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Titulo

El Gran Buenos Aires en la agenda del Estado. J. M. F. Pastor, entre el

Curso Basico de Planeamiento y la Comisidén Asesora.

Resumen

La arquitectura y el urbanismo tuvieron un lugar central en la vida académica y
politica de la Argentina, durante la década de 1940. A partir de la segunda
posguerra, los arquitectos primero y a los urbanistas después, ocuparon un rol
clave en la transformacion del estado y en particular, en la comprension de los
procesos de cambio en las ciudades. Mediante la creacibn de nuevos
organismos estatales, asociaciones profesionales, nuevas ofertas de formacién
universitaria e institutos de investigacion, se empezo6 a consolidar y valorar una
nueva modalidad de trabajo que se adoptaba crecientemente en el area
econdémica y empresarial denominada planeamiento. De acuerdo a este nuevo
saber-hacer, se desarrollaron -en el campo del inicialmente denominado
planeamiento urbano y rural- politicas publicas y discusiones tedricas que

incidieron directamente en la vida politica argentina.

En ese marco, resulta relevante identificar los agentes que se encargaron de la
planificacion urbana, sus saberes, sus experiencias y los instrumentos de
gestion que disefiaban y aplicaban, asi como explorar sus relaciones con la
politica y en especial, sus vinculos con las agencias del Estado. Para abordar
este itinerario de ideas y de practicas, proponemos examinar el lugar que tuvo
el arquitecto José Manuel Felipe Pastor, como difusor y promotor del
planeamiento nacional e internacional, su desempefio en diferentes oficinas
estatales y los numerosos planes reguladores que formul6é en distintas

ciudades argentinas.

En particular, seleccionamos dos acciones significativas de su trayectoria. En
primer lugar, presentamos su rol en la Comision Asesora del Gran Buenos
Aires, jurisdiccion creada en 1948 mediante un decreto del Gobernador de la
Provincia de Buenos Aires Domingo Mercante. En segundo lugar, el “Curso

basico de Planeamiento Urbano y Rural” dictado para el Centro de Ingenieros



de la Provincia de Buenos Aires y para todas las dependencias del Ministerio
de Obras Publicas de la Provincia de Buenos Aires (MOP — PBA). Nos interesa
analizar este curso y las recomendaciones elaboradas en el “Informe Final” por
José M. F. Pastor en conjunto con los ingenieros civiles José Bonilla y Carlos

Marino, este ultimo como representante del (MOP — PBA).
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Introduccion

La arquitectura y el urbanismo tuvieron un lugar central en la vida académica y
politica de la Argentina, durante la década de 1940. A partir de la segunda
posguerra, los arquitectos primero y a los urbanistas después, ocuparon un rol
clave en la transformacion del estado y en particular, en la comprension de los
procesos de cambio en las ciudades. Mediante la creacibn de nuevos
organismos estatales, asociaciones profesionales, nuevas ofertas de formacién
universitaria e institutos de investigacion, se empez6 a consolidar y valorar una
nueva modalidad de trabajo que se adoptaba crecientemente en el area
econdmica y empresarial denominada planeamiento. De acuerdo a este nuevo
saber-hacer, se desarrollaron -en el campo del inicialmente denominado
planeamiento urbano y rural- politicas publicas y discusiones teéricas que

incidieron directamente en la vida politica argentina.

La planificacion econdémica y social, como herramienta de politica publica, tuvo
su version referida a los procesos de urbanizacion que se intensificaban de la
mano del crecimiento demogréafico y productivo. Se trata del planeamiento
urbano y regional que, desplazando al urbanismo de las primeras décadas del

siglo XX, hizo su entrada en la escena publica en los afios "40. Asi como la



planificacion se institucionaliza durante este periodo, el Gran Buenos Aires se

consolida como estudio de la planificacién urbana.

Uno de los objetos privilegiados de esas politicas de planificacion y
regionalizacion fue la “Aglomeracion Bonaerense”, luego “Gran Buenos Aires”
que expresa la consolidacion de una idea predominante en el campo del
urbanismo, la necesidad de pensar la ciudad y su expansion como un objeto
integrado y al mismo tiempo, comprenderla como un problema a partir de la

dificultad de controlar social y espacialmente ese crecimiento.

