido siempre la intervencién
del estado por tres razones basica: superar
el fraccionamiento del suelo privado
para garantizar la escala rentable de las
operaciones; asumir los costos de las
infraestructuras y acondicionamiento del
suelo; y actuar en torno a los conflictos
sociales derivados de la destruccion del
patrimonio y/o el desplazamiento de
actividades y poblaciéon. Podria decirse que,
en las experiencias de renovacién urbana
del pasado, ampliamente estudiadas, la
intervencion del estado ha estado dirigida
a garantizar los intereses funcionales de
las empresas, la rentabilidad del capital
inmobiliario y regular los conflictos sociales,
en aras del interés general (Castells, 1979).

En las nuevas operaciones de
centralismo, ademas de esas funciones, el
estado asume también un rol promotor, lo
que significa que el estado se orienta por la
l6gica de sector privado, particularmente en
cuanto a la rentabilidad del suelo.

En la concepcion y disefio de los
proyectos, el manejo del suelo es un
componente fundamental, que antecede
la ejecucién de las obras y la venta de los
inmuebles a los usuarios finales. El Plan
Maestro pasa a ser un instrumento que
no sélo determina la nueva morfologia
urbanistica sino que debe permitir calcular
los costos y beneficios econémicos de la
operacion. Por eso, el Plan debe tener
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flexibilidad para emplazar en el sitio una
serie de productos inmobiliarios que puedan
resultar vendibles. El Plan asume también un
caracter ideoldgico que expresa una imagen
urbana que la autoridad debe exhibir a los
actores econdmicos, politicos y sociales que
intervienen en distintos momentos (Garay,
2001).

La gestion de este tipo de
megaproyectos no puede encararse como una
obra publica convencional. Exige un nuevo
sustento legal (e]. leyes reforma del estado,
leyes de desafectacion del suelo de previos
usos, nuevas normas urbanisticas), y una
estructura administrativa capaz de garantizar
en un plazo razonable el logro de los
emprendimientos. Se requieren instancias de
negociaciones y acuerdos entre los distintos
actores publicos y privados involucrados
y, en muchos casos, la creacién de entes y
autoridades especificamente abocados a la
reurbanizacion.

En la base de estas modificaciones
relativas a la l6gica y los mecanismos publicos
de actuacidon en el espacio urbano, se sitdan
nuevamente los procesos de reestructuracion
econdmica y los cambios en las condiciones
globales de la competencia. En respuesta a
la crisis del estado desarrollista Keynesiano,
en todas las grandes ciudades del mundo se
ha asistido a una ampliacién del rol de los
gobiernos locales y una redefinicion de las
prioridades de las politicas urbanas. Estas
politicas — junto con las de desregulacién
economica — pasaron a otorgar un rol
protagonico al capital privado en el desarrollo
urbano.

La atraccidn de inversiones privadas

se convierte en un objetivo clave para
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contrarrestar la declinaciéon econémica de las
ciudades, contribuir a su re posicionamiento
en el escenario global y aumentar la base
de los recursos fiscales. La extension del
campo de las politicas locales ha implicado la
emergencia de acciones de cufio empresarial
y de “promocion del territorio”, junto con el
“marketing de las ciudades”.

Conceptualmente la nocién de nueva
politica urbana del gobierno local sintetiza
los nuevos ingredientes que adquieren
particularmente las politicas de regeneracion
urbana en las ultimas décadas: por un lado,
un fuerte apoyo estatal al capital privado
para la revitalizacién de la ciudad, en donde
ésta aparece como “negocio”. Por otro lado,
un régimen politico urbano, en el cual los
intereses publicos y privados se amalgaman
para definir las decisiones de gobierno
(Cuenya, 2004).

Intereses que se articulan
en los GPU: ilustraciones
de la experiencia argentina

Las tres modificaciones claves que producen
los grandes proyectos en la estructura
de la centralidad, antes senaladas, estan
posibilitadas y en casos organizadas por
un conjunto de intereses econdédmicos,
funcionales y politicos dominantes que,
operando en distintas escalas y con distintas
l6gicas, van a empujar hacia la creacion de
una nueva centralidad.

Como diria Soja, se trata de multiples
ejes de poder y estatus que dan cuenta de

una sociedad mas polarizada que la del

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 13, n. 25, pp. 185-212, jan/jun 2011

pasado y que ha ido tomando forma a partir
de la reestructuracion global (Soja, 2008).
Incluyen fuerzas que operan simultaneamente
desde afuera hacia adentro y desde adentro
hacia afuera, creando una morfologia de
la centralidad urbana diferente a la que
conociamos veinte afos atras.

Intereses vinculados a la propiedad
del suelo y al capital inmobiliario

La experiencia argentina muestra que los
intereses vinculados a la propiedad del sueloy
al capital inmobiliarios en grandes proyectos
estan representados por un espectro de
actores nacionales e internacionales, que
incluye principalmente: propietarios del
suelo, grandes desarrolladores-constructores,
pequenos y medianos inversores, inversores-
usuarios y operadores inmobiliarios.

(1) El Estado Nacional es uno de
los principales propietarios de grandes
extensiones estratégicamente ubicadas. La
oportunidad de captar la valorizaciéon del
suelo central re-urbanizado explica que en los
Ultimos treinta afos la iniciativa de impulsar
grandes proyectos recayd especialmente
en el Estado Nacional. Los grandes
emprendimientos en las ciudades argentinas
se desarrollan en terrenos que quedaron
parcialmente desafectados de sus antiguos
usos, a raiz de la privatizacion de empresas
de servicios publicos, principalmente
ferrocarriles y puertos, convirtiéndose en una
potencial fuente de ingresos a través de su
venta. A comienzos de 1990, en el marco de la
reforma del estado, se gener6 un andamiaje
legal e institucional que autorizé al Estado
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Nacional a vender y concesionar predios e
inmuebles considerados innecesarios. Se cre6
también un organismo encargado de llevar
adelante esta politica de suelo. Con distintos
nombres (Onabe; Enadief y actualmente
ADIF) este ente funciona como un verdadero
promotor inmobiliario.

(2) Un segundo grupo de intereses esta
motorizado por grandes desarrolladores.
Disponiendo de suficiente capital, estos
agentes estan en condiciones de comprar
las parcelas de suelo que los propietarios
originarios sacan a la venta, y poner en
marcha un proceso constructivo que termina
con un entorno relumbrante. Los grandes
desarrolladores incluyen considerables
proporciones de capitales extranjeros. En
este sentido, en Argentina se observa lo
que también ha ocurrido en otras partes del
mundo: la intensificacion en la oferta de un
capital inmobiliario, legal e ilegal, altamente
especulativo, generalmente controlado por
grandes empresas en donde comienzan a
predominar las de caracter trasnacional (De
Mattos, 2002). En Argentina el impacto
del proceso de globalizacién, en su version
neoliberal, se sintio desde fines de los
80, con el debilitamiento de los marcos
regulatorios estatales, la concentracion y
transnacionalizacidn de la economia. Para
1997 las cifras oficiales sefalan que el
71% de los activos de las empresas locales
pertenecian a capitales extranjeros. Los
sectores mas favorecidos fueron — ademas
de las involucradas en las privatizaciones
de empresas publicas — los servicios
comerciales, financieros y profesionales.
A partir de la década del 90 surge un
importante sector privado dedicado a
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emprendimientos inmobiliarios de decisiva
influencia en el crecimiento metropolitano
(Svampa, 2005).

