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Resumen

El articulo surge de la tesis doctoral La Gestion Ur-

banistica Mixta en Ciudades Centrales. Un estudio sobre la

intervencién en vacios urbanos, defendida en la Facultad

de Arquitectura, Disefio y Urbanismo de la Universidad
de Buenos Aires.

El perfil metodoldgico es cualitativo, centrado en el
estudio de caso a partir del trabajo de campo, bisqueda
de antecedentes y entrevistas a los actores involucrados.

Aborda el rol del proyecto urbano en la Argentina
y, mas especificamente, ahonda en la cuestion de si el
Proyecto Urbano estd presente en el modelo de gestién
promocional de las intervenciones en el dambito interna-
cional o, si por el contrario, representa un malogrado in-
tento de aplicacion.
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Abstract
The article is founded on the Doctoral Thesis, The
Mixed City-planning Management in Central Cities: A
study on the intervention in urban voids, presented to
the Faculty of Architecture, Design and Urbanism of the
University of Buenos Aires. The methodological profile is
qualitative, centered in the study of case from field work,
research on previous circumstances and interviews to the
involved actors. More specifically, it approaches to the
task of the urban project in Argentina, it seeks out on the
question of Urban Project as present in the model of pro-
motional management of interventions at an international
level or, on the contrary, it just represents a spoiled at-
tempt of application.
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1. Introduccidn, objetivos
y marco de referencia

El articulo forma parte de los resultados de la tesis doctoral La Gestién Urbanis-
tica’ Mixta (pablico-privado) en Ciudades Centrales2. Un estudio sobre la intervencion3
en vacios urbanos# (diciembre, 2007), defendida en la Facultad de Arquitectura, Di-
sefio y Urbanismo de la Universidad de Buenos Aires. Se centraliza en el analisis del
caso de estudio local Puerto Madero (Seccién 1l, Capitulo I11), proyecto urbano que se
encuentra en ejecucion desde 1989 en la ciudad de Buenos Aires, Argentina.

En las dGltimas décadas, en el marco de lo que se ha caracterizado como urbanismo
operacional (Pollet-Bain, 1987:72 — CPAU, 1996:25), la practica del urbanismo ha estado
observando el desarrollo de numerosas iniciativas e intervenciones urbanas desarrolladas
en ciudades centrales, que indujeron cambios en el dmbito de la gestién urbanistica al
estar sustentadas en un cardcter més dinamico de la accién publica que llevé implicito una
tarea de gestion y promocién, més alld que la sola administracién y regulacion del territo-
rio, junto a la implementacién de intervenciones concertadas con el sector privado (em-
presas, cooperativas y organizaciones no gubernamentales) y el sector civico (sociedad).

Estas intervenciones inicialmente fueron impulsadas, disefiadas y financiadas por
los gobiernos centrales (posteriormente por los locales)s, incentivando al sector publico
local para desempenar el rol de lider en la intervencién urbana, usando en algunos casos
inversiones publicas directas e incentivos fiscales y financieros para estimular la inversion
privada. Estas politicas revelaron el cambio en las prioridades de la planificacién y el
ascenso de un estilo de gobierno poskeynesiano que incorpora formas corporativas, a
través de la adopcién de métodos mas empresariales por parte de las instituciones guber-
namentales (Harvey, 1989:71-B).

1 Se entiende que la gestién urbanistica forma parte del proceso global de articulacién (captar y canalizar)
entre el Estado y la sociedad civil (gestién urbana), al constituir la articulacién de recursos (instituciones,
actores, métodos y técnicas) por parte del Estado (en sus distintos niveles) para generar resultados, ten-
dientes a dar respuesta dentro de la globalidad de los procesos, aquellos relacionados con la dindmica
de transformacién de la ciudad. Incorpora planificacién, administracion, ejecucién y control, concebidos
como momentos distintos dentro del proceso de gestion.

2 Concepto que designa aquellas ciudades que, formando parte de una aglomeracién urbana mayor
(R.M.), indican el rol y grado de primacia econémica, politica, administrativa y/o institucional en relacién
con el conjunto de un sistema urbano de indole nacional, regional o internacional.

3 Constituyen una de las dos dinamicas de transformacién de la ciudad, a través de los grandes empren-
dimientos que se operan sobre el tejido o en vacios de la ciudad. La otra dinamica son las mdiltiples
modificaciones menores que se operan, por las cuales la ciudad va renovando su stock edilicio. Se
presentan como operaciones con caracteristicas propias, en general intermedias entre la intervencion
arquitecténica y la planificacion urbana, y tienen generalmente efectos urbanos significativos. Dada su
complejidad, requieren de un equipo interdisciplinario y su viabilidad depende de una buena articu-
lacién con los organismos comunitarios y politicos-institucionales que corresponda, segtn su indole y
localizacion (Kullock, 1995).