En ese marco, resulta relevantes identificar los agentes que se encargaron de
la planificacion urbana, sus saberes, sus experiencias y los instrumentos de
gestion que disefiaban y aplicaban, asi como explorar sus relaciones con la

politica y en especial, sus vinculos con las agencias del estado.

Parte de los debates y confrontaciones en torno a la planificacion urbana
circularon a través de articulos en distintas revistas especializadas (Revista de
Arquitectura y Nuestra Arquitectura). En esas publicaciones emerge la figura de
J. M. F. Pastor quien “para despertar una opinién popular frente a esta toma de
decisiones” presentaba y comentaba diversas propuestas técnicas que se
estaban llevando a cabo en Argentina y en el mundo. En una profusa serie de
publicaciones, Pastor que publicé su primer articulo en 1944, en la Revista de
Arquitectura, buscaba fundar el “planeamiento urbano” y operaba como
sistematizador y difusor de experiencia inglesas y estadounidenses que
ofrecian una nueva técnica para reorganizar la intervencion econémica, social y

urbana-regional (Rigotti, 2004).

En este contexto de ideas y de practicas, proponemos examinar el lugar que
tuvo el arquitecto José Manuel Felipe Pastor, como difusor y promotor del
planeamiento nacional e internacional, su desempefio en diferentes oficinas
estatales y los numerosos planes reguladores que formul6é en distintas
ciudades argentinas. En particular, seleccionamos dos acciones significativas
de su trayectoria, en primer lugar, el “Curso basico de Planeamiento Urbano y
Rural” dictado para el Centro de Ingenieros de la Provincia de Buenos Aires y
para todas las dependencias MOP — PBA. Y, en segundo lugar, presentamos
su rol en la Comision Asesora del Gran Buenos Aires, jurisdiccion creada en



1948 mediante un decreto del Gobernador de la Provincia de Buenos Aires
Domingo Mercante. Nos interesa analizar este curso y las recomendaciones
elaboradas en el “Informe Final” por José M. F. Pastor en conjunto con los
ingenieros civiles José Bonilla y Carlos Marino, este ultimo como representante

del Ministerio de Obras Publicas de la Provincia de Buenos Aires.

La presentacion se organiza en tres partes, en una primera, el curso de
planeamiento urbano y rural, y las ideas matrices. Y en una segunda parte, la
Comision Asesora Gran Buenos Aires como instancia clave de Ila
institucionalizacién de la planificacion urbana en el ambito estatal. Finalmente

realizaremos unos comentarios de cierre.



El “Curso de Planeamiento Urbano y Rural” y las ideas

Como antecedente inmediato, en abril de 1947 con el IV Censo General de la
Nacion, aparecio la primera idea de que el Conurbano debia ser establecido a
través de la variable demografica, y se planteé el Gran Buenos Aires como
categoria operacional. Se lo defini6 como el conjunto de la Capital Federal
sumados los municipios de la provincia de Buenos Aires que la rodean, que
conformaron una unidad censal separada que se la denominé “Gran Buenos
Aires” (Caride, 2007). Esta situacion despertd un gran interés en los
profesionales de la ciudad de la época porque se retomdé una discusion sobre la

necesidad o no de planificar la ciudad por fuera de sus limites politicos.

En este sentido, en septiembre de 1947, la Revista de Arquitectura publico un
editorial que instaba con urgencia la planificacion el Gran Buenos Aires como
otras grandes ciudades del mundo ya lo habian hecho. Se transcribe una parte
del texto: “Se hace cada vez mas urgente el Plan Regulador del conglomerado
urbano que ya se conoce con el nombre de Gran Buenos Aires, en el mismo
sentido urbanistico con que hace afios se han hecho realidades legislativas el
GROSSE BERLIN, el GREATER LONDON y la REGION PARISIENNE. (...) Es
hora de abandonar el concepto primitivo de ‘Buenos Aires y alrededores’ con
que se viene postergando el reconocimiento de la realidad Unica e indivisible
que se llama ‘GRAN BUENOS AIRES'. La Sociedad Central de Arquitectos asi
lo proclama de acuerdo con una de las ultimas resoluciones de su Comisién

Directiva” (Revista de Arquitectura, 1947).
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Fuente: Revista de Arquitectura, septiembre 1947.