En el marco de estas macro tendencias,
la participacion de empresas trasnacionales
y otros inversores extranjeros menores,
en proyectos de renovacién urbana, pone
de manifiesto también que la brecha de la
renta tiene un alcance internacional. En las
zonas renovadas mas caras de las ciudades
argentinas, el valor del suelo y del espacio
construido es muchisimo mas bajo que en
las metrépolis americanas o europeas. Por
ejemplo, para 2005, en Puerto Madero el
valor promedio del m? construido oscilaba
entre los 2.500 y 3.000 dolares mientras
que en Londres ascendia a 11.000 doélares,
en Nueva York a 7.500, en Paris a 7.000, en
Barcelona y Madrid a alrededor de 5.000
délares? (Reporte Inmobiliario, febrero de
2005). Los principales desarrolladores del
mercado inmobiliario en la ciudad de Buenos
Aires confirmaron que entre 2004 y 2005
quienes financiaron la compra del terreno y
la construccion de una obra para venderla
terminada, un afo y medio después, han
obtenido una renta de entre 20 y 40 por
ciento en doélares, pudiendo haber duplicado
la inversion en los proyectos mas exitosos
(Diario, p. 12, Suplemento Cash, 2005).

(3) Un tercer grupo de intereses
articulados a los grandes proyectos argentinos
esta representado por una multiplicidad
de inversores medianos y pequefios, que
incluyen chacareros, intermediarios de
cereales, empresarios textiles, profesionales
independientes, ejecutivos e inversores
extranjeros. Estos inversores son captados
por los grandes desarrolladores a través
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de la modalidad de venta anticipada de los
edificios. Los inversores menores invierten
en los emprendimientos apenas éstos
comienzan, aprovechando los precios de
lanzamiento. Los desarrolladores fijan una
“cotizacién piso” cuando se inicia la obra y
a medida que avanza la construccion y va
subiendo el valor, los departamentos se van
vendiendo. En algunos casos, cuando estos
agentes obtienen ganancias, a los pocos
meses venden su participacion a otro inversor
para sumarse a un nuevo lanzamiento.

Dentro del grupo de pequefos
inversores, se identifican los pequefos
inversores mas conservadores, que también
apuestan a valorizar su capital inicial, pero
que luego deciden conservar el bien como
reserva de valor, ya sea dejando la unidad sin
ocupar u ofreciéndola en alquiler a sectores
de alto poder adquisitivo. Por dltimo,
estan los usuarios finales que financian la
construccion de un inmueble, al que tienen
pensado mudarse, porque les sale mas
barato construir que comprar una unidad
terminada.

En Puerto Madero, segln una
encuesta realizada por Puerto Madero Real
Estate, para 2005, todos los proyectos que
se encontraban en construccion estaban
vendidos practicamente en su totalidad. Y,
en algunos casos, estaban siendo ofrecidos
en una segunda venta antes de terminados.>
Los inversores mas habiles llegaron a duplicar
su capital invertido en algunas operaciones.
La evolucién de nuevos desarrollo entre
2005 y 2008 — segun la misma encuesta —
muestra que el incremento en el precio por
metro cuadrado construido en la zona fue de
alrededor del 20%.*
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Un estudio sobre Puerto Norte, Rosario,
también mostro que los primeros edificios
construidos por un desarrollador local, en
terrenos adquiridos a un antiguo operador
portuario, fueron financiados enteramente
con el aporte de pequefios inversores, que
compraron los departamentos desde “el
pozo”, es decir al inicio de la construccién.
En este caso, es interesante notar que el
proceso de captacidn de inversores se realizé
practicamente sin necesidad de ofrecer los
productos al gran publico, sino difundiendo
la iniciativa entre los conocidos del
desarrollador, en los ambientes de negocios
o en los lugares de encuentro de los sectores
pudientes, como el club de golf (Cuenya,
Gonzalez, Mosto y Pupareli, 2008).

La afluencia de inversores de origen
local al mercado de bienes raices se verifico
no so6lo en las &reas de grandes proyectos
sino en la actividad constructora de
nuevos edificios en practicamente todas
las ciudades del pais. Luego de la crisis
economica de 2001/2002 la inversién en
propiedades resultd ser la mas atractiva en
materia de seguridad para las clases medias
y altas.® La tendencia a las inversiones
inmobiliarias se baso6 especialmente en las
superrentas generadas por commodities
agricolas, como la soja, cuyo precio
internacional alcanz6 dimensiones nunca
vistas en el pasado. Pero se apoy6 también
en la alta rentabilidad de la industria,
generada por un délar revalorizado
en términos de la moneda local que
permitié condiciones exportadoras de
alta rentabilidad, y proteccion cambiaria
a industrias que habian sido dafadas por
un délar subvaluado en la década anterior.
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Los sectores ganadores del plan econémico
impulsado a partir de 2003 salieron a
acopiar propiedades como alternativa de
ahorro a futuro. Tanto los sectores ligados
al campo como a la industria demandaron
departamentos estandar para invertir, como
también propiedades lujosas para vivir
(Cuenya, Gonzalez, Mosto y Pupareli, 2008).

La mas reciente crisis financiera
internacional modifico el papel de
los medianos y pequefios inversores
extranjeros, especialmente en lugares
como Puerto Madero. Estos agentes — que
representan entre un 15% y un 20% del
negocio inmobiliario en la zona — en lugar
de continuar con las compras comenzaron
a vender departamentos, con rebajas de
hasta un 20% en el precio final. De acuerdo
a los operadores inmobiliarios, estas rebajas
no lograron, sin embargo, derrumbar
los precios mas caros de esta zona de la
ciudad. Los inversores argentinos prefieren
no vender y esperar que el escenario
de incertidumbre se aclare. Mas aun, la
expectativa de esos agentes es que si el
Gobierno Nacional aplica la legalizacién
de dinero no declarado y depositado en el
exterior, tal como anuncio, va a haber un
aumento de la demanda de los productos
ofrecidos en este barrio premiun.

(4) Las empresas de bienes raices
que tienen sus oficinas en Puerto Madero
incluyen a firmas tradicionales locales como
Achaval Cornejo, Bulrrich, Tizado, Toribio
Achaval y Aranalfe, junto con otras de perfil
internacional de mas reciente aparicion en
el mercado, como, Bowers and Simmons,
L'immobiliére d’excellence, Intelligent
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Architecture, Puerto Viamonte Real Estate
Service S.A., entre otras.

Intereses vinculados

a los consumidores finales

de los productos inmobiliarios:
las empresas de alta gama

y la nueva elite

El universo de intereses funcionales en
grandes proyectos contemporaneos
comprende una demanda corporativa
e individual compuesta por empresas
nacionales y trasnacionales, asi como
consumidores de muy altos ingresos, que
incluyen al turismo global. En Argentina
no hay datos precisos sobre el perfil de los
consumidores individuales. Sin embargo,
tanto los precios de venta como la informacion
que suministran los desarrolladores y
operadores inmobiliarios a través del
marketing dan cuenta del tipo de demanda
a la que los emprendimientos apuntan a
satisfacer. La demanda de empresas esta
mejor registrada y es facilmente identificable
porque muchas firmas lideres han construido
sus propios edificios, los que se exhiben como
simbolos de la empresa y se designan con los
nombres de las empresas.

Los casi 20 afios de desarrollo de
Puerto Madero permiten una descripcion
bastante afinada de la gama de intereses
funcionales. Hacia fines de la década de
1980, el proyecto fue concebido para
satisfacer una demanda residencial, de
oficinas y servicios terciarios, tanto de

pequefa escala como de nivel corporativo.
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Durante 1990, los antiguos docks
rehabilitados alojaron mayoritariamente
oficinas y restaurantes, en una superficie de
aproximadamente 320.000m?2. Hacia 1996,
se inicié la construccion al lado este de los
diques, abarcando una superficie que casi
triplica la anterior (1.500.000 m?), con un
tipo de edificios similares a los antiguos
docks, con no mas de 10 pisos y usos
predominantemente mixtos.® Finalmente
[leg6 la proliferacion de torres vidriadas
con vista a rio y emprendimientos cada vez
mas lujosos, con inversiones millonarias
en délares, con la firma de renombrados
estudios de arquitectura nacionales y
extranjeros e impulsados por una demanda
que se describe como de “consumidores
VIP”,

Los usos corporativos incluyen oficinas,
bancos, seguros, hoteles, restaurantes,
complejos de cines, centro de convenciones,
club nautico, bancos, almacenes, centros de
estética e indumentaria exclusiva, joyerias,
casas de muebles y decoracién, salones
de eventos, negocios de venta de autos y
motos nacionales e importados y un gran
nimero de oficinas de bienes raices. Los
edificios empresariales premium a orillas del
rio se exhiben como hitos arquitectdénicos
y urbanos, en donde la experimentacién
con materiales y nuevas tecnologias es un
rasgo distintivo. Prestigiosos estudios de
arquitectura articulan su trabajo con firmas
de avanzada en materia de ingenieria de
estructuras y fachadas.”

Para tener una idea del perfil de la
demanda corporativa basta tomar como
ejemplo al Standard Bank.® A comienzos de
2009, esta firma financiera internacional
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mudé sus oficinas al edificio Madero Office,
una torre de 17 pisos en el extremo norte de
Puerto Madero. De acuerdo a informacién
suministrada por la prensa, cerr6 un contrato
por 12 millones de ddélares durante los
tres primeros afos, lo que equivale a unos
U$5500.000 de alquiler por mes. La superficie
ocupada por la empresa en el nuevo
desarrollo es de 17 mil metros cuadrados.
El convenio firmado con la desarrolladora
Raghsa (duefa de varios edificios en la zona)
tiene una duracién de diez afios con opcién a
otros diez (El Cronista.com, 18/2/2009).

Otro ejemplo ilustrativo de edificio
empresarial es la torre que ha construido la
empresa petrolera YPF, con disefio del arq.
Cesar Pelli. Es el edifico mas alto de Buenos
Aires, con 160 metros, un costo de alrededor
de U$S 170 millones.

El tipo de productos que demandan
y promueven las empresas hoteleras y los
turistas internacionales de altos ingresos
incluye, por ejemplo, el hotel St. Regis. Esta
es una de las marcas mas lujosas que opera
la cadena Starwood Hotels & Resorts. El
desarrollo de este emprendimiento estd a
cargo de un mega grupo europeo (Libra
Holdings y su vertiente local First South
American Investment FSA). Demandara una
inversién de 52 millones de délares y contara
con 160 habitaciones, suites, dos pisos
de departamentos de extremo lujo, cuyos
propietarios accederan a todos los servicios
del hotel, y otros servicios exclusivos.®

El caracter de los usos residenciales esta
bien reflejado en el marketing del proyecto
Onix, que desarrollara la empresa Zencity
en el Dique 1, con una inversién aproximada
de 150 millones de délares. Se orientan
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hacia “un publico moderno y vanguardista”
que busca una combinacion entre profesion
y vida personal. De alli que el mega
emprendimiento esta compuesto por estudios
mono-ambientes, residencias y amenities. Los
edificios tienen balcones escalonados, que
componen una serie de terrazas con piscinas,
jardin y jacuzzi privados. Segin declaraciones
de la presidenta de la empresa, se buscé
“una ambientacion distinta, inspirada en el
estilo de los hoteles de Las Vegas con mucha
vegetacién, cascadas y espejos de agua”.
Esta ambientacion, aunque es un recurso
arquitectédnico muy usado en otros lados,
no lo es en Buenos Aires (Diario La Nacion,
Suplemento Propiedades).

También, el emprendimiento Madero
Harbour, considerado el mas ambicioso de
la zona, a ser desarrollado por la empresa
Newside es muy ilustrativo de la variedad
y jerarquia de los usos que ofrecera a sus
residentes vip en 300.000 m2: un centro
comercial con 150 locales, 10 salas de
cine, consultorios externos, un centro para
tratamientos estéticos, un hotel boutique
5 estrellas, lofts para profesionales, tres
edificios de apart-hotel, un edifico de oficinas
con helipuerto y una Plaza de Artes.

El marketing del que sera el
emprendimiento residencial mas caro de
Puerto Madero — el Aleph — refleja la veta
"progresista” de la ideologia de la elite y de
quienes producen sus espacios. El edificio
serd ejecutado por el desarrollador Faena con
diseiio del famoso arquitecto inglés Norman
Foster. Segun Alan Faena: “Invertimos a
largo plazo, por eso convocamos a Foster, el
arquitecto mas prestigioso del mundo, que

representa la nueva arquitectura, el New
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Urbanism, la forma en que vamos a tener que
entender la arquitectura del futuro, a partir
de una clara optimizacion de la energia y
los recursos naturales, a partir de un mayor
grado de conciencia”. Norman Foster también
aporté su vision a través de un comunicado
de prensa.

En la mente de Alan existe una gran
dimension cultural. Creo que lo
emocionante aqui es que a medida que
trabajamos juntos en este proyecto,
fomentamos el potencial de la cultura
como anclaje, no sélo en términos de
las artes visuales sino desdibujando los
limites entre el ocio, la comunidad, los
hoteles y lo residencial. Es lo que le da
una dimension Unica al proyecto, porque
combina espacio publico, espacio civico,
densidad urbana y lo fundamental
para mi es que es muy emocionante en
términos arquitectonicos. (Infobrand
Digital, setiembre de 2008)

En suma, las aspiraciones, demandas y
estilos de vida de la elite que decide viviry
trabajar en los espacios de nueva centralidad,
(interactuando dialécticamente con el
marketing de los desarrolladores) inciden en
el perfil de los lugares, en términos del tipo
de usos, jerarquia, calidad fisico ambiental,
confort urbano, innovacién en el disefo,
seguridad y exclusividad de inmuebles
y espacios. Las denominaciones que la
publicidad utiliza para vender los productos
y entornos describen la calidad de vida
de las elites que los utilizan. Productos y
usuarios son un binomio que refleja bien la
articulacién entre sociedad y espacio en los
grandes proyectos urbanos.

Como dice Harvey, en un mundo
marcado por el consumismo la calidad de vida
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urbana se ha convertido en una mercancia,
como la ciudad misma:

[...] la inclinacién posmoderna da
estimular la formacion de nichos
de mercado — tanto en los habitos
de consumo como en las formas
culturales — acecha la experiencia
urbana contemporanea, con un aura
de libertad de eleccion siempre que se
disponga de dinero para ello. (Harvey,
2008, p. 31)

La ocupacién de lugares separados
y diferenciados del resto de los grupos
sociales determina la auto-segregacidn
espacial, que es un rasgo tipicamente urbano.
Estos consumidores estan en condiciones
de realizar "gastos conspicuos”, esto es,
consumos que sobresalen de los patrones
medios de consumo con el fin de hacer
evidente que se pertenece a cierto estrato
social pudiente. En palabras de Jaramillo:

La diferenciacion se establece mediante
la exclusion a través de la solvencia:
quienes no poseen ese nivel de ingresos
no pueden incurrir en esos gastos, lo que
hace que el mismo consumo se convierta
en sefial de rango social. (2003, p. 36)

En Argentina, la auto-segregacién
como un fenémeno cultural tipicamente
asociado a las clases ganadoras de la
economia postfordista (nuevos ricos y
clase alta tradicional) se verificé también
en la proliferacion de urbanizaciones
cerradas en la periferia (barrios privados,
countries y chacras). Hacia 2005 mas de
600 emprendimientos de este tipo se habian
registrado en todo el pais. Pero, a diferencia
de estos “enclaves fortificados” periféricos,
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donde “las clases altas y medias-altas
ejercitaron un estilo de vida caracterizado
por una intensa vida social y recreativa”
(Svampa, 2005), las nuevas centralidades
alojan empresas y profesionales superiores
que han decidido establecerse en los lugares
mas accesibles de la ciudad, manteniendo
alli sus residencias, sus lugares de trabajo y
sus conexiones con el mundo global.'® Estos
enclaves también albergan al creciente
turismo mundial.

Los intereses del gobierno local

En Argentina, el gobierno local tiene un rol
estratégico en la produccién de grandes
proyectos urbanos. Sin ser el propietario del
suelo, ni el poseedor de capital inmobiliario
el municipio argentino dispone de un poder
juridico que le permite cristalizar la estructura
espacial a través de normas administrativas
que regulan los procesos de creacién y uso
de suelo urbano, asi como de la ejecucion de
obras publicas. Estas actuaciones, a su turno,
inciden en la valorizacion del suelo (plusvalias
urbanas) que experimentan los terrenos
reconfigurados como nuevos distritos de
centralidad.

Concretamente, es el municipio el
que, a través de sus cuerpos ejecutivos y
legislativos, debe decidir no sélo si resulta de
interés para la ciudad la ejecucién de grandes
proyectos urbanos, sino que también debe
establecer las condiciones urbanisticas bajo
las cuales se va a producir ese desarrollo.
Es indudable que cuando se autoriza a que
ciertas areas, que figuran en el cédigo urbano
como distritos portuarios o ferroviarios o

197



Beatriz Cuenya

como distritos transitorios sin uso definido o
como areas verdes, se reconviertan en nuevos
espacios de centralidad (pudiendo albergar
torres residenciales, oficinas, clubes nauticos)
se viabiliza un proceso de valorizacién
extraordinaria del suelo en dichas areas.”

Es en el Plan Maestro y en el conjunto
de ordenanzas y demas documentos que lo
complementan (estudios de factibilidad,
convenios y acuerdos) donde se plasma el
doble componente urbanistico y econémico
del gran proyecto urbano. Es aqui donde
se define, entre otras cosas, la cantidad
de suelo que destinard a uso publico y a
uso privado, el régimen de usos admitido,
la edificabilidad de ese suelo y el nivel de
infraestructura vial, todo lo cual incide en
los precios futuros que tendra las parcelas
en el mercado. El plan maestro de un
gran proyecto es entonces un documento
urbanistico — que expresa una concepcion
fisico funcional de la ciudad — y es al vez
una ecuacién econémica — que permite
calcular la viabilidad y la rentabilidad
de las operaciones urbanas que se van a
llevar a cabo en ese lugar. El plan maestro
determina también en qué medida el nuevo
entorno a construir va a alterar la fisonomia
pre-existente de la ciudad: si va a exigir la
erradicacion de asentamientos irregulares
eventualmente localizados en el lugar o va
a contemplar la inclusion de un componente
de vivienda social dentro del perimetro o
fuera de él; si va a requerir la demolicién o
va a preservar edificios de valor patrimonial;
si va a contemplar o no medidas para
evitar posibles procesos de gentrificacion
en el entorno inmediato; si va a establecer
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soluciones alternativas para los usos
productivos que quedan desafectados en el
area; si el suelo destinado a espacio publico
va a estar integrado al resto de la ciudad o
divorciado de ella. En definitiva, la politica
urbana sintetizada en el Plan Maestro y
los documentos que lo complementan
condensa una tension y un conflicto latente
entre intereses publicos y privados.

Claro que los estados locales no son
agentes neutros. Sus intervenciones estan
determinadas por los intereses y conflictos
sociales que subyacen en sus distritos, por
la l6gica de su funcionamiento interno y
naturalmente por la orientacion politica de
las autoridades en ejercicio del poder. De
acuerdo a ese conjunto de determinaciones,
los procesos de produccion de grandes
proyectos en Argentina muestran modos
diferentes de resolucion de la tension y el
conflicto entre intereses publicos y privados.

Conflictos entre el interés
publico y privado en grandes
proyectos argentinos

Examinaremos las vias de resolucion de los
conflicto en tres casos estudiados: Puerto
Madero y Proyecto Retiro en la ciudad de
Buenos Aires, y Puerto Norte en Rosario. El
primero ha sido ejecutado, el sequndo esta
paralizado luego de mas de una década
de propuestas y debates, y el tercero se
encuentra en ejecucion. Los tres se implantan
la desafectacion de terrenos publicos con

usos ferroviarios y portuarios
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Puerto Madero

Figura 1 — Puerto Madero

Puerto Madero, Buenos Aires

Puerto Madero significo la
reurbanizacion de un area portuaria fuera de
actividad, de una extension de 170 hectareas,
con una localizacién privilegiada, lindante
con el centro administrativo financiero,
que albergaba un conjunto de edificios
degradados pero de alto valor patrimonial
que son los antiguos docks del puerto.
Durante la produccién de Puerto
Madero no hubo conflicto manifiesto entre
intereses publicos y privados, por tres razones
basicas. En primer lugar, porque hubo una
estrecha amalgama entre los intereses
del sector publico y los intereses privados
corporativos. La propuesta urbanistica fue
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compatible con la ecuacién econémica
del estado y de los sectores privados.
Esta propuesta consistié esencialmente
en la produccion de suelo urbanizado y la
comercializacién mayorista de ese suelo a
inversores — desarrolladores que estuvieran
dispuestos a construir sobre ella. El suelo
pertenecia al Estado Nacional (estaba en
manos del puerto) y el financiamiento de la
infraestructura se realiz6 con las ventas de
las tierras.”

En segundo lugar, tampoco hubo
conflicto social. La materializacion de este
enclave opulento pudo concretarse sin
conflicto social porque en el area no habia
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poblacién localizada que pudiera ejercer
resistencia frente al desalojo. Es decir que
el desarrollo de Puerto Madero no implicé la
usual “destruccién creativa” de la renovacion
urbana capitalista, que tiene como costo el
desalojo masivo de poblacion.'

En tercer lugar, los intereses del
municipio y los del gobierno nacional se
articularon facilmente porque cuando se
gesto el proyecto, hacia fines de 1980
y comienzos de 1990, las autoridades
municipales dependian del gobierno nacional.
Esta confluencia se cristalizd en la creacion de
un organismo mixto, la Corporacién Puerto
Madero, concebida como una Sociedad
Anédnima, propiedad por partes iguales del
Estado Nacional y de la municipalidad de
Buenos Aires, bajo la responsabilidad de
un directorio integrado por 6 miembros.
La nacién aportd el suelo y el municipio la
elaboracion del Plan Maestro y la capacidad
de valorizar el suelo que le otorgaba su
competencia sobre la normativa urbana.

Por otra parte, en la actualidad, con el
barrio ya construido, la potencial violencia
asociada a los contrastes socio-espaciales
que impone su nueva geografia en la ciudad
pre existente, no solamente esta controlada
por cuerpos de seguridad, sino que esta
silenciada. De acuerdo a una interesante
crénica escrita por un escritor y periodista,
Orlando Barone,

Ahi vive gente invisible. Asi como en
Suiza las cuentas bancarias son de gente
invisible, los que viven en Puerto Madero
son invisibles. No se ven los habitantes
estables, estaran en el auto polarizado,
en el barco, si lo tienen. Nunca estan en
la calle.
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El mundo que si se ve es el mundo de los
obreros de la construccion y vendedoras de
comida, un mundo que nunca se cruza con el
otro, el de los "habitantes”.

Este modelo, gestado y desarrollado en
plena vigencia de las politicas neoliberales,
sigue siendo exhibido como un modelo
"exitoso” por los actuales gobiernos de la
ciudad y de la nacién. Esto ocurre a pesar de
que el gobierno de la ciudad ya no depende
de la Nacion, que ambos gobiernos tienen
orientaciones politico-ideolégicas distintas,
y que el gobierno nacional ha buscado
distanciarse notoriamente de las politicas
neoliberales de la etapa anterior.™ En
este escenario, es interesante notar que la
Corporacién Puerto Madero no sélo sigue
siendo sostenida por ambas instancias de
la administracion publica sino que ademas
busca exportar su know how a otras ciudades
y a otros paises.”

Desde la o6ptica publica, Puerto
Madero se concibe como un simbolo de
la ciudad, cuyo éxito radica en las cifras
redondas del negocio inmobiliario: todos
los terrenos fueron vendidos en un tiempo
corto, la superficie construida ha alcanzado
los 550.000 metros cuadrados, la poblacién
ha ido en aumento y la urbanizacion atrajo
inversiones millonarias de modo sostenido
a pesar de la crisis economica argentina de
2001-2003 y de la actual crisis financiera
internacional.

Sin embargo, hay una cuestion de fondo
que no se discute ni se transparenta a la
ciudadania: el verdadero monto y aplicacion
de los fondos recaudados por la Corporacién.
Esto es objeto de reclamos por parte de
organizaciones de la sociedad y de algunos
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sectores dentro de la propia administracion
local (legisladores de la oposiciéon y
defensoria del Pueblo). La legislacion
municipal establece claramente cual debe ser
el destino de los fondos recaudados, pero
hay acusaciones acerca de que eso no se
cumple.’® Los balances de la Corporacién no
son de facil acceso, aunque el del 2009 esta
disponible en el sitio web, y las demoras en
su presentacién han sido observadas por los
organos auditores.

Aln sin disponer de las cifras
oficiales, se sabe que la venta de suelo
fiscal urbanizado exigié fuertes inversiones
publicas en infraestructura, las que
resultaron fundamentales para atraer
las inversiones privadas. Pero, ademas,
una vez vendido el suelo y construido los
inmuebles, la Corporaciéon tomo a su cargo
el mantenimiento de los espacios publicos
(calles, plazas, iluminacién, semaforizacion
y espacios verdes). Realizé también una
importante inversion en la aledafia Costanera
Sur, fuera de su jurisdiccion, con la légica de
que no podia existir un espacio degradado
junto al este espacio exclusivo de la ciudad.
A estas inversiones hay que agregar el costo
de sostenimiento de la propia Corporacion;
los sueldos y honorarios de sus empleados,
asi como los gastos de funcionamiento de
sus exclusivas oficinas en el propio Puerto
Madero.

En suma, puede decirse que el modelo
Puerto Madero tiene tres ingredientes que
cuestionan fuertemente la legitimidad
de su "éxito”: 1) las tierras y edificios
publicas que eran un patrimonio de toda la
ciudadania han sido vendidas a un reducido
grupo de promotores inmobiliarios,
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inversores y usuarios de muy altos ingresos;
2) las plusvalias captadas por el sector
publico a través de esta operacion, han
sido aplicadas en el mismo sitio, con lo
cual las inversiones pulblicas terminaron
beneficiando principalmente a los usuarios
de este barrio y reforzando la diferenciacion
socio espacial los otros barrios de la ciudad
que no reciben inversiones ni privilegios
equivalentes; 3) el organismo a cargo de
ejecutar el modelo actia como una empresa
privada que administra bienes publicos
sin rendir adecuadas cuentas a los entes
que deben salvaguardar el interés publico
general.

Proyecto Retiro

El Proyecto Retiro es un proyecto frustrado.
En este caso, al igual que el Puerto Madero,
las tierras también pertenecen al Estado
Nacional que las administra a través del
Onabe. Fue presentado por el Estado
Nacional como uno de los mas ambiciosos
emprendimientos inmobiliarios de la historia
de la ciudad, que generaria inversiones
por un valor de 1.000 millones de délares
y crearia un nuevo entorno en el lugar
mas codiciado de Buenos Aires: el area de
Retiro. La propuesta inicial consistia en
reestructurar las estaciones terminales de
transporte ferroviario para poder liberar
unas 130 hectareas que serian destinados a
nuevos usos jerarquicos: un moderno centro
de transporte publico, edificios comerciales y
zonas residenciales de alto estandar, centros
culturales, hoteles de nivel internacional, y
espacios verdes (Cuenya, 2004).
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A diferencia de Puerto Madero,
el Proyecto Retiro fue un escenario de
permanentes conflictos entre el Estado y la
sociedad civil, asi como dentro del propio
Estado. Los conflictos llevaron a elaborar
tres propuestas de proyectos que, sin llegar
a convertirse en Planes Maestros, expresaron
tres modalidades de tensién entre los
intereses publicos y privados."”

La primera propuesta fue lanzada en
1991 por el Poder Ejecutivo Nacional. El PEN
tenia un interés claro y explicito en liberar
tierras e inmuebles del uso ferroviario para su
venta y explotacion con otras funciones. En
el contexto de un fuerte desfinanciamiento
publico, al menos una parte de esos recursos
se aplicaria al pago de subsidios a los
concesionarios de los servicios ferroviarios de
pasajeros del Area Metropolitana de Buenos
Aires; esa obligacion fue contraida con la
privatizacion de los ferrocarriles en el marco
de la reforma del Estado.®

En consecuencia, el esquema funcional
y urbanistico de esa primera propuesta reflejo
una ecuacidon econémica favorable para el
Estado Nacional. Dejaba la mayor cantidad
de tierras libres para el re-parcelamiento y su
venta a desarrolladores privados, trasladando
la estacion de trenes del ferrocarril Mitre
(la estacién mas préxima a la valorizada
Av. Libertador) y dando por sentada la
erradicacion de la villa 31, la mas antigua de
la ciudad. Esta propuesta, no s6lo confronto
con los intereses de la villa 31, que acredita
una larga historia para permanecer en el
sitio, sino que también recibié una oleada
de criticas por parte de un amplio espectro
de actores sociales, incluyendo al érgano
legislativo del Gobierno de la Ciudad de
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Buenos Aires. Por ello el proyecto debio ser
re-definido.

Una segunda version fue elaborada a
partir de un concurso nacional de ideas, en
el que participé activamente la sociedad de
arquitectos. Las bases del concurso marcaron
un importante re-direccionamiento del
proyecto original del Estado Nacional, en
varios sentidos: 1) se definid la vinculacion
ferroviaria de Retiro con el Puerto y se
prohibieron los edificios de oficinas tal como
proponia el proyecto original; 2) se buscé
garantizar las obras ferroviarias antes que el
desarrollo urbanistico; 3) se establecié que la
mayor parte de la superficie debia destinarse
a espacios publicos y areas verdes. Pese a
estas positivas orientaciones, las bases del
concurso no cuestionaron la solucién del
transporte ferroviario del proyecto oficial (en
cuanto a la disposicion funcional y territorial
de las terminales de trenes) y tampoco
aludieron a la presencia de la villa31yala
necesidad de plantear una solucion sus miles
de habitantes localizados en el area por
varias décadas. Mas bien se dio por sentado
que la Municipalidad debia ocuparse de sacar
a la villa del sitio.

La propuesta ganadora del concurso
fue objeto de una nueva oleada de criticas por
parte de un conglomerado de instituciones
y especialistas en transporte, ferrocarriles,
urbanismo y medio ambiente.'® Las objeciones
centrales fueron: 1) la mala solucion técnica
del transporte;2° 2) el costo exorbitante
que suponia tanto la nueva estacion como
la reconstruccién de vias principales de
circulacion, con sus instalaciones, a lo largo
de 4 Km; 3) la pretensién de aprovechar el
valor inmobiliario de una de las reservas mas
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Figura 2 — Proyecto Retiro

valiosas de la ciudad para construir ingresos
de corto plazo para la “caja” de las finanzas
publicas.

Una tercera version del proyecto fue
lanzada publicamente en 2001. La misma
fue producto de una nueva iniciativa del
ejecutivo nacional que, para entonces, estaba
representado por nuevas autoridades.?’
La reurbanizacion en el area de Retiro se
anunci6é como un plan a 10 afios que seguiria
el modelo adoptado en Puerto Madero. El
proceso de produccién del proyecto en esta
etapa dur6é un poco mas de 1 afio, al cabo del
cual, quedo paralizado.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 13, n. 25, pp. 185-212, jan/jun 2011

Esta tercera propuesta fue la que
finalmente logré el mayor consenso social. Sus
dos ingredientes fuertes consistieron en dejar
la Estacion de Trenes Mitre en su ubicacion
original y dejar también la villa 31 en el area,
construyendo viviendas sociales para sus
habitantes. La propuesta recogié desde el
punto de vista urbanistico las aspiraciones
de la mayor parte de actores involucrados y
neutralizé las principales fuerzas opositoras.
Sin embargo, no pudo hacerse compatible
con una ecuacion econémica aceptable para
Nacion y Ciudad. La permanencia de la villa
implicaba una baja en el valor del suelo,
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lo que iba en contra del objetivo principal
buscado con la intervencion. Por otro lado,
no se disponia de recursos suficientes para
financiar viviendas sociales en el area, ya que
los fondos que se recaudaran con la venta
del suelo debian permitir las costosas obras
de remodelacion ferroviaria (construccion de
la estacion de transferencia y otros edificios
emblematicos).

Ademas de los conflictos entre intereses
publicos y privados, el proyecto Retiro es
un ejemplo embleméatico de las enormes
dificultades que supone la gestion de este
tipo de emprendimiento. Estas dificultades
se hicieron evidentes ante la ausencia de
un liderazgo en la conduccion, cuando mas
de un organismo debe tomar decisiones
claves, cuando no hay compatibilidad en los
intereses de los organismos publicos y cuando
tampoco existe un marco institucional y legal
adecuado para una gestion asociada entre
jurisdicciones de distinto nivel.

Puerto Norte

Puerto Norte es una de las intervenciones
urbanisticas mas importantes de la ciudad
de Rosario en toda su historia. Consiste
en la reurbanizacion progresiva de unas
100 has, estratégicamente ubicadas en
una zona proxima al area céntrica de la
ciudad. Posee un extenso frente sobre el
rio, lo que le otorga un valor paisajistico
excepcional. El 4rea se caracteriza por
haber sido un nudo critico de transporte
ferroviario y portuario. Desde el punto
de vista dominial el area incluye tierras
publicas pertenecientes a Estado Nacional
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(administradas por el actual ADIF) y tierras
privadas de particulares y empresas.

Puerto Norte es un ejemplo muy
interesante de coémo ha ido evolucionando
la perspectiva del gobierno local y la
representacion del interés publico versus los
intereses privados través de la configuracion
de sus espacios estratégicos.

Desde la década de 1960 la ciudad, a
través de sus planes, ya le habia asignado
al area un destino basicamente de espacio
verde publico. Esto es importante porque la
aspiracion colectiva de abrir la ciudad al rio y
generar un sistema regional de espacios verdes
publicos fue sostenida por el los gobierno
intendentes socialistas que gobiernan la ciudad
por segundo tercer periodo consecutivo, desde
1995 hasta la actualidad.

En la década de 1990, en un contexto
de plena vigencia de politicas neoliberales,
escasez de recursos publicos, disposicion
del Estado Nacional para comercializar el
suelo desafectado de usos ferro-portuarios,
y presién de los desarrolladores privados
para obtener indicadores urbanisticos que
les permitieran re-urbanizar sus predios, el
Municipio tomé dos medidas en defensa
del interés publico. En primer lugar, firmé
un convenio con la Nacién, por el cual, un
40% del suelo de propiedad de la Nacién
debe cederse a la ciudad para espacio
verde publico dentro de los limites de
Puerto Norte. En segundo lugar, fren6 una
propuesta presentada por un empresario
local para levantar torres, un campo de golf
y un puerto nautico; en su lugar llamé a un
concurso nacional de ideas para generar un
plan maestro en el que deben encuadrarse las

propuestas privadas.
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La politica que se definié para el
area, a partir de 2003, busca promover la
inversion privada para ejecutar las obras,
pero ejerciendo la planificacion y gestion del
proyecto urbano desde el Estado, de manera
de captar los beneficios generados por el
desarrollo urbano para un desbhorde de los
beneficios sobre las areas mas carenciadas.
Al exponer los lineamientos de esta politica,
la Secretaria de Planeamiento manifesto
la intencion de evitar que los desarrollos
inmobiliarios privados conviertan al rio en un
espacio casi privado (como Puerto Madero) y,
por el contrario, exigir la donacién de tierras
frente a la costa para parques publicos y
avenidas, ademas de construir frente a la
costa las ramblas y paseos frente al rio. En su
exposicion de las Ordenanzas de Puerto Norte
ante el érgano legislativo, la funcionaria
dijo que no creia que hubiera otro caso de
urbanizaciéon en el que se hayan logrado
tantas tierras para uso publico (Declaraciones
de la Arg. Mirta Levin a El Ciudadano, 18 de
agosto de 2005). 22

El problema critico que enfren¢
el municipio para cumplir con todos los
objetivos fue la carencia de instrumentos
especificos que le permitan capturar las
plusvalias generadas en el area en virtud
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de sus propias actuaciones. La Ordenanza
de Urbanizacion que dispone Rosario para
regular la produccion de suelo urbano es
relativamente moderna comparada con la
de otras ciudades (exige a los urbanizadores
no so6lo la donacién de suelo para obras
viales y equipamiento urbano, sino también
la ejecucion de esa infraestructura y la
donacion de suelo para vivienda social). Sin
embargo, la norma no se adecua al caracter
extraordinario de la valorizacion del suelo que
genera el gran proyecto y a la importancia de
exigir a los agentes privados compensaciones
acordes con esas rentas.

Luego de la ejecucion del primer
emprendimiento privado, en una de las
unidades de gestion en que fue dividida el
area, el municipio disefi6é un nuevo instrumento
de gestion de la economia del suelo: la
llamada relacion de edificabilidad. Mediante
este mecanismo se exige al urbanizador
el 10 por ciento de lo que construya por
encima de un valor base equivalente al que
establece el Cédigo Urbano para la zona
aledafa. Esta compensacion es un avance en
relacion a la Ordenanza de Urbanizacién. Seria
importante, sin embargo, que el calculo de la
compensacién no se base en el costo de obra
sino en los precios del suelo.
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Figura 3 — Puerto Norte

Puerto Norte, Rosario

Reflexiones finales

Los argumentos mas frecuentes en la
literatura sostienen que, por un lado
los grandes proyectos urbanos estan
motorizados y modelados por la voracidad
de los intereses inmobiliarios y constructores
— a los cuales se suman también el sector
publico, en la medida en que éste comienza
a orientarse por una légica de rentabilidad
privada. Por otro lado, que los principales
intereses que se oponen a las grandes
intervenciones son los intereses sociales de
los sectores amenazados o desplazados por
la gentrificacion.
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Coincido en términos generales con esa
apreciacién pero, a través de este trabajo,
he buscado argumentar lo siguiente: 1) los
grupos de intereses en juego en torno a los
grandes proyectos urbanos contemporaneos
conforman una trama mucho mas compleja
y diversa que la del simple antagonismo
entre la ciudad como negocio o como valor
de cambio y la ciudad como valor de uso; 2)
los intereses econémicos no actdan como un
bloque, hay globales y locales, especulativos
y promotores, privados y también estatales;
3) el Estado tampoco sigue una ldgica Unica,
sino que ella depende de cual se su rol, ya
sea como propietario del suelo, regulador
de los usos del suelo o mediador de los
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conflictos de intereses entre los demas
actores involucrados; 4) los diversos ejes de
poder pueden ir mutando conforme cambia
el contexto, alterando las polaridades
clasicas sociales y perfilando una trama
social polimorfa y compleja que puede
comprometer el desarrollo y resultado final
del proyecto.

Dicho de otro modo: el medio
ambiente construido esta efectivamente
modelado por procesos estructurales
que operan en distintas escalas (la
reestructuracion econémica del capitalismo
a nivel global, la propiedad juridica del
suelo). Pero ademas por la accion de
agentes individuales y colectivos que operan
con distintas logicas y poseen diferente
capacidad transformadora: el gobierno con
su orientacion politica, los equipos técnicos
con sus planes y herramientas urbanisticas,
las entidades profesionales con sus visiones
sobre la ciudad, las organizaciones politicas
y barriales con sus movimientos de defensa
de sus lugares.

Beatriz Cuenya

Como sostiene Harvey, el proceso urbano
es un canal esencial del uso del excedente,
por lo que instituir una gestion democratica
sobre su despliegue geografico es un derecho
a la ciudad (Harvey, 2008). Frente a los
grandes proyectos no basta sélo con oponerse
retéricamente a su loégica. Es importante
evitar que la utilizacién del excedente a través
de la administracion publica favorezca al
capital corporativo y a las elites dominantes
en el proceso urbano. Es fundamental crear
instrumentos que permitan a los municipios
gravar fiscalmente esos excedentes y ejercer
un control democratico sobre el destino y
aplicacion del mismo.

En Argentina, discutir sobre grandes
proyectos requiere, ademas, poner bajo la
lupa la politica que desde la década de 1990
lleva adelante el estado nacional, a través de
un ente espacialmente creado para la venta
de suelo y activos de empresas publicas
privatizadas; y que ha venido actuado como
un verdadero operador inmobiliario privado
sin consulta ni control ciudadano.

Arquitecta. Doctora en Urbanismo, Delft University of Technology, The Netherlands. Investigadora
y Directora del Centro de Estudios Urbanos y Regionales — Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (CEUR-CONICET). Buenos Aires, Argentina.

beatrizcuenya@gmail.com
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Notas

(1)

(2)

(3)

(4)

(5)

(6)

(7

Esta brecha de renta es plusvalia urbana, entendiendo por tal la diferencia entre el precio
de compra del terreno y la renta del suelo correspondiente a su uso final. Se trata de una
valorizacion territorial que ocurre durante la tenencia en propiedad de determinado suelo.

El constante aumento en los precios de las viviendas en las principales ciudades del mundo
estuvo alentado también por la baja en las tasas de interés en un contexto de gran liquidez
a nivel global, que movilizé hacia el mercado de bienes raices un enorme flujo de dinero. Por
supuesto que la especulacién que motorizé las aberrantes estrategias en el sistema financiero
de los paises centrales termind por la llevar al derrumbe la burbuja inmobiliaria y la economia
global.

Las unidades en construccion se ofrecian bajo las siguientes condiciones de pago: 25 a 30% del
precio total debe pagarse en el momento en que se arregla el negocio. Entre 40 y 50% se paga
en cuotas durante la etapa de la construccidn, y el saldo se abona al finalizar la obra (wwww.
realestateaneconomy.com, abril 2005)

Los mayores valores se registraron en dos proyectos desarrollados por Faena Propiedades: El
Aleph, con un valor de USS 5,400 por metro cuadrado y Los Molinos con USS 4,500.

En esos afios, el sistema bancario no estuvo en condiciones de afrontar los compromisos en
ddlares generados en la etapa de la convertibilidad (1991/2001) cuando la relacion peso ddlar
era 1S =1 uSs.

Hacia 1996 la Corporacion Antiguo Puerto Madero puso en marcha la segunda etapa del plan
de urbanizacion, para desarrollar el Sector Este de Puerto Madero. Con una superficie mucho
mayor que la del oeste, requirié importantes obras de infraestructura, tanto para las aperturas
de calles, como para las correspondientes redes de servicios. La superficie construida abarca
aproximadamente 1.500.000 m? cubiertos (www.puertomadero.com). Edificios de este sector
son: Torres River View, Edificios Terrazas de Puerto Madero, Santa Maria del Puerto, Madero
Plaza, Torres Le Parc, Torre El Mirador y Torre El Faro.

Por ejemplo, en las oficinas Dique 4 en Puerto Madero, el estudio de arquitectura MSGSSS derivd
el disefio de fachadas a las empresas CG SA (Centro Generador de Soluciones Arquitectdnicas) e
Hidro Building System para sus productos Technal. La gerenta de CG SA explicd: “Cada pieza de
Technal tiene un complejo desarrollo de tecnologia que ofrece una garantia total de su perfecto
funcionamiento”. El gerente de venta de Hidro Building System agregd que, “El sistema de
carpinteria instalado en el Dique 4 incluye ruptura de puente término en el aluminio del Curtain
Wally de las ventanas, solucién que aun no ha sido desarrollada a nivel local, y esa fue la ventaja
clave para que el comitente IRSA y los proyectistas se decidieran por los productos Technal”. (El
Cronista Comercial, 21/5/2009)

(8) Esunaempresa financiera internacional cuyo capital accionario esta integrado por Standard Bank

(9)
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London Holdings Plc 75% y Holding W-S de Inversiones SA 25%.

Otros hoteles en la zona son el Hilton, Faena Hotel, Hotel Madero y el Universe, todos del mas
alto nivel.
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(10)

(11)

(12)

(13)

(14)

En USA, estos sectores estdn liderados por los profesionales ligados a las industrias del
entretenimiento, a la electrénica de alta tecnologia, la biomedicina y la produccién bioespacial,
los corredores de bolsa, los agentes bursatiles y otros trabajadores de las finanzas y servicios de
alta calificacion. (Soja, 2008).

Como ya se ha sefialado antes, este proceso también depende de la magnitud y naturaleza de
las inversiones que se aplican en esos predios, asi como de la existencia una demanda de alto
poder adquisitivo dispuesta a pagar sobreprecios por disfrutar de la exclusividad del lugar.

El valor inicialmente esperado de la venta de las tierras ascendia a 300 millones de ddlares (150
corresponderian al gobierno nacional y 150 al gobierno de la ciudad). A esto debia sumarse la
venta de los 12 docks. El precio ofrecido por el primer dock a través de licitacion publica fue de
6 millones de délares, valor que cuadruplicé la expectativa oficial. De acuerdo con la tasacion
del gobierno de la ciudad, cada dock podia valer alrededor de 600 mil ddlares en su estado
inicial. Dada su potencialidad constructiva, fijada en 10.000 m?, se estimo que ese valor podia
incrementarse hasta 1,5 millones de délares. El primer dock se vendié a 6 millones, bajando
luego el valor promedio de las operaciones a 3 millones (Garay, 2001).

Esta observacion no contempla el dafio ambiental que podria causar el avance desmesurado de
torres sobre la Reserva ecoldgica adyacente al area. Esto ha sido motivo de denuncias por parte
de organizaciones ambientalistas y defensoria del Pueblo de la Ciudad.

En Puerto Madero, el Estado Nacional integra junto con el gobierno de la ciudad de Buenos
Aires una sociedad andnima, la Corporacién Puerto Madero, especialmente creada para
llevar adelante el proyecto de venta y reurbanizaciéon de 170 hectareas originariamente
pertenecientes al puerto. En este ente mixto que es la Corporacidon Puerto Madero, el
representante del gobierno de la ciudad de Buenos Aires proviene del mundo empresarial y el
delegado del gobierno nacional es el mismo funcionario que promovié el proyecto hacia fines
de los 80s. Actualmente la Corporacién esta dirigida por Eugenio Bread (ex directivo de Philip
Morris) designado por el Jefe de Gobierno de la ciudad, Mauricio Macri, y por el Arq. Alfredo
Garay, designado por el gobierno nacional para conducir la Corporacién. Garay fue Secretario de
la Planeamiento de la ciudad y actor clave en la gestacién y ejecucién de Puerto Madero durante
la presidencia de Carlos Menem.

(15) Mendoza en Argentina, asi como Barranquillas en Colombia y Asuncidon en Paraguay contrataran

(16)

(17)

a la Corporacion Puerto Madero para llevar adelante proyectos semejantes en zonas ferroviarias
y frentes costeros.

La Ordenanzal n. 44.945, de 1991 establece: "La Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires
distribuira el total de las utilidades producto de su participacién en la Corporacidon Antiguo
Puerto Madero de la siguiente forma: 50% planes de vivienda canalizados a través de la
Comisién Municipal de la Vivienda, 23% a obras en area de educacién, 25% a obras en area de
salud y 2% destinado a obras en la actual reserva ecolégica".

Un minucioso estudio sobre el proyecto Retiro puede verse en Cuenya (2001) y Cuenya ( 2006).

(18) La motivacidén econdmica quedo registrada de modo irrefutable en el Decreto 1143/91 mediante

el cual, el PEN dispuso la creacion de un Fondo que se acreditaria con los recursos emergentes
de los bienes inmuebles y otros activos que quedaran desafectados por la concesién y
racionalizacion de dichos servicios.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 13, n. 25, pp. 185-212, jan/jun 2011 209



Beatriz Cuenya

(19)

(20)

(21)

(22)

En primer término fue la Fundacién Instituto Argentino de Ferrocarriles (una ONG dedicada a
la promocion de los ferrocarriles en Argentina) la que convocd a firmar una declaracion publica
en contra del Proyecto Retiro. Luego una consultora especializada en ingenieria del transporte
(ATEC ingenieros consultores) profundizé los cuestionamientos y elabord una propuesta
alternativa a la oficial.

Se objetd el hecho de que la solucién propuesta implicaba construir una nueva estacion de
trenes desactivando la estaciéon del Mitre, apreciada por su correcto funcionamiento y valor
patrimonial. También se cuestiond la inadecuada conexion del ferrocarril con el subterraneo.

El triunfo del partido de la Alianza en las elecciones nacionales supuestamente significaria el fin
de las politicas neoliberales que habia instrumentado el anterior presidente Carlos Menem. Sin
embargo el nuevo gobierno debid terminar abruptamente el mandato junto con la estrepitosa
crisis econdmico y social que atraveso la Argentina de 2001-2002, con la salida del anterior
régimen de la convertibilidad.

Es importante observar que para evitar el avance del proceso de re-desarrollo en un barrio
aledafio de clase media y sectores de origen obrero, se ha aprobado una normativa que prohibe
la construccidn de torres sobre las avenidas y desestimula la construcciéon sobre pequefios
predios.
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