4 La noci6n de vacio urbano designa aquellas situaciones de las ciudades que han sido receptoras de las
intervenciones urbanas a partir de los setenta y que adoptaron distintas denominaciones segtin el contex-
to: “terrain vague” en Francia, “Terreno baldio” en Espafa, “vaste land” en Inglaterra, pero ningunas de
ellas son expresiones que traducen en toda su riqueza la expresién francesa. Esta riqueza reconocida por
Ignasi de Sold-Morales (1996: 21-22) a la version francesa, se centra en que contiene una ambigtiedad y
multiplicidad de significados que hace de esta expresion “un término especialmente (til para designar la
categorfa urbana y arquitecténica con la que aproximarnos a los lugares, territorios o edificios que parti-
cipan de una doble condicién. Por una parte “vague” en el sentido de vacante, vacio, libre de actividad,
improductivo, en muchos casos obsoleto. Por otra parte, “vague” en el sentido de impreciso, indefinido,
vago, sin limites determinados, sin un horizonte de futuro”.

5 Principalmente en Europa, Inglaterra, Francia, Espaiia y los Paises Bajos, o gobiernos centrales asociados
con locales y promotores privados, como en el caso de Baltimore, en Estados Unidos.
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Ahora bien, ¢écémo han sido conceptualizadas es-
tas intervenciones desde el campo disciplinar del urba-
nismo?

Esta forma de intervencién urbanistica ha sido ca-
racterizada como: “Direccion de Obra Urbana” (Montau-
ffier, 1987:25), “Arquitectura Urbana” (Veyrenche et al,
1983:245) o “Proyecto Urbano” (Masboungi, 1996), en
Francia. Denominacion esta dltima, también otorgada en
Espafa (Sola-Morales, 1987:24 - Ezquiaga, 1987: 87).

Consiste en “coordinar los medios y las decisiones a
nivel global o integral”, con el objeto de clarificar la misién
pero también el papel de las partes, posibilitando optimizar
la intervencién. Es una herramienta cuya elaboracion, ex-
presion, desarrollo y ejecucién muestran las posibilidades y
limitaciones que imponen la sociedad, los actores enfren-
tados, los lugares, las circunstancias y los acontecimientos.
Actda al mismo tiempo como analizador y herramienta de
negociacion (Ascher, 2004: 73). Requiere de un formida-
ble compromiso por parte de la administracién publica vy,
por lo tanto, como expresa Herve Montauffier (1987: 26),
también es preciso darle tiempo al sector publico, para per-
mitir que se rodeen de expertos y de un equipo capaz de
concebir y dirigir estas intervenciones urbanas.

En este marco, la intervencién urbana “a gran esca-
la” en vacios urbanos de ciudades centrales, empieza en
los ochenta a convertirse en sindnimo de reestructuracion
urbana efectiva en Estados Unidos, para luego ser adopta-
da como modelo por otras ciudades. Asf, centros urbanos
como Londres, Birmingham, Manchester y Glasgow, en
Gran Bretana; Parfs, Lyon, Montpellier y Lille, en Francia;
Barcelona, Madrid, Bilbao, Valencia, Sevilla y Zaragoza,
en Espafa; Rotterdam y Amsterdam, en Holanda; Géno-
va, Milan y Turin, en ltalia; Frankfurt, Mdnich, Stuttgart y
Berlin, en Alemania; Buenos Aires, en Argentina; el Distrito
Federal, en México; Rio de Janeiro y San Pablo, en Brasil;
Bogotd y Medellin, en Colombia; Guayaquil, en Ecuador, y
Santiago, en Chile, entre otros, pronto empezaron a seguir
su ejemplo, redescubriendo sus propios lugares oportunos.
Areas degradadas y abandonadas por el declive de la ma-
nufactura, la descentralizacion y reestructuracion producti-
vas, a lo que se suma el avance tecnoldgico en el sistema
portuario y ferroviario que posibilité la racionalizacién del
espacio ocupado y las transformaciones en la cuestién de

6 Descentralizacién y reestructuracion productiva, practicada en paises
centrales donde la planificacién generalmente es implementada de
forma integral, no siendo el caso de Latinoamérica, donde solo se
copié el modelo de gestién urbanistica y no el modelo de desarrollo.
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seguridad (espacios militares, policia, etc.) que liberaron
importante superficie en puntos estratégicos de la ciudad.

Para el caso de las ciudades de América Latina, muy
diferentes a las europeas y norteamericanas, que cuentan
con un patrén bésico de urbanidad que alcanza a un por-
centaje importante de sus habitantes (90%) (Rolnik, 2002),
una primer interpretacion posible es que la génesis de estas
intervenciones urbanas esta vinculada a la imposicion del
modelo neoliberal por diversas causas. Por una parte, por la
menor capacidad de inversién y control del Estado; por otra,
por la aparicion de fuertes grupos empresarios mayoritaria-
mente conformados con capitales externos, proponiendo y
realizando grandes inversiones y, para los cuales, estas inter-
venciones resultan funcionales (Kullock et al, 2001: 26).

Estas intervenciones —en su mayorfa autofinan-
ciadas y rentables—, ligadas en general a estrategias de
reconstruccion de la imagen y promocién de la ciudad,
fueron desempenando un rol propagandistico para atraer
futuras inversiones. Ciertas experiencias han sido cuestio-
nadas sobre la base de sus efectos altamente polarizantes
sobre la estructura urbana. En verdad, hay creciente evi-
dencia de que la regeneracion dirigida a lo fisico-espacial,
en ciertos casos, puede haber contribuido al mejoramien-
to del crecimiento de fragmentos urbanos, antes que a
la reduccién de las desigualdades sociales y espaciales.
Como resultado de esto, a menudo la regeneracion del
centro de la ciudad contrasta con la realidad de una am-
plia pobreza, desempleo y degradacién ambiental en sus
areas aledanas y otros lugares alejados de la intervencién.
Los riesgos de una “metropolizacién a dos velocidades”
(Busquet, 1993: 166), con dareas centrales regeneradas y
periferias metropolitanas en declive, son puestos de ma-
nifiesto en algunos casos considerados “exitosos”, como
Pittsburgh, Cleveland, Baltimore, los Muelles de Londres?
y, a escala local, Puerto Madero, en Buenos Airess.

7 Pittsburgh, calificada en 1985 como la “ciudad mds habitable de
los EE. UU” por el Rand MacNally Places Rated Almanac, tuvo, al
mismo tiempo, el segundo lugar en el registro de niveles de desem-
pleo de su poblacién negra. Cleveland, el 40% de su poblacién vive
bajo la linea de pobreza, a pesar del notable desarrollo del centro
de la ciudad. Baltimore, grandes secciones de la ciudad presentan
una severa crisis econémica, a pesar de la atraccién de 9 millones
de visitantes cada ano al renovado Inner Harbor. En los muelles de
Londres, los efectos multiplicadores y los beneficios de goteo del
masivo desarrollo en la poblacién local, son generalmente reconoci-
dos como minimos (Rodriguez, 1995: 63).

8 Que convive con la presencia a pocas cuadras de la Villa 31 (13.290
Hab. al 10/2000) y con niveles altisimos de pobreza (49,7% al
5/2002), indigencia (27,7 al 5/2002) y desempleo en la Regién Me-
tropolitana (24,2 % al 5/2002), segln estadisticas suministradas por
el INDEC.
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Sin embargo, frente a las politicas oficiales orientadas a la reduccién del gasto
publico, pareceria que para emprender estas intervenciones, al no ser posible su financia-
miento exclusivamente publico, habria que recurrir a diferentes actores y que la gestion
urbanistica participando de esta visién, deberia incorporar a otros actores publicos y
privados adoptando un estilo de gestién promocional.

De esta manera, ganan fuerza politica las ideas que avizoran una co-responsa-
bilidad en la gestién de la ciudad de todos los agentes que participan en la produccién
del espacio urbano. Ahora la idea de articulacién incorpora la nocién de participacion
de la sociedad civil organizada, a través de asociaciones locales, por ejemplo muy co-
mun en Europa, e innegablemente que en el caso de operaciones mixtas la iniciativa
privada gana un papel que se destaca, por el volumen de capital del que dispone, con
relacion a un Estado poco &gil o débil desde el punto de vista financiero. La l6gica esta
en la posibilidad del Estado, por su poder regulador, de trabajar con incentivos que
tornen una participacién directa en mejoras urbanas —a través del pago de contraparti-
das— atractivas para la iniciativa privada (Ferreira- Maricato, 2002: 220).

En este marco, la adopcién de técnicas de mercado y promocién, como la magni-
tud de las intervenciones y la combinacién de usos del suelo, sumado a la incorporacién
de los sectores civil y privado a partir de un proceso paulatino de déficit del Estado, apar-
taron estos emprendimientos de la tradicional planificacién fisica esencialmente regula-
dora y de las operaciones de renovacion urbana de los cincuenta y los sesenta producto
del paradigma del movimiento moderno, en las que el Estado era el Ginico responsable.

Este cambio ha sido acompafado con la incorporacién de mecanismos e in-
strumentos que han posibilitado al sector pablico actuar no solo como inductor y
controlador de tales procesos, sino como actor directo en la ejecucién del mismo,
dado que parece legitimo y beneficioso socialmente que parte de los “beneficios”
que tales actuaciones producen reviertan en las arcas pablicas, con la finalidad de
financiar en parte o en todo el esfuerzo inversor que la realizacién de estas interven-
ciones generan, o bien que se apliquen en una “inversién ciudad” dirigida a otros
sectores con déficit urbano y ambiental.

Desde esta perspectiva tedrica, interesa abordar en este articulo el rol del pro-
yecto urbano en la Argentina y, més especificamente, si forma parte del urbanismo
operacional y el modelo de gestién promocional revisado para llevar a cabo estas in-
tervenciones en el dambito internacional o bien, si representa un malogrado intento de
su aplicacién en el contexto local, alentando la privatizacién de la gestién urbanistica y
promoviendo la fragmentacién de la ciudad.

2. Materiales y métodos

El esquema metodolégico asumido por la investigacion ha sido cualitativo y de tipo
exploratorio, al decir de Ruth Sautu (2003: 56): “son estudios en los cuales se intenta
describir o explicar un proceso, donde la generacién, emergencia y cambio son aspectos
centrales para la comprensién del tema a investigar”. Este esquema ha sido utilizado como
estrategia general para la produccién de teoria de alcance explicativo, mediante la explora-
cion bibliogréfica (nacional e internacional) de teorfas y/o experiencias previas. Produccién
de teorfa, en el sentido que le asigna Jean Ladriere (1978): “aunque sea parcial, es un dis-
curso que intenta reconstruir a su manera, el funcionamiento de conjunto de cierto sector
de la realidad (...) captar sus principios constitutivos”.
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Imagen 1 Fotografia satelital Puerto Madero.