Fue a través de un convenio firmado por el Centro de Ingenieros de la
Provincia de Buenos Aires y el Ministerio de Obras Publicas de la misma
provincia, que se dio forma a este curso que se dict6 en la ciudad de La Plata,
durante los meses de noviembre y diciembre de 1947, en un local de
Conferencias del Laboratorio de Ensayos Materiales e Investigaciones
Tecnoldgicas. Se reglamentd a través de un decreto del Ministerio de Obras
Publicas de la Provincia de Buenos Aires, que designaba a tres delegados de
cada una de las dependencias del ministerio para la asistencia regular de las
conferencias y uno particularmente en caracter de asistente del profesional a
cargo José M. F. Pastor. El Gobierno de la provincia se hacia cargo de los
honorarios del conferencista, de los gastos de la realizacién y de la edicion de
la publicacion de las disertaciones mediante la gestién del Centro de Ingenieros

Provincia de Buenos Aires.

En sus primeras palabras, el ministro Ing. Raul Mercante, destacé la necesidad
de poner al planeamiento en el primer plano de agenda politica ya que segun
sus palabras “so6lo triunfan las colectividades organizadas, las que encauzan
sus energias hacia objetivos bien definidos y que anticipan razonablemente su
futuro por su ordenamiento del presente”. Y enfatizé sobre la importancia de la
creacion del Instituto de Planeamiento Urbano y Rural dentro de la orbita del
ministerio de obras publicas. El centro de ingenieros de la PBA, llevé adelante
esta iniciativa con el objetivo de “acelerar la divulgacién de la técnica del
planeamiento urbano y rural”. Esto sucedi6 debido a que previamente se
debati6é en la Union Argentina de Ingenieria la importancia de sentar las bases
de esta nueva disciplina. Y se decidi6 que posea caracter nacional para
divulgar a todos los arquitectos e ingenieros y también a gobernantes y
funcionarios, a los doctores en leyes y medicina, y a los ingenieros agronomos

y economistas.

Uno de los pilares que Pastor pretendia dejar en el espiritu del curso, era la
necesidad de repensar las formas que en que se desarrollaban las ciudades,
espacial y socialmente hablando. Entendia que se necesitaban nuevos
instrumentos y mecanismos de gestion que permitan ordenar prioridades y
poner al territorio como una variable primaria a investigar y a innovar. Por eso,

una de las problematicas que quiso destacar era el problema de la vivienda “es



el problema fundamental en toda zona urbana y su solucién debe satisfacer a
cada grupo social en sus diferentes manifestaciones familiares, individuales y
colectivas”. Pero no como una complicacion aislada sino como el problema
basico de la ciudad, “toda la cual debe ser una suma de viviendas y sus
anexos”. Son anexos de la vivienda: las escuelas, los lugares de trabajo, los
lugares diversion, los centros de comercio, los parques, etcétera. La
disposicion de todos esos componentes urbanos debe ser hecha en funcion de

un ordenamiento espacial que se ha dado en llamar “zonificacion”.

Como ejemplo brindd imagenes y esquemas realizados en un estudio de la
ciudad de Tacoma, en el Estado de Washington, encargado por las autoridades
municipales a la National Resources Planning Board (uno de los organismos
que junto al Tennesse Valley Autorithy, que Pastor estudio detalladamente
como ejemplos de desarrollo de politica publica a través del planeamiento
urbano y regional); “se llegb a este esquema, que es clasico entre los
urbanistas, donde se sefiala perfectamente el criterio del “Zoning”; una ciudad
debe estar formada por: zonas residenciales eminentemente dedicadas a la
vivienda, en estrecho contacto con las areas industriales y con las areas
comerciales formadas por grandes almacenes, rodeado todo por espacios
verdes donde se prevén grandes bosques reservados para juegos, deportes,
amplios parques y una franca comunicacion con el exterior mediante rutas y
vias férreas de pasajeros por un lado y de cargas por otro, que van estas

tltimas a la zona industrial y de depdsitos.”
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Fuente: Curso de Planeamiento Urbano y Rural, noviembre 1947.



Esta nueva forma de entender las ciudades, nacié del estudio de las principales
actividades urbanas en conjunto con las rurales; y se hizo hincapié en la
importancia de pensar en conjunto la ciudad y el campo dado que son
elementos de una misma region. De esta forma, se conformé el terreno del
planeamiento regional que, segun Pastor, no puede ser considerada aparte,
sino en funcion del territorio que la rodea. Los problemas que identificd, son
algunos de los que tenemos hoy en las ciudades de nuestro pais, donde las
ciudades crecen mas rapido espacialmente en relacion a la poblacion que las
habitan; lo que genera una distorsion en la distribucion de recursos. En el
curso, una de las premisas que sostuvo durante las conferencias, es que se
debia a “organizar la expansién urbana imponiéndole una direccién concreta y
conforme a plan” y remarcaba la necesidad de no diferenciar los planes
municipales entre jurisdicciones vecinas porque eso generara distorsiones que
“atraeran mareas especulativas y empeoraran crecimiento urbano” en donde no
exista planificacion. Y determind, dos procesos principales que el planeamiento
regional debe estudiar: “el de la zona urbana y periurbana de cada ciudad y el
de la regién que la contiene”, y remarcé como el tema central en la ciudad y
sus alrededores es la redistribucion del uso de la tierra y en el valor ficticio que
la misma adquiere en el mercado de la especulacion. Y propuso la necesidad
de legislar sobre el uso de la tierra, para evitar que cualquier duefio de tierras
haga con ellas lo que le parezca, sin cuidarse de que ese uso esté de acuerdo
con la conveniencia publica, es decir, que no puede dejarse librada al duefio la
calificacion del uso de la tierra que es un acto de proyecciones publicas y debe

ser materia de decision publica. (Pastor, 1948).
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Fuente: Curso de Planeamiento Urbano y Rural, noviembre 1947.



La comisién asesora Gran Buenos Aires, en clave institucional

En diciembre de 1947 el intendente de la Municipalidad de Buenos Aires,
Emilio Siri, cre6 mediante el Decreto N° 10898 el "Estudio del Plan de Buenos
Aires". El argumento que fundamenta esta propuesta se basa en la necesidad
de planificar la ciudad y sus alrededores dado el crecimiento poblacional
desmesurado de la metrépolis. En uno de sus apartados sefiala la necesidad
de “Proyectar los acuerdos con el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires, y
las Municipalidades que se considere conveniente incluir en los estudios,
tendientes a la confeccién del Plan del Gran Buenos Aires” (apartado 7 del
articulo 3), dénde se condensd la importancia de coordinar interestatalmente la
planificacion urbana de la regién. Su correlato en la Provincia de Buenos Aires
se sucedio cuando en enero de 1948, a través del Decreto N° 70 se denomino
“con el nombre de Gran Buenos Aires toda el area urbana y rural comprendida
en los Partidos de Avellaneda, 4 de Junio, Lomas de Zamora, Matanza, San
Martin, Vicente LOpez, San Isidro, San Fernando, Las Conchas, Florencio
Varela, Quilmes, Esteban Echeverria, Moron y General Sarmiento, (...)",
design6é una Comisién Asesora a cargo de J. M. F. Pastor y J. Bonilla para
“regular conforme a plan el desarrollo y funcionamiento del Gran Buenos Aires”
sent6 las bases para abordar la resolucion de los problemas del conglomerado
bonaerense y su reorganizacion territorial. (Caride, 1999; Mazza y Bruno,
2012).

En los considerandos de este ultimo decreto, se describieron las razones que
llevaron a la gobernacion a tomar esta decision. Los mas destacados invitan a
pensar el modo de abordaje que debiera tener esta problematica dado que
tenia la dificultad de responder sobre el “desarrollo edificatorio y el uso de la
tierra” de tres jurisdicciones distintas (federal, provincial y municipal) y que a su
vez debian responder a una misma “unidad organica de crecimiento y
funcionamiento”. Sumado a la inexistencia de un plan regulador urbano y rural
qgue guiara el “crecimiento hipertréfico del conglomerado urbano” que ha creado
serios problemas “sociales, higiénicos, econémicos y estéticos”. Era necesario
también que evitara la “desenfrenada especulacion negativa de los valores de
la tierra” y promoviera el “encausamiento de la iniciativa privada” en un

desarrollo urbano positivo. Y también era necesario que atendiera a la



acelerada industrializacion que tenia Buenos Aires, que generaba una
dispersién en la ubicacion de estas sin accesos viales adecuados. (Decreto

70/1948, Ministerio de Obras Publicas de la Provincia de Buenos Aires).
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Fuente: Curso de Planeamiento Urbano y Rural, noviembre 1947.

A partir de estas situaciones iniciales se realizaron una serie de medidas que
son pertinentes mencionar, