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(GENESIS DE LAS DESIGUALDADES TERRITORIALES:
UNA MIRADA HISTORICA DE LOS PROCESOS DE CONFIGURACION
DE LAS ANTIGUAS PERIFERIAS DE LA CIUDAD DE BUENOS AIRES

Maria Mercedes Di Virgilio*
Mercedes Najman**
Denise Brikman™***

RESUMEN. En este articulo se reconstruyen los procesos de trans-
formacion de las denominadas antiguas periferias de la Ciudad
de Buenos Aires en relacion al contexto metropolitano. Este pro-
ceso ha distado de ser homogéneo, dando como resultado una
corona de barrios portenios —que limitan con su conurbacion—
y, pese a compartir la integracion tardia a la ciudad central, han
adoptado dindmicas y logicas particulares.

Proponemos desentrafiar mediante un analisis sociologico e
historico los factores que han influido en estos procesos de con-
figuracion territorial desigual. Consideramos que las dinamicas
actuales de estos barrios son tributarias de sus procesos de
configuracion, en los cuales se han priorizado diferentes modos
de produccion de ciudad.
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(GENESIS OF THE TERRITORIAL INEQUALITIES: A HISTORICAL
LOOK OF THE CONFIGURATION PROCESSES
OF THE OLD PERIPHERIES OF THE CITY OF BUENOS AIRES

ABsTrACT. In this article, the transformation processes of the
so-called old peripheries of the City of Buenos Aires are recons-
tructed in relation to the metropolitan context. This process has
been far from homogeneous, resulting in a crown of city nei-
ghborhoods limiting their conurbation. Despite sharing the late
integration with the central city, they have adopted particular
dynamics and logics.

We propose to unravel through a sociological and historical
analysis the factors that have influenced these uneven territorial
configuration processes. We consider that the current dynamics
of these neighborhoods are tributary to their configuration pro-
cesses, in which different modes of city production have been
prioritized.

Key worbs. Socio-territorial configuration, urban inequalities,
urban policies, urban history, City of Buenos Aires, territorial
expansion.

INTRODUCCION

La desigualdad es un rasgo constitutivo de la metrépolis capitalista y
en este sentido, la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (caBa) no es la
excepcion. Este espacio urbano se caracteriza por la coexistencia de
diferentes tipos de habitat o contextos urbanos (Di Virgilio, Marcos y
Mera, 2016). Cada uno de estos define dinamicas poblacionales, socio-
demograficas y residenciales diferenciales, contribuyendo a perpetuar
procesos y situaciones de segregacion (Coraggio, 1998; Yujnovsky,
1984). Esta estructura urbana desigual configura en la Ciudad de
Buenos Aires un patron de division social del espacio particular cuya
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génesis se remonta a los procesos de configuracion y expansion urbana
(Di Virgilio, Marcos y Mera, 2016). En este marco, el foco del trabajo
esta puesto en los procesos de crecimiento urbano y suburbanizacion
que se desarrollaron en la ciudad central principalmente a partir de las
primeras décadas del siglo xx (Torres, 1993). Dichos procesos fueron
modificando la estructura urbana e imprimiendo particularidades a los
barrios que hoy conocemos como antiguas periferias.

En este articulo, nos proponemos analizar los procesos de cre-
cimiento urbano desde una perspectiva histérica con el objetivo de
comprender la configuracion de las antiguas periferias. Lo haremos
mediante la reconstruccion de trayectorias contextuales (Giroud, 2007)
en tanto herramienta metodologica que permite vincular el devenir de
multiples variables que operan en la configuracion y produccion del
territorio. Este enfoque evidencia una mirada procesual de las configu-
raciones territoriales e implica concebir a los lugares como categorias
complejas, dinamicas y relacionales. Para tal propdsito, se realizé una
revision y sistematizacion bibliografica exhaustiva y se trabajo con
fuentes secundarias —principalmente con datos estadisticos, informes
oficiales y técnicos elaborados por distintas instancias del gobierno.

HACIA UNA DEFINICION DE LAS ANTIGUAS PERIFERICAS
EN EL MARCO DE UNA CIUDAD DESIGUAL

Denominamos antiguas periferias a los antiguos espacios pericentrales
de diferentes generaciones que han sido urbanizados tardiamente. Alli
se establecieron las primeras industrias o contornos del casco antiguo
en los que se produjeron loteos residenciales. Su localizacion histori-
camente periférica se ha visto modificada por el proceso de suburba-
nizacion y expansion de la mancha urbana. Como consecuencia, hoy
en dia, esos barrios se localizan entre las areas centrales y las actuales
periferias.

De este modo, la nocion antiguas periferias esta asociada a la primera
etapa del proceso de suburbanizaciéon que experimentaron las ciudades
latinoamericanas. Hace referencia a las primeras zonas de expansion
de las ciudades que tal como senialan Hiernaux y Lindon (2004), se
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configuraron sobre tierras de vocacion rural o por anexion al continuo
urbano de antiguos poblados. Estas antiguas periferias concentran, en
la actualidad, un parque habitacional consolidado, presentan un tejido
urbano denso desarrollado con base en procesos formales de ocupa-
cion del suelo —como logica predominante—, asi como continuidad
en la ocupacion del espacio. “Incluye(n) a la vez tanto los margenes
proletarios de las ciudades como también ciertos barrios de alcurnia
donde reside la burguesia” (Hiernaux y Lindén, 2004, p. 106).

La caBa no parece haber sido una excepcion en este proceso. Estas
antiguas periferias comienzan a desarrollarse timidamente luego de la
primera década del siglo xx y, con mayor dinamismo, entre los anos
1930 y 1940. Desde entonces y hasta entrada la década de 1960, la
ciudad experimenta un fuerte proceso de extension territorial asociado
fundamentalmente al acceso a la tierra urbana y a la vivienda, a la radi-
cacion de industrias y al desarrollo de la red de transporte.' La ciudad
se expande mediante procesos de loteo de tierras con vocacion rural
y por anexion —como, por ejemplo, los barrios de Flores y Belgrano
(Torres, 1993; Dureau y Di Virgilio, 2015).

El proceso de metropolizacion de Buenos Aires tuvo como principa-
les protagonistas a los espacios pericentrales, contribuyendo progresiva-
mente a su consolidacion. Estos barrios se han integrado gradualmente
a la ciudad desde un punto de vista territorial y funcional, a partir de
un proceso de densificacion y consolidacion. En el devenir de su ur-
banizacion se pueden observar dinamicas territoriales y poblacionales
correspondientes a distintas tipologias de habitat. En este sentido, los
loteos residenciales, la vivienda obrera de la primera mitad del siglo xx,
los primeros asentamientos informales, la vivienda social de la década
de 1960 y 1970, cristalizan la coexistencia de distintas modalidades de
producir ciudad en un mismo territorio (Dureau y Di Virgilio, 2015).

En las ultimas décadas, estas antiguas periferias han experimentado
grandes transformaciones vinculadas con la expansion del proceso de
metropolizacion y sus dinamicas. Actualmente, junto al area funda-
cional de la ciudad, conforman el centro del territorio metropolitano.

1 Un analisis detallado del proceso de suburbanizacion de Buenos Aires puede leerse
en Di Virgilio, Guevara y Arqueros Mejica (2015).
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Sin embargo, este territorio no puede pensarse como homogéneo sino
que los distintos barrios ocupan posiciones diferentes en la estructura
urbana.

Oszlak (1991) define la configuracion de la estructura urbana como
un fenomeno dinamico que establece patrones de distribucion desigua-
les. En este proceso dinamico intervienen multiples factores que contri-
buyen a la consolidacion de un territorio marcado por la desigualdad.
El progreso y la expansion del proceso de urbanizacion limitan la dispo-
nibilidad de suelo urbanizable, produciendo un alza en los precios de
la tierra y las viviendas en las areas y localizaciones mas demandadas.
De este modo, la(s) desigualdad(es) socioterritoriales constituye(n) un
fenomeno que se configura en relacion a las restricciones que impone
el mercado de tierra y vivienda y, también, las politicas ptblicas secto-
riales (Flores, 2008).? Contribuye a ello el hecho de que los precios de
la tierra urbana se encuentren enteramente desregulados, permitiendo
al mercado fijar su valor en funcion de la dindmica y las caracteristicas
de la demanda (Sabatini y Arenas, 2000). En este marco, para algunos
sectores de poblacion resulta imposible acceder al mercado formal de
tierra y vivienda (Fernandes y Smolka, 2004; Calderon, 1999; Gilbert,
1998; Ward, 1988), encontrando solucion a sus necesidades de habitat a
través del mercado informal, en contextos extremadamente degradados
y segmentados. Asimismo, las politicas publicas de tierra y vivienda
(Calderon, 2002; Ingram & Hong, 2007), las iniciativas orientadas a
la gentrificacion (Herzer, 2008) o a la erradicacion de los asentamientos
informales (Oszlack, 1991), también colaboran directa o indirectamente
en la valorizacion diferencial del suelo urbano ya que generan un acceso
desigual entre los diferentes grupos sociales.

Concebimos a la desigualdad como un fenémeno producido so-
cialmente con manifestaciones y articulaciones espaciales claras, de
las cuales se nutre. Este trabajo se inscribe en aquellos estudios que

2 Desde el punto de vista sociologico, la segregacion residencial es una de las formas
que asume el proceso de diferenciacion social y expresa, en parte, la distribucion de la
estructura social en el espacio urbano. De este modo, la vivienda y su localizacion son
elementos importantes que, segun Bourdieu (1996), expresan la posicion de grupos e
individuos en la estructura social.
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analizan la desigualdad desde su dimension territorial. En Ameérica
Latina, tradicionalmente, el analisis de la desigualdad en las ciudades se
asocio al de la segregacion urbana residencial, pensando los lugares
de inscripcion residencial como espacios maviles y relacionales antes que
como categorias fijos (Di Virgilio y Perelman, 2014).

De este modo, la produccion de ciudad’ puede pensarse como un
proceso dinamico. El proceso de suburbanizacion que explica el surgi-
miento de las antiguas periferias y, posteriormente, su consolidacion,
debe ser comprendido en ese marco como una instancia de configura-
cién urbana.

Desde esta perspectiva, se introduce un doble abordaje que propone
analizar tanto los procesos de produccion de las antiguas periferias de la
Ciudad de Buenos Aires, como las dindmicas sociales que contribuyen
a su configuracion actual. Este trabajo se centra en los procesos de su-
burbanizacion que impulsaron el poblamiento tardio de estos barrios,
su consolidacion y, mas recientemente, su transformacion.

APARTADO METODOLOGICO

En este trabajo se utiliza la herramienta de las trayectorias contextuales
o de contexto (Giroud, 2007). Este instrumento que permite analizar el
proceso de configuracion territorial de la ciudad desde un nivel macro,
mesosocial, puede ponerse en dialogo con enfoques microsociales que
habiliten un analisis multinivel (Courgeau y Baccaini, 1997). Este en-
foque supone pensar una relacion dialéctica y dinamica entre la forma
urbana, las intervenciones de los diferentes actores en el territorio y las
practicas espaciales de los residentes. Aqui, para reconstruir las trayec-
torias contextuales, analizamos las transiciones de patrones estructura-
les o variables macrosociales.* Consideramos que las transformaciones

3 Lefebvre (1974) sostiene que las ciudades y el espacio deben ser entendidos como
producto y como productor, en tanto son resultado de un proceso de produccion vy, a la
vez, producen y son soporte de determinadas relaciones sociales y economicas.

4 Las posibles relaciones entre las trayectorias contextuales y las dimensiones microso-
ciales en el marco de los procesos de configuracion urbana, son explorados actualmente
por el equipo de Estudios de la Movilidad Espacial del Area de Estudios Urbanos del
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territoriales de la ciudad se vinculan con un conjunto complejo de
variables macrosociales que se inscriben y varian de acuerdo a los mo-
delos de desarrollo econdmico vigentes. Siguiendo a Torrado (2007),
los modelos de acumulacion imprimen transformaciones sobre la
estructura social, las dinamicas demograficas y los patrones de movi-
lidad social. En este trabajo retomamos la periodizacion realizada por
la autora en tanto recorte tedrico- temporal: el modelo agroexportador
(antes de 1930), el modelo desarrollista (1930-1975) dividio en dos
subperiodos —“distribucionista” (1945-1955) y “desarrollista” (1958-
1972)—, el modelo aperturista (1976-2001) vy, por ultimo, el periodo
actual que inicia tras la crisis socioeconomica y politica del 2001.

Nos proponemos observar, para los distintos periodos, las transfor-
maciones vinculadas a las siguientes dimensiones: caracteristicas de la
estructura socioespacial y procesos de poblamiento, politica sectorial
(idea de ciudad, equipamiento urbano, politicas de vivienda) y la dina-
mica del mercado de tierra y vivienda (Najman, 2017).

El analisis del devenir histérico de las variables seleccionadas nos
permite reconstruir el desarrollo de la ciudad desde su fundacion hasta
la actualidad, comprendiendo las dindmicas que han ido configurando
el territorio a través del tiempo. Si bien el recorte territorial pone el
foco sobre la Ciudad Autonoma de Buenos Aires, nuestra atencion se
concentra principalmente en los procesos de configuracion y transfor-
macion territorial de las denominadas antiguas periferias. Actualmente,
estos barrios presentan caracteristicas sociodemograficas, residenciales
y funcionalidades particulares que los distinguen entre si y fueron
tributarias de procesos historicos que reconstruimos a lo largo de este
trabajo. Como resultado de un primer analisis exploratorio construimos
una tipologia que combina estos dos elementos mas la localizacion de
los barrios en la ciudad (Di Virgilio, Najman y Brikman, 2017). A partir
de esta tipologia, realizamos un analisis comparativo que da cuenta de
los procesos historicos que han ido configurando sus diferencias. La
zona se compone por cuatro ejes espaciales: el eje sudeste —La Boca,
Barracas y Nueva Pompeya—, el eje sudoeste —Villa Soldati, Villa

1IGG a través de dos lineas de andlisis centradas en las practicas urbanas: las movilidades
residenciales y las movilidades espaciales cotidianas.
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Riachuelo, Villa Lugano, Mataderos y Liniers—, el eje noreste —Versa-
lles, Villa Real, Villa Devoto, Villa Pueyrredon, Villa Urquiza, Saavedra
y Nuniez—, y, por ultimo, el eje costero —Belgrano, Palermo y Puerto
Madero.

IMAGEN 1. ANTIGUAS PERIFERIAS - EJES ANALITICOS DIFERENCIADOS

Saavedra

Coghlan

V. Urquiza Colegiales:
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Fuente: elaboracion propia

Para la identificacion de los componentes y dinamicas macrosociales y
su variacion a lo largo del tiempo, se recurrio a la revision bibliografica
exhaustiva y al trabajo con fuentes secundarias —principalmente con
datos estadisticos, informes oficiales y técnicos elaborados por distintas
instancias del gobierno.

PERIODO FUNDACIONAL: 1532—1860

El primer periodo de analisis inicia con la fundacion de la Ciudad
de Buenos Aires. Desde entonces, la ciudad se configur6 y crecio en
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torno a una plaza central, alrededor de la cual emergi6 hacia el sur
un barrio residencial de estratos altos y una periferia rural con menor
densidad de poblacion donde comenzaron a desarrollarse las prime-
ras actividades industriales (Ministerio de Desarrollo Urbano, 2009;
Duarte, 2006). La expansion residencial se desarrollo principalmente
hacia el oeste, limitada hacia el norte y el sur por las malas condiciones
urbano-ambientales.

El puerto se constituyd como un factor central en la configuracion
de la ciudad. A partir de la instalacion de depdsitos vinculados a la
actividad portuaria y ganadera en los actuales barrios de La Boca y Ba-
rracas, se desarrollo el eje sudeste. Ademas, se configuré dentro de esta
zona un area residencial donde se localizaron las familias mas influyen-
tes. El actual barrio de Nueva Pompeya, también parte del eje sudeste,
se desarrolld en torno al paso de Burgos, que posibilitaba el cruce del
riachuelo hacia el territorio de lo que mas adelante sera la Provincia de
Buenos Aires. Por sus condiciones fisicas naturales no constituia una
opcion residencial (Ministerio de Desarrollo Urbano, 2011a).

En este periodo, la ciudad estaba compuesta por un nucleo central
conectado con pueblos y zonas periféricas, que tal como mencionamos
previamente, se integraron posteriormente a la ciudad. El desarrollo
del eje noreste estuvo vinculado al Partido de Belgrano —fundado en
1853. Mientras que el eje sudeste —actualmente los barrios de Villa
Lugano, Villa Soldati y Villa Riachuelo—’ se localizaba en los banados
del sur del pueblo de San José de Flores, zona poco valorada debido a
sus caracteristicas pantanosas (Ministerio de Desarrollo Urbano, 2010).

5 La denominacion de “villa” asociada al barrio de Villa Lugano, Villa Soldati, Villa Ria-
chuelo u otros barrios de la Ciudad —como por ejemplo, Villa Pueyrredon o Villa Ur-
quiza, entre otros— nada tiene que ver con el desarrollo de las denominadas “villas de
emergencia”. Dicha denominacion se asocia a sus caracteristicas residenciales: casas bajas
con jardin en lotes amplios, aisladas unas de otras y, en ocasiones, utilizadas para pasar
temporadas de descanso o de recreo.

La nocion de villa de emergencia, en cambio, hace referencia a barrios de origen
informal que surgen a partir de ocupaciones de tierra urbana vacante y que producen
tramas urbanas muy irregulares. Es decir, no se trata de barrios amanzanados ni —en
sus origenes— integrados con la ciudad formal.
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LA CIUDAD MODERNA — MODELO DE DESARROLLO
AGROEXPORTADOR: 18600-1930

El modelo de desarrollo economico agroexportador se caracterizaba
por tener su eje de acumulacion de capital en la produccion agricola y
ganadera (Torrado, 2007). Durante este periodo tuvo lugar un proceso
de auge econémico que, acompaiiado por una clara voluntad estatal,
incentivé movimientos migratorios y dio lugar a un crecimiento pobla-
cional que densifico la ciudad y empujo sus margenes.

En la década de 1880, la Ciudad de Buenos Aires se conformé como
la capital nacional y se configuraron sus limites, tal como los conocemos
actualmente, incorporando los partidos de San José de Flores, Belgrano y
una parte de los partidos conurbados de San Martin y San Isidro. De este
modo, se expandi¢ la ciudad principalmente mediante la incorporacion
de tierra rural, ampliando el mercado de tierra y vivienda.

Desde entonces, la ciudad se convirtié en objeto de intervencion, ha-
bilitando la problematizacion de este territorio. Surgen diversos proyectos
que disputan los modos en que la expansion urbana debia ser regulada

De acuerdo a Gorelik y Silvestri (1991) conviven dos modelos de
ciudad. Por un lado, la propuesta de una ciudad complementaria con
funciones espacializadas, a partir de la consolidacion de una zona norte
comercial y residencial y una zona sur industrial. Por otro lado, un
segundo proyecto urbano que promovia una ciudad regular y homogé-
nea, procurando contrapesar el desigual desarrollo hacia el norte y el
oeste, fomentando el desarrollo de un nuevo sur a partir de barrios mo-
delos de sectores populares estructurados en torno a grandes parques
pensados como centros civicos. Estas dos visiones de ciudad promo-
vieron una serie de intervenciones con caracteristicas contradictorias
que dejaron marcas en el territorio. Sin embargo, ninguno de los dos
proyectos logré imponerse por sobre el otro.

Por un lado, se efectuaron grandes transformaciones que respon-
dieron a un paradigma de ciudad moderna y regular. En este sentido,
entre 1895 y 1904 se realizé un “plano de delineacion” que promovio
la division del territorio en manzanas uniformes acompanada por una
red de calles, que habilité la urbanizacion de terrenos hasta entonces
rurales. Dicho formato de expansion era de facil implementacion y
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permitia la incorporacion de grandes superficies al mercado formal de
tierra y vivienda sin grandes costos (Gutman y Hardoy, 2007; Watson,
Rentero y Di Meglio, 2010).

Por otro lado, y en consonancia con el modelo de ciudad comple-
mentaria, se desarrollaron una serie de intervenciones vinculadas a los
planteos higienistas, que surgieron a partir de la emergencia ocasionada
por la fiebre amarilla. Se perfeccionaron los sistemas de infraestructura
y equipamiento en los distritos centrales y en los conventillos, con-
figurando las primeras intervenciones estatales en materia de habitat
y vivienda (Bekinschtein, Calcagno y Risso Patrén, 2013; Yujnovsky,
1974). Estas intervenciones buscaban, bajo un discurso higienista y de
embellecimiento de la ciudad, redistribuir los usos del suelo urbano co-
locando aquello considerado til en el centro y enviando lo indeseado
hacia los margenes. La localizacion de la infraestructura y equipamien-
to dotada por el Estado, gener6 una desigualdad espacial en términos
cuantitativos y cualitativos entre la zona centro y norte de la ciudad y la
zona sur (Gutman y Hardoy, 2007; Watson, Rentero, Di Meglio, 2010).

Las caracteristicas urbano-ambientales de los territorios, el accionar
del Estado y del mercado privado influyeron en los procesos de expan-
sion generando desigualdades territoriales. La expansion de los medios
de transporte, la disponibilidad de crédito y el loteo de los terrenos
periféricos, dieron lugar a la expansion territorial, constituyendo nue-
vos barrios. El eje norte, localizado en tierras costeras no inundables y
beneficiado por la intervencion estatal, se consoliddé como el espacio
residencial privilegiado para sectores de mayores recursos.

En este periodo se produce una transformacion en los patrones
residenciales de los sectores de altos ingresos, que abandonaron la zona
centro-sur de la ciudad desplazandose hacia el eje norte, motivados
por la epidemia de fiebre amarilla. Este movimiento no sélo se vinculd
con este suceso, sino también con la voluntad de las elites de residir en
un entorno distinguido de acuerdo a los parametros culturales de la
modernidad, estableciendo una distancia fisica con los sectores popu-
lares vinculados a la migracion (Gutman y Hardoy 2007). Las antiguas
viviendas de los sectores mas acomodados, ubicadas en la zona centro
de la ciudad, pasaron a ser ocupadas por poblacion de inmigrantes,
transformando las mansiones abandonadas en una nueva tipologia
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residencial denominada conventillos (Direccion General de Estadistica
y Censos, 2010). De esta forma, los sectores populares redensificaron
el area central a costa de gozar de peores condiciones habitacionales.

Por otro lado, los sectores populares también se localizaron en el eje
sur, en zonas cercanas a las nuevas industrias. Estos terrenos, de peor
calidad urbana-ambiental, resultaron economicamente accesibles para
la clase obrera.

PERIODO MODELO DE INDUSTRIALIZACION POR SUSTITUCION: 1930-1946

La crisis economica internacional de la década del 30 impulsé un cam-
bio en el modelo de desarrollo. Se abandon¢ el modelo agroexportador,
adoptando un modelo de industrializacién por sustitucion de impor-
taciones, liderado principalmente por empresas pequenas y medianas
de capital nacional (Torrado, 2007). Si hasta este periodo, las grandes
obras de infraestructura que se habian realizado en el territorio respon-
dian a un modelo ciudad que abria sus puertas al mundo, estructurada
centralmente a partir del puerto y su rol en la actividad econémica, con
la crisis mundial a inicios de los afios 30 se impone una nueva mirada
centrada en la propia ciudad y sus problematicas. El Estado, mediante
obras de dotacion de servicios y equipamientos, valorizo determinadas
zonas y condicion¢ el proceso de desarrollo de otras.

Este modelo de desarrollo impacté territorialmente sobre el eje
sur lindante al riachuelo, donde anteriormente se localizaban indus-
trias vinculadas a la actividad portuaria. En este periodo comenzaron
a instalarse nuevos establecimientos industriales de menor tamafo
orientados hacia el mercado interno. En consecuencia, el eje sudeste se
consolidé como una zona industrial y de residencia de sectores de la
clase trabajadora.

En el eje sudoeste se modifico la dinamica de poblamiento de la
zona a partir de la instalacion por parte del Estado de un basurero
municipal, reduciendo el escaso atractivo inmobiliario que poseia
la zona. Desde entonces, el proceso de densificacion comienza a
explicarse principalmente por el desarrollo de tipologias de habitat
popular.

Andamios



(GENESIS DE LAS DESIGUALDADES TERRITORIALES

Las obras de infraestructura en la zona sur (este y oeste) intensi-
ficaron la desvalorizacion de estas areas y configuraron patrones
residenciales asociados a los sectores populares. Como contracara, la
accion estatal en el eje norte se orientd a solucionar las malas condi-
ciones ambientales que frenaban el desarrollo del mercado de tierra y
vivienda, habilitando la valorizacion del suelo en esta area.

Acompanando a las intervenciones en materia de infraestructura,
en este periodo se desarrollaron acciones estatales orientadas a dar
respuesta a las necesidades de vivienda de las clases medias altas. Estas
soluciones habitacionales se localizaron principalmente en barrios has-
ta entonces periféricos (Ferme, Raspall y Zapata, 2016). Los sectores
populares, al no ser destinatarios de estas politicas de vivienda y al
verse excluidos de los mecanismos del mercado residencial formal,
comenzaron a desarrollar nuevas estrategias habitacionales en asenta-
mientos marginales o villas de emergencia ubicadas en zonas céntricas
de la ciudad (Torres, 1993).

LA CIUDAD EN VIAS DE METROPOLIZACION: 1940-1955

Entre 1946 y 1955 ha regido un modelo de desarrollo distribucionista,
caracterizado por el crecimiento de la industria orientada al mercado
interno, motivado por el aumento de los salarios y el crecimiento de
la demanda de bienes de consumo masivo. Durante este periodo, el
Estado de bienestar cre6 empresas de servicios publicos y fomenté una
estrategia redistributiva mediante la asignacion de recursos a la educa-
cion, la salud, la vivienda y la seguridad social (Torrado, 2007).

La expansion de la ciudad evidencié un incipiente proceso de
metropolizacién que impulsé nuevos lineamientos —a través del Plan
Director para la Ciudad de Buenos Aires— para regular su crecimiento
en tanto area de influencia metropolitana y regional (consultese www.
modernabuenosaires.org).

El proceso de crecimiento urbano fue acompanado por un fenome-
no de suburbanizacion o movimiento hacia la periferia protagonizado
por trabajadores urbanos. La expansion territorial del mercado de
tierra y vivienda fue impulsada por un conjunto de politicas estatales
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como subsidios a las tarifas del transporte o planes oficiales de crédito
inmobiliario (Zapata, 2014; Torres, 1975; 1993). Ademas, el Estado
intervino directamente sobre la produccion de la vivienda mediante la
construccion de viviendas sociales en importantes conjuntos residen-
ciales. Estas soluciones habitacionales se localizaron principalmente
en los barrios que integran el eje sudoeste de las antiguas periferias.
Las viviendas sociales se desarrollaron sobre grandes vacios urbanos en
las cercanias de importantes centros de produccion ubicados en dreas
desfavorecidas de la ciudad.

Como mencionamos, el Estado, a lo largo de este periodo, estuvo
presente en torno a la problematica del acceso a la vivienda mediante
diversos canales de accion. Sin embargo, estas politicas sectoriales estu-
vieron orientadas principalmente hacia los sectores asalariados, dejando
sin un abordaje sistematico y profundo a la problematica habitacional
de la poblacion mas vulnerable. Un ejemplo de esto lo constituyen los
ntcleos habitacionales transitorios que fueron desarrollados por el Es-
tado en este periodo como respuesta al crecimiento poblacional en las
villas de emergencia. Esta solucion habitacional de baja calidad técnica y
constructiva, pese a su caracter provisorio, se convirtio en una estrategia
habitacional duradera (Torres, 1975; 1993, Ferme, Raspall y Zapata,
2016; Dunowicz y Hasse, 2010; Yujnovsky, 1984; Ballent, 2005).

Como se observa, a lo largo de este periodo se desarrollaron proce-
sos de expansion hacia el area metropolitana y hacia barrios hasta en-
tonces periféricos de la ciudad central, que terminaron por transformar
la localizacion relativa de las antiguas periferias. A su vez, comenzaron
a delinearse nuevos usos y funciones de estos territorios a partir de su
ubicacion lindante y de conexion con la Provincia de Buenos Aires.

LA CIUDAD EN VIAS DE DIFERENCIACION: 1955-1976

Este ultimo periodo del modelo denominado Industria por sustituciéon
de importaciones, que inicia tras la crisis internacional de 1930, se
caracterizo por la inversion extranjera y el impulso a la demanda me-
diante el gasto publico y el consumo suntuario del estrato social urbano
de ingresos altos, consolidando un proceso regresivo de distribucion
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de ingresos (Torrado, 2007). En esta etapa se abandono la idea de un
Estado proveedor que habia funcionado en la etapa anterior como actor
clave en los procesos de expansion urbana y en el acceso a la vivienda.

No obstante esto, la accion del Estado en esta etapa imprimio caracte-
risticas particulares en la Ciudad de Buenos Aires, principalmente en sus
antiguas periferias. Las viviendas de interés social que fueron construidas
en este periodo se localizaron también en el eje sudoeste, consolidandola
como un area densificada principalmente por la accion estatal y por el
crecimiento poblacional de las villas de emergencia que se concentraban
en su territorio. Respecto a este tipo de habitat popular, para 1960, las
villas de emergencia ocupaban el 13% de la superficie de la Ciudad de
Buenos Aires, y se habian consolidado como una problematica urbana
al cobrar mayor visibilidad y modificar las estructuras territoriales de
la ciudad (Suarez y Lépore, 2014). En respuesta, durante este periodo,
el Estado promovié programas de relocalizacion que terminaron por
erradicar numerosos asentamientos, principalmente aquellos localizados
en el eje norte de la ciudad (Girola, 2008). Durante este periodo puede
observarse que las intervenciones estatales orientadas a la problematica
de las villas de emergencia en la ciudad, estuvieron fuertemente espacia-
lizadas y terminaron por generar grandes transformaciones en aquellos
barrios de las antiguas periferias ubicados en la zona norte de la ciudad.
Por el contrario, las antiguas periferias orientadas al sur de la ciudad, tal
como mencionamos previamente, terminaron constituyéndose en areas
residenciales de sectores populares bajo dos tipos de habitats: villas de
emergencia y vivienda social.

Mas alla de las politicas orientadas a la problematica habitacional de
las villas de emergencia, en este periodo se observan otras intervencio-
nes urbanas que terminaron por intensificar un abordaje desigual del
territorio de las antiguas periferias. En los barrios costeros del eje norte,
se desarrollo una fuerte intervencion estatal y del mercado de tierra y
vivienda en materia urbana como el crecimiento en altura con la urbani-
zacion de Catalinas Norte, el mejoramiento de la zona de Puerto Madero
y la creacion de Ciudad Universitaria. Como contracara, el eje sudoeste
continué presentando menores niveles de urbanizacion asociados a un
fuerte déficit de cloacas y pavimento, carencia de medios de transporte
y centros comerciales y a la alta concentracion de industrias en la zona.
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Al evidenciar la desigualdad territorial entre estas dos zonas de la ciudad,
en esta etapa se desarrollo el denominado Plan Director para Buenos Ai-
res, que si bien delineaba una reestructuracion del area sur, nunca logro
ser llevada a cabo integralmente (Arqueros Mejica, 2013).

LA CIUDAD EXCLUYENTE: 1976- 2001

Torrado (2007) denomina al modelo de desarrollo que inicia con la
dictadura militar de 1976 y se consolida tras el retorno a la democracia
—en la década del 90— como neoliberal, de apertura econémica, des-
regulacion y privatizaciones o modelo de ajuste social. Dicho modelo
implic6 una profunda transformacion econémica y politica a partir de
la desarticulacion de la estructura productiva industrial preexistente y
la erosion de las instituciones del Estado de bienestar.

Durante la ultima dictadura militar, se puso de manifiesto una nue-
va jerarquizacion del espacio urbano, es decir, una nueva concepcion
sobre la funcion de la ciudad y el lugar que en ella deberfan ocupar
los sectores populares (Oszlak, 1991; Di Virgilio, 2007; Zapata, 2014).
El Estado neoliberal facilito, a partir de sus normativas, el accionar del
mercado, el actor principal del desarrollo de la ciudad en este escenario.

Como resultado, se consolidé una clara distribucion espacial socioe-
condmica diferencial en la Ciudad de Buenos Aires. Por un lado, en
1977 se aprob¢ el Codigo de Planeamiento Urbano (cpu) de la Ciudad
de Buenos Aires —actualizado en 1985 y 2000—, el cual dividia el
territorio en distritos con usos econémicos predominantes. La sancion
del codigo contribuyé a reproducir una situacion de desigualdad
territorial preexistente. Este accionar estatal fue potenciado por las
inversiones privadas, generando espacios con diferente calidad urbana
y consolidando un escenario de fragmentacion al interior de la ciudad.
Un claro ejemplo de esto fue la definicion de la zona sur como el area
donde localizar aquellos usos que tendian a desvalorizar el entorno,
como la instalacion de grandes industrias o de grandes equipamientos
hospitalarios.

Asimismo, la nueva politica de habitat y vivienda terminé también por
intensificar los procesos de desigualdad y exclusion urbana. Se volvié a
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instalar la nocion de vivienda como un bien privado restrictivo, al cual
s6lo puede accederse mediante mecanismos de mercado. Se llevaron
a cabo medidas que limitaron el acceso a la vivienda para los sectores
populares como, por ejemplo, la modificacion del codigo de edifica-
cion, la limitacion de las lineas de crédito y la supresion de la ley de
congelamiento de locaciones urbanas (Oszlak, 1991; Di Virgilio, 2007).
A'la vez, una de las intervenciones mas emblematicas de dicho periodo
fue el plan de erradicacion de villas de emergencia. Dicho plan se pro-
ponia recuperar las tierras en donde se emplazaban los asentamientos
e incorporarlas al mercado inmobiliario. Estas intervenciones tuvieron
un impacto desigual en los asentamientos informales localizados en la
zona sur y en la zona norte de la ciudad. En este ultimo caso, el nivel de
intervencion y efectividad fue mas alto (Oszlak, 1991). Como comple-
mento de lo anterior, se desarrollaron nuevos complejos habitacionales
en zonas periféricas, que abonaron a consolidar la zona sur como area
de vivienda social (Del Rio, 2012; Zapata, 2014).

Estas diversas intervenciones reforzaron las desigualdades existen-
tes entre las antiguas periferias del eje norte y el eje sur. Las antiguas
periferias del eje norte y costero, beneficiadas con obras de dotacion
de equipamientos, infraestructura, espacios verdes, etc., se densifica-
ron a partir del crecimiento residencial liderado por poblaciones de
alto nivel adquisitivo. En cambio, en la franja sur, donde predomina-
ba la vivienda social, las villas, los grandes equipamientos y espacios
vacios, se concentraron las poblaciones de bajo nivel adquisitivo
(Torres, 1999).

Con el retorno a la democracia y el transcurso de la década del 90,
se consolido este modelo de ciudad desigual estructurado en torno al
rol central del mercado en la produccion y acceso a la ciudad. Un ejem-
plo de este proceso es el caso de Puerto Madero, en donde mediante la
figura de una corporacion —que vincula empresas estatales y priva-
das— se desarrollé un proceso de privatizacion, urbanizacion y puesta
en valor de tierras de propiedad estatal. Estos terrenos, en la mayoria
de los casos, fueron transferidas a privados, promoviendo procesos de
especulacion y valorizacion inmobiliaria (Herzer, 2008).

En 1997 se formula el Plan Urbano Ambiental, que finalmente es
aprobado en 2001, el cual creo la figura de las comunas —divisiones
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territoriales que agrupan diversos barrios. Este plan se propuso la
“densificacion y renovacion urbana del area sur, para equilibrar la so-
breocupacion del area norte”, voluntades nuevamente truncas.

LLAS ANTIGUAS PERIFERIAS HOY

Las desigualdades actuales que presentan los barrios de las antiguas
periferias evidencian un proceso de configuracion desigual del territorio
que se remonta al momento de suburbanizacién de la ciudad. Es posible
observar diferencias en torno a las poblaciones que residen actualmen-
te, las caracteristicas habitacionales y los precios del suelo, entre otros,
que se vinculan a los modos de poblamiento de estos territorios.

En primer lugar, estos barrios presentan diferencias en relacion a los
distintos estratos sociales que alli residen. En el eje sudeste y sudoeste se
concentran, principalmente, los sectores de estratos bajos y, en menor
medida, medios. En caso del eje noroeste se observa un predominio de
sectores medios y en el eje costero una importante localizacion de los
estratos altos. En consecuencia, podriamos hablar de una localizacion
diferenciada de los estratos sociales en la ciudad. Los estratos mas bajos
se localizan en aquellos barrios que inicialmente han tenido peores
condiciones urbano-ambientales y que a lo largo de la historia no han
sido beneficiados por intervenciones estatales que reviertan dichas
condiciones. Asimismo, los sectores medios y altos se ubican en barrios
con mejores caracteristicas urbano-ambientales iniciales e, incluso, con
el paso del tiempo han ido mejorando sus condiciones gracias a la in-
tervencion estatal en materia de servicios y equipamientos.

La localizacion diferencial segin nivel socioeconémico en la Ciu-
dad de Buenos Aires, permite hablar de un proceso de segregacion
socioresidencial (Katzman, 2001; Sabatini, Caceres, & Cerda, 2001).
Asimismo, estos procesos tienen su correlato al analizar las tipologias
de habitat predominantes en cada territorio (Imagen 3)
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IMAGEN 2. MAPA SOCIAL SEGUN NIVEL SOCIOECONOMICO Y DENSIDAD

Fuente: Fachelli, Goicoechea y Lopez-Roldan (2015)

IMAGEN 3. TIPOLOGIAS DE HABITAT
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Fuente: Di Virgilio, 2015
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En el eje sur (sudeste y sudoeste) se observa la mayor concentracion
de villas de emergencia, conjuntos habitacionales y residencial bajo de
la ciudad. En contraposicion, en el eje noroeste prevalece la tipologia
de sectores medios con presencia de sectores altos. En el eje costero se
visualiza una casi exclusiva localizacion del tipo residencial alto.

Lo anterior puede explicarse a partir de varios fenomenos. Como
hemos analizado en la reconstruccion historica, la zona sur de la
ciudad fue un territorio privilegiado para la instalacion de fabricas e
industrias. A partir de ello se ha constituido como la zona de residencia
de las clases trabajadoras, localizadas alli por la cercania con el lugar
de trabajo. Una parte de esta poblacion se ubicé en estos barrios de
modo formal, accediendo a una vivienda mediante el mercado, pero
una porcion importante lo hizo de modo informal, dando origen a las
primeras villas de emergencia. A su vez, tras el cierre y abandono de
muchas de las instalaciones fabriles, en estos terrenos surgieron nuevos
asentamientos informales.

El Estado, a partir de sus intervenciones, ha reforzado dicha ten-
dencia. Esta zona fue seleccionada como territorio privilegiado para
localizar la vivienda social y en los periodos donde han primado
politicas de erradicacion de villas, dicha politica ha sido desarrollada
con mayor persistencia en la zona norte de la ciudad. Asimismo, el
Estado no ha ejecutado politicas que permitieran la regularizacion de
dichos territorios, lo cual ha favorecido y reproducido el crecimiento
del habitat informal. A la vez, el desarrollo de obras de infraestructura,
equipamientos y mejoramiento urbano ha tenido, histéricamente, a la
zona norte como principal territorio destinatario.

Por su parte, en el eje noreste, donde prima la tipologia residencial
media y alta, el Estado ha intervenido reconvirtiendo aquellas condicio-
nes urbano-ambientales de origen desfavorables. Inicialmente fueron
barrios que combinaban la actividad industrial con la residencial pero
que, con el paso del tiempo, la cualificacion en términos de servicios y
equipamientos y la expansion del mercado inmobiliario, se ha conso-
lidado principalmente como una zona residencial de estratos medios
y altos. Por ultimo, en el eje costero prevalece la tipologia residencial
alto y se localizan barrios que historicamente se han conformado
como zona residencial de las clases altas de Buenos Aires (Belgrano y
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Palermo). A estos se le suma Puerto Madero, que desde su concepcion
es proyectada como una de las zonas mas exclusivas de la ciudad.

Por ultimo, al observar el precio del suelo (Imagen 4), la diferencia-
cion territorial —evidenciada en la estructura social y las tipologias de
habitat— se reafirma. En el eje sudeste y sudoeste se observan los precios
del suelo mas bajos. El precio aumenta en los barrios localizados en el
eje noreste y alcanza los niveles mas elevados en el eje costero. Es posible
vincular las diferencias en la valorizacion de las antiguas periferias con las
caracteristicas que han ido configurando los barrios a lo largo del tiempo.
Los barrios historicamente obreros y con peores condiciones urbano-am-
bientales presentan menores valorizaciones que los barrios historicamen-
te residenciales de los estratos medios y medios-altos. Como hemos visto,
en general, la intervencion del Estado ha tendido a liberalizar el mercado
inmobiliario favoreciendo procesos especulativos de crecimiento de los
precios en funcion de los beneficios de los empresarios.

IMAGEN 4. PRECIO DEL SUELO BARRIOS DE LA CABA
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Ministerio de Desarrollo Urbano, 2014.
Sumado al proceso histérico, en este ultimo periodo ha habido un pro-

ceso de renovacion urbana, el cual implico transformaciones fisicas y
procesos de densificacion que afectaron a ciertos barrios por sobre otros.
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En este sentido, se produce un notable aumento de las construcciones
en barrios con buena accesibilidad como Caballito, Villa Urquiza o
Puerto Madero. Sin embargo, luego del ano 2012, ante la necesidad del
mercado inmobiliario de expandirse en pos de obtener nuevas ganan-
cias, comienzan a aumentar los proyectos inmobiliarios en otros barrios
hasta el momento relegados por el mercado como Barracas (Duarte,
2006). La incorporacion del Barrio de Barracas a la oferta inmobiliaria
implico previamente un proceso de renovacion urbana, impulsado por
el Estado para incrementar el interés por parte del mercado.

En este apartado se han puesto en evidencia las diferencias existen-
tes —caracteristicas de la poblacion, tipologia de hébitat y precio del
suelo— entre los barrios que componen los distintos ejes de la ciudad.
Las caracteristicas que tienen los barrios hoy pueden vincularse con
el desigual proceso de desarrollo de estos territorios que, a su vez, ha
estado fuertemente influido —incluso actualmente— por la desigual
intervencion estatal.

CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo hemos reconstruido la trayectoria contextual
de las antiguas periferias de la Ciudad de Buenos Aires para compren-
der aquellos elementos del proceso de su configuracion territorial que
permitan explicar las desigualdades actuales. Para hacerlo, indagamos
el desenvolvimiento de una serie de dimensiones macrosociales en di-
versos periodos de tiempo y reconstruimos sus implicancias sobre los
territorios que hemos denominado antiguas periferias.

El analisis realizado confirma la relevancia de un estudio que logre
articular diferentes variables que inciden en la configuracion de un
territorio. A su vez, una mirada procesual y longitudinal permite visibi-
lizar el devenir de un proceso que muestra una tendencia incipiente en
sus origenes y logra asentarse con el paso del tiempo. Actualmente, la
Ciudad de Buenos Aires presenta una estructura urbana desigual, cuya
génesis se remonta a sus procesos de configuracion y expansion urbana.
El crecimiento de la ciudad modificé sus margenes y dio surgimiento a lo
que conocemos hoy por antiguas periferias. En la actualidad, estas areas

Andamios



(GENESIS DE LAS DESIGUALDADES TERRITORIALES

ocupan diferentes posiciones en la estructura territorial y su analisis
permite complejizar el clasico abordaje de los fendmenos de segregacion
y distribucion desigual de bienes y servicios en la Ciudad de Buenos
Aires, enfocado en los sectores norte y sur de la ciudad. En este sentido,
a lo largo de este trabajo hemos indagado acerca de los procesos que
a través del tiempo consolidaron una corona pericentral heterogénea.

Los barrios que integran las antiguas periferias de la Ciudad de
Buenos Aires, presentan actualmente caracteristicas sociodemograficas,
usos, funcionamientos y equipamientos desiguales. En este sentido, se
observa que la clara diferenciacion territorial que puede trazarse entre
el eje norte y sur de la ciudad alcanza también a sus margenes, impul-
sando alli procesos y transformaciones disimiles. Del conjunto de los
barrios que, por sus caracteristicas de localizacion y poblamiento, inte-
gran las antiguas periferias, es posible identificar cuatro patrones o ejes
diferenciales: el eje costero norte, el noroeste, el sudeste y el sudoeste.
Estos ejes se diferencian en sus caracteristicas socioterritoriales, en la
predominancia de ciertas tipologias de habitat por sobre otras, por el
lugar que ocupan dentro de una estructura urbana desigual, por los
precios de su suelo y por la composicion sociodemografica de su pobla-
cion. Como hemos visto, esta diferenciacion es resultado de un proceso
histérico y dinamico de produccion de ciudad en la que intervencio-
nes de diversos actores (el Estado, el mercado privado y las formas de
practicar la ciudad de los sectores populares) configuraron geografias
desiguales entre territorios que surgieron y se consolidaron contem-
poraneamente. Si bien, entre estos actores, el rol del Estado a través
de las politicas sectoriales y la dotacion desigual de equipamientos fue
central, tampoco es posible hablar de una intervencion estatal homo-
génea. Por el contrario, desde temprano en el tiempo se desarrollaron
diversos proyectos urbanos que, sin realizarse plenamente, disputaron
los modos en que el crecimiento de la ciudad debia ser regulado.

La puja entre dos modelos de ciudad —Ia ciudad complementaria
versus la ciudad regular y homogénea— dio como resultado un conjun-
to de intervenciones sobre el territorio muchas veces contradictorias
entre si. De esta forma, las caracteristicas territoriales desiguales
observadas al inicio de los procesos de poblamiento de las antiguas
periferias, posteriormente, lejos de ser subsanadas mediante la accion

Andamios

69



MaRia M. D1 VIRGILIO, MERCEDES NAJMAN Y DENISE BRIKMAN

estatal, fueron intensificadas apuntalando una desigual valorizacion del
suelo que explica procesos de poblamiento diferentes, impulsados por

diversos actores sociales.
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