La estrategia general estuvo especialmente orien-
tada a conseguir una familiarizacién con hechos ain no
comprendidos y a generar nuevas ideas que permitieran
nuevas preguntas y nuevas hipétesis. La metodologfa utili-
zada, puede ser esquematicamente dividida en:

* Un perfil exploratorio, que privilegié una investiga-
cién basada en el trabajo de campo, sobre la base
de relevamientos, tareas de revision y andlisis docu-
mental sobre el tema y posterior critica e informacién
a recabar mediante la realizacién de entrevistas de
diverso tipo;

* Un perfil empirico, que privilegié como estrategia la
identificacién de estudios de casos. No obstante, se
trabajo en forma simultanea y mediante un proceso
de retroalimentacién entre la conceptualizacion de
la realidad abordada y su confrontacién empirica en
experiencias concretas. Por lo tanto, se trabajé inte-
rrelacionadamente entre las dos instancias de la in-
vestigacion, con el fin de precisar, redefinir y elaborar
nociones y conceptos que expresaran de una forma
mas ajustada la realidad observada, asi como elaborar
su sintesis, detectando las variables principales que in-
cidian en el tema-problema investigado;

* Un perfil de difusién y transferencia, que privilegi6 el
intercambio de experiencias y la consolidacién de un
cuadro conceptual comdin para tratar una problemati-
ca emergente.

¢Gestion promocional o privatizacion de la gestion urbanistica?

3. Resultado y discusion
3.1. El caso: Puerto Madero
El proyecto urbano de Puerto
Madero constituye una operacién con-
trovertida y al mismo tiempo el proyec-
to mas conocido internacionalmente de
Buenos Aires. Basado en su origen, en un
modelo de gestién urbanistica que ponia
el centro en la voluntad de lo factible y
posible y no solo en lo deseable y uté-
pico, sustentado en una ingenierfa ins-
titucional —Corporacién Antiguo Puerto
Madero S.A., CAPMSA- innovadora res-
pecto a las practicas habituales de gestién
urbanistica en el pais, al hacer explicito
el vinculo de una modalidad pdblico-
privada de gestion mediante la iniciativa
y el control pablico (gerenciamiento) con
actuacion vy financiacién privada.

3.2. El Marco en que se origin6
En 1989, ano en que la intervencion tomé un
impulso definitivo, en lo econémico la recesién e hipe-
rinflacion era la referencia mas significativa en una aglo-
meraciéon de mas de 12 millones de habitantes. En ese
momento, la situacion de la ciudad atravesaba por proce-
sos importantes tanto en lo politico, en lo urbanistico y en
cuanto a las modalidades de gestion.

En lo politico, se contaba con la voluntad de realiza-
cién del intendente de la ciudad el Lic. Carlos Grosso, quien
antes de asumir habfa sido “invitado a Barcelona para par-
ticipar en la ceremonia donde el Alcalde derriba la reja del
puerto dando comienzo a las obras de la Villa Olimpica, en-
tusiasmandose sobre la posibilidad de realizar un empren-
dimiento similar en Buenos Aires e incorpordndolo como
tema importante para la ciudad en la campana electoral”.

En lo urbanistico, frente a la situacién econémica im-
perante existia la necesidad del relanzamiento productivo
de la ciudad. Ademas, habia que revertir procesos de des-
capitalizacion de infraestructura obsoleta y edificacion de
valor patrimonial convertida a vivienda social (Ej. manzana
de San Francisco, barrio La Boca-Edifico Padelai), asi como
revitalizar y extender el drea central de la ciudad (mediante
las operatorias del PRAM y Puerto Madero) y recualificar el
area Sur proxima a la intervencion.

9  Entrevista realizada al Arq. Alfredo Garay. Secretario de Planeamien-
to durante la gestién del Intendente Dr. Carlos Grosso y propulsor
principal de la intervencién. Agosto, 2003.
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SUPERFICIE TOTAL - 170 has SECTOR OESTE - 40,50 has (219%) SECTOR ESTE - 90 has {5

En las modalidades de gestion,
frente al predominio del discurso pri-
vatizador e ineficiencia del Estado de

Esp.deAgua 39,50 has (2 Esp.Publicos 26 hal 5 . Publi g0 has % esa época, eXiStl,a |a deCiSién poll’tica
Operacional 130,50 has (77% Parceladas

(2:300.000m2. Syp. - 14.000 Hab :4|)0.000m2consmuid ) : g ) K }00m3 ’ del gobierno de Ia Ciudad de refor—

Imagen 2 Master Plan Puerto madero.

mular el funcionamiento del aparato
estatal abriendo nuevas posibilidades
de gestion. En este marco, se imple-
mentan los Talleres de Planeamiento
y Gestion (Presupuesto participativo),
la Mesa de Concertacién para los
asentamientos ilegales (Villas de
emergencia) y se crea la Corporacién
Antiguo Puerto Madero S.A., como
empresa publica de derecho privado
con gestion unitaria (Gobierno Nacio-
nal, aporta la tierra / Gobierno Muni-
cipal, la Norma) e iniciativa pdblica.

Eunnte-CAPMSA, (1999°51)

3.3. La intervencion

La refuncionalizacion y transformacién urbana de las 170 hectéreas del drea Puerto

Madero, ubicadas en el frente Este de la ciudad de Buenos Aires (Imagen 1), ha posibilita-

do pensar y realizar la ciudad de otra manera, al actuar en una pieza urbana de gran escala
estratégicamente localizada en la estructura urbana.

Para dar inicio al proceso de reconversién urbana se necesité de un Plan de De-
sarrollo Urbanistico o Master Plan10 claramente definido respecto a los espacios circun-
dantes, circulaciones, volimenes y usos estructurantes del conjunto, asi como de las
caracteristicas del paisaje. Este plan, elaborado en distintas instancias para el Sector Oeste
y el Sector Este, constituye, asi, el elemento basico y estructurador para las gestiones a
realizar en el area. Es el punto de encuentro de las acciones publica, privada y ciudadana
convocadas a desarrollar un programa urbanistico y una idea espacial concreta.

El Programa prevé, sobre una superficie total de 170 has., 60,90 has. (36%) de
superficie parcelada; 35,50 has. (21%) de calles y paseos publicos'’; 39,50 has. (23%)
de espejos de agua, 18,5 has. (11%) de parques y 15,60 has. (9%) de espacio publico
seco (CAPMSA, 1999:117). De esta manera, de las 130,50 has. (77%) a urbanizar,
60,90 has. (36%) corresponden a superficie parcelada y 69,60 has. (41%) a superficie
destinada a espacios publicos.

Mientras que la distribucién segln usos?2, es de 34,9% (805.196 m2) de equi-
pamiento’3, 31,2% (799.122 m2) de oficinas, 27,3% (549.364 m2) de residencia, 4,4%

10 Desarrollado por el equipo de arquitectos integrado por: Juan Manuel Borthagaray, Carlos Marre, Pablo
Doval, Rémulo Pérez, Cristian Carnicer, Eugenio Xaus, Enrique Garcia Espil, Antonio Tufaro y Matiana
Leidemann. Cont6 con la participacién de asesores en infraestructura, transporte, paisajismo y economfa.
CAPMSA (1999: 116).

11 3 hectdreas corresponden a los bulevares arbolados de 80 mt. de ancho. A esa superficie se le agregan
las 30 has de la Costanera Sur.

12 Se desarrolla el programa real, no el utilizado en el llamado a concurso. Se caracteriza de esta forma por-
que incorpora los edificios construidos, los proyectos aprobados y las parcelas sin destino al afio 2002.
La informacién utilizada fue brindada por la Gerencia Técnica de la CAPMSA, en noviembre de 2002.

13 De construccién privada.
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(100.811 m2) de comercio y 2,2% (50.275 m2) sin destino
autn, alcanzando un total de 2.304.7687 m2 construidos
(Imagen 2).

3.4. La gestion
El emprendimiento pasé por dos periodos impor-
tantes bien delimitados: una primera etapa el Sector Oes-
te y una segunda, el Sector Este. Esta estrategia utilizada
fue luego de la constitucion de la corporacién, la dispa-
radora de la operacién, ya que permitié instalar la inter-
vencién tanto con el poder legislativo de la ciudad (en ese
entonces Consejo Deliberante), como analizar el mercado
en un momento que, como se ha expresado, se caracte-
rizaba por la depresion econémica, verificando de esta
manera las expectativas del sector privado y la sociedad.
Ademas, posibilité descomprimir la presiéon generada por
la Sociedad Central de Arquitectos a partir de la firma del
convenio que habilita el llamado a Concurso Nacional de
Ideas para desarrollar el Master Plan de urbanizacién del
Sector Este.

Primera Etapa. Sector Oeste
La estructuracion y renovacién urbana de todo el
Sector Oeste a través de los Docks, tuvo una interven-
cién sobre una estructura de valor patrimonial, utilizan-
do la normativa existente y la sancién de la Ordenanza
N2 44.945, que los protege de la demolicién al decla-
rarlos de valor patrimonial (Distrito U32), con lo cual
se crearon las condiciones juridicas necesarias para su
rapida comercializacién, obteniendo los primeros fon-
dos propios.

De esta manera, la Corporacién propietaria de los
inmuebles los adaptaba (Norma + infraestructura) sin
intervenir fisicamente sobre ellos y los vendia. Con el
dinero recaudado, debia desarrollar las infraestructuras,
los espacios publicos, calles e iluminacién, es decir que
la Corporacion brindaba el “sostén juridico” y el “sostén
de infraestructura” para que se desarrollen las inversio-
nes y la comercializacién privada. El Dock se compraba
por un desarrollador privado al Estado, hacia la obra de
rehabilitacién y posteriormente se vendia.

]1/

Como eran en total 16 edificios a lo largo de 2,5
km., la operaciéon comercial se disei6 realizando ventas
escalonadas de Norte a Sur, pensando en el mayor valor
de los depésitos ubicados al Norte por su proximidad con
el drea central.

El mecanismo de comercializacién de los Docks
se llevé a cabo a través de un “concurso publico de pro-

¢Gestion promocional o privatizacion de la gestion urbanistica?

yecto y precio por edificio” (CAPMSA, 1999:34) que
garantizaba a la Corporacién favorecer determinados
usos, que expandieran y completaran el drea central,
con un cierto mixe. Las propuestas constaban de dos
sobres: el primero contenfa la propuesta arquitecténica
de reciclaje de los edificios y los antecedentes de los
oferentes; el segundo (abierto previa calificacion del pri-
mero) contenia la oferta econémica.

Segunda Etapa. Sector Este

En este sector no existian volimenes, excepto algu-

nas edificaciones de Molinos Rio de La Plata’ y silos de la

Junta Nacional de Granos, con lo cual son todas las man-

zanas previstas por el Master Plan surgido de un concurso

publico nacional, a la que la Corporacién les dio el sostén

normativo para desarrollar las obras y las infraestructuras

para que puedan tener suministros de servicios (hasta en-
tonces inexistentes).

Respecto al mecanismo de comercializacién, se utili-
z6 el “sistema de ventas a través de pliegos de licitacién por
manzanas”, en el cual se presentaba el proyecto con plan
de inversién y la Corporacion establecia en el llamado un
monto minimo para cada manzana. Esta modalidad no era
la propuesta por los equipos ganadores del Concurso Nacio-
nal de Ideas, que preveian la construccién de las manzanas
por parcela de 16 mt. de frente a través de la participacion
de grupos empresarios pequenos y medianos, de forma si-
milar al proceso de construccion de la ciudad tradicional.
No obstante, el mecanismo utilizado es el tradicional para
este tipo de intervenciones a nivel internacional.

|//

Los compradores de los terrenos podian escriturarlos
a su nombre una vez que el proyecto alcanzara un grado
de desarrollo del 40%; este mecanismo era utilizado como
garantfa al proceso de urbanizacién para que se cumpla
con el compromiso asumido (CAPMSA, 1999: 73).

3.5. Instrumentos utilizados
Este aspecto de la intervencion es uno de los mas
destacables, por tratarse mucho de los instrumentos utili-

14 La Corporacion le transfirié la propiedad de cuatro parcelas por
la cesion del edificio que alberga los viejos silos declarados Patri-
monio Histérico Nacional, ubicados en la parcela 1P del Dique
2. En el convenio de transferencia se establece que Molinos Rio
de La Plata se compromete en el corto plazo a reciclar su edificio
y a desarrollar viviendas y comercios en esa manzana. Posterior-
mente, Molinos transfiere la propiedad a IRSA y ésta a Cosmic
Carrot Group o Faea Properties, que recién en el 2004 completa
las obras, produciendo un cambio de usos de viviendas a hotel.
Andlisis realizado del Informe de Avance de Obras, junio de 2002,
Gerencia Técnica CAMPSA.
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zados innovadores para el medio local. No obstante, como se demostrard més adelante,
algunos de ellos han sido desvirtuados durante el proceso de gestion. Los instrumentos
utilizados se relacionan con las distintas etapas de la intervencién y se han agrupado en
instrumentos de participacion y de gestion.

El Gnico instrumento de participacién utilizado ha sido el llamado a Concurso Na-
cional, al que se ha recurrido en dos instancias durante el proceso. La primera, para la con-
feccién del mencionado Master Plan, en 1991, y la segunda, para las Nuevas Areas Verdes
de la Intervencion y la Revitalizacién y Puesta en Valor de la Costanera Sur, en 1996.

Entre los instrumentos de gestion se identificaron distintos tipos: el institucional,
conformado por la Corporacién Antiguo Puerto Madero S.A.; el econémico de cap-
tacion y redistribuciéon de plusvalia, mediante el Fondo de Consolidacién Urbana; el
técnico-legal, materializado por el Master Plan; el de concientizacién y comercializa-
cion, a partir de la Introduccién de Actividades de Promocién en el drea; el de control
de la especulacién de suelo, mediante la Venta con Compromiso de Inversion, y los de
comercializacién, ya mencionados.

3.6. Aspectos econémicos

El andlisis econémico realizado ha sido mediante la utilizacién de cifras, que,

en el caso del Sector Oeste, han sido obtenidas de publicaciones oficiales de la Cor-

poracion (1999), mientras que las correspondientes al Sector Este han sido construidas

a partir de informacién periodistica, ante la ausencia de Balances desde 199815 vy la
reticencia de la Corporacién de brindar la informacion solicitadaté:

En este marco, los ingresos de la Corporacién al 2004 habian ascendido a 256 millo-
nes de délares a partir de la venta de edificios existentes y de los derechos de construccion
de las manzanas comercializadas. Los egresos generados, a partir de obras de infraestruc-
tura (117 millones) y gastos administrativos (estimados en 1 millén/ano) ascendian a 132
millones de délares. De esta manera, la intervencién resultaba rentable, con ganancias por
124 millones, debiendo repartir a cada accionista (Estado Nacional y Ciudad de Buenos
Aires) 62 millones de pesos, 18 millones menos de los previstos en el cash flow inicial de la
operacion, estimado segtin el Arqg. Alfredo Garay (2002) en 80 millones.

En cuanto a las inversiones publicas, ascendian a 132 millones de dodlares,
el 5,5% muy inferior a las inversiones privadas, estimadas en 2.350 millones de
délares, el 94,5%. Este aspecto es muy importante porque en las intervenciones
realizadas en los paises centrales existe una gran inyeccién de dinero publico para
instalar este tipo de operaciones. Sirvan como ejemplos los casos del Harbor Place
de Baltimore, donde Otilia Arantes et al (2000: 24) confirma que las inversiones
publicas fueron desproporcionadamente mayores que las privadas, 238 millones
contra 22 millones; y en los Docklands de Londres, Daniel Ducher (1989: 23)
apunta que entre 1981 y 1989 se habian contabilizado 200 millones de libras de
fondos privados y 350 millones de fondos publicos.

15 Existe una nota enviada por la SIGEN N2 4529/2003-GSEyE, firmada por el Sr. Alberto J. B. Iribarne,
Sindico General de la Nacién al Arg. Julio Miguel De Vido, Ministro de Planificacién Federal, Inversién
Piblica y Servicios, donde se deja constancia de la falta de presentacién de los balances de la Corpora-
cién desde 1998.

16 Del material solicitado, los items aspectos econémicos-financieros de la operacion y alteraciones y trans-
gresiones, han sido los tinicos sobre los cuales la Corporacién no aporté informacién, debiendo recurrir-
se a otras fuentes.
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La estrategia de desarrollo utilizada por la Corpo-
racién en la intervencién se traduce al 2004 (Pagina web
8/3/04) en 34.500 empleos permanentes de los 87.200
previstos y 8.200 residentes de los 12.200 previstos. Estos
indicadores garantizan un seguro éxito econémico en lo
que a la concrecién de este desarrollo urbano se refiere.
Resta alin garantizar el éxito social de la operacion en lo
concerniente a la transferencia de la plusvalia generada
al Estado Nacional y el Gobierno de la Ciudad, para el
financiamiento de intervenciones en dreas no rentables
de la ciudad o de programas sociales.

3.7. El modelo de gesti6n

Puerto Madero ha recorrido por tres etapas. Una

primera, de Elaboracién y Concepcion de Normas y Pro-

yectos (1989-1992); una segunda, de aprobacién y sancién

(1993-1997), v la tercera, superpuesta con las anteriores,
netamente operacional (1991-2004). (Ver Crafico 1).

En la primera etapa se reconocen dos periodos.
El primero, que transcurre entre 1989 y 1990, se trabaja
fundamentalmente en la instalacién de la idea de la inter-
vencién y en la generacién de la primera aproximacién
al Master Plan (Proyecto Municipal y Proyecto Catalan),
y en el segundo, se realiza el montaje de la operacion,
mediante la construccién de los acuerdos necesarios para
su viabilizacion durante los afos 1990y 1991, a partir del
llamado a Concurso Nacional de Ideas, conjuntamente
con la Sociedad Central de Arquitectos.

Posteriormente, y dentro de la etapa operacional, la
intervencion transcurre por dos periodos bien diferencia-
dos. En continuidad con los anteriores, un tercer periodo,
que llega hasta 1997, se corresponde con aprobaciones
legales (elaboracion del Master Plan definitivo e incorpo-
racién al Codigo de Planeamiento Urbano) y las primeras
realizaciones efectuadas en el drea que se localizan en el
Sector Oeste. El cuarto y Gltimo periodo, desarrollado en-
tre 1997 y la actualidad, esta vinculado fundamentalmen-
te a las realizaciones en el Sector Este, donde predomina
la administracién y se comienzan a producir alteraciones
al Master Plan original, asi como transgresiones en los ins-
trumentos utilizados.

3.8. Transgresiones y alteraciones identificadas
A partir de 1994, comienzan a producirse transgre-
siones en los instrumentos y alteraciones al Master Plan
original, a partir de su incorporacion definitiva en 1997 al
Cédigo de Planeamiento Urbano.
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Transgresiones en los instrumentos: (Ver imagen 3).

* Abandono en el presupuesto municipal de la cuenta
especial Fondo de Consolidacién Urbana (1994).

* Incumplimiento de los compromisos de inversién del
sector privado, especulando con el incremento del va-
lor de la tierra (desde 1994).

* Se habilitan transferencias y reventas de tierra sin pro-
yecto ni compromiso de ejecucién (1999).

* Se autorizan prérrogas para la ejecucién de obras
comprometidas (1999).

* Se produce la pérdida de capacidad de gerencia-
miento de la Corporacién (1996), a partir del sobre-
dimensionamiento de la estructura administrativa, la
falta de transparencia, el menor ritmo de ejecucién
de obras (infraestructura y equipamiento), la des-
preocupacion por politicas activas de promocién del
transporte plblico y la dispersion de esfuerzos al in-
tentar gerenciar otros emprendimientos nacionales e
internacionales.

Alteraciones normativas: (Ver imagen 4).

* Demanda de mayor volumen de construccién, me-
diante el aumento de la altura sobre linea municipal
(en zona R1 y RC — Residencial y Residencial/Co-
mercial), el corrimiento de la linea de frente interno
(en R1), el incremento de FOS —Factor de Ocupa-
cién del Suelo— (en EC1 — Equipamiento Comercial)
y de FOS y FOT —Factor de Ocupacién Total- (en
MBT1, del Dique 1).

* Alteraciones de las tipologfas edilicias, a partir de
que se acepta en las “manzanas palazzo” (R2) la
ocupacién del 25% del corazén de manzana, se in-
corpora la tipologia de edificios de perimetro libre
con mas de un volumen construido por manzana,
generando una flexibilidad morfolégica no prevista
en el Master Plan.

* Se otorgan indicadores a manzanas con Equipamien-
to Comercial (MTH del Dique 4-C2), con capacidad
edificable muy superior a la existente, asimilandola
a las manzanas en el subdistrito Residencial.

* Se registran cambios de calificaciones de diversas
manzanas (en M56 del Dique 2 con calificacion
R2 anteriormente EG —Equipamiento General—; en
M1T del Dique 2 con calificacién C1 anteriormente
C2 y en M5M del Dique 3 con calificacién C1 ante-
riormente C2).

* Se disminuye el FOS y FOT (Manzanas Diques 2 y
3 del malogrado proyecto destinado a la Ciudad ju-
dicial).
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Grafico 1 Gestion Urbanistica Mixta de Intervenciones en Vacios Urbanos
Etapas, Instrumentos, Procedimientos e Instituciones
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Imagen 3 Transgresiones de los instrumentos, Fuente Juan Carlos Etulian
con base en informe del Area de gerencia técnica de CAPMSA: junio de 1992.
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4. Conclusiones

Los aspectos revisados a los largo del articulo y el tiempo transcurrido en

su ejecucion (18 anos), permiten dar respuesta al interrogante formulado sobre si

el proyecto urbano Puerto Madero forma parte del modelo de gestion urbanistica

promocional, utilizado para llevar a cabo este tipo de intervenciones en el ambi-

to internacional o bien si representa un malogrado intento de su aplicacién en el

contexto local, tendiendo a la privatizacién de la gestién urbanistica y alentando la
fragmentacion de la ciudad.

En este sentido, se puede afirmar que las escasas instancias de participacion ciu-
dadana, la falta de realizacién de viviendas y equipamientos publicos (solo se restringen
a parques y paseos), sumado a las transgresiones y alteraciones revisadas junto a la desca-
pitalizacién sufrida por la Corporacién, han incidido negativamente en la consideracion
que supo tener la experiencia Puerto Madero en el concierto internacional, cuando po-
sicionaba a Buenos Aires entre las ciudades mundiales que ofrecian ejemplos exitosos de
la nueva urbanistica en Latinoamérica.

Se puede concluir que representa un malogrado intento de aplicaciéon del
modelo de gestién urbanistica promocional, debido a que un modelo innovador
pensado en los origenes de la intervencién, termina convirtiéndose en una operacion
de venta de lotes con normativa sin la captacion de plusvalia en un érea de la ciudad
que es de interés para el mercado inmobiliario local e internacional, impidiendo de
esta manera redistribuir las ganancias generadas hacia otros sectores postergados o
degradados de la ciudad, quedando estos beneficios restringidos solo a los nuevos
habitantes, pertenecientes a un sector social con alto poder adquisitivo.

Esta situacion, sumada a la presencia de la Prefectura Naval —que se desempefa
como policia privada con jurisdiccién en el drea y la implementacién de un circuito
cerrado de filmacion—, contribuyen a que el sector funcione como un “enclave social
de elite o la construccion de un ghetto”. Un ejemplo que permite reforzar esta afirma-
cién, es que en la actualidad los operadores inmobiliarios caracterizan el sector como
de perfil exclusivo, denomindndolo como la “Isla Portefia” (La Nacion, 2/6/05).

Por otra parte, en términos econémicos el drea ha funcionado como enclave,
desligada del resto de la ciudad. Este tema es de suma importancia porque define,
en gran medida, la legitimidad de la operacién en relacién con el valor estratégico
que la centralidad le otorga a las 170 has. de la intervencién. Desde esta perspectiva,
ni siquiera una operacién de “suma cero”, caracteristica en los paises desarrollados,
alcanzaria para legitimarla, y no ser vista como inductora de operaciones meramente
especulativas para el sector privado, convirtiendo el espacio y la infraestructura pabli-
ca en negocio privado y actuando como caja recaudadora para los partidos politicos
gobernantes.

Los aspectos revisados no han permitido lograr los beneficios sociales impres-
cindibles para legitimizar este tipo de intervenciones en el contexto de un pais latino-
americano, contribuyendo a la caracterizacién de la operacién como exponente del
urbanismo fragmentario y alejando a la misma de los principios del urbanismo opera-
cional y la gestién urbanistica promocional revisados al principio de este articulo.
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CAPMSA, Corporacién Antiguo Puerto Madero Sociedad
Anénima.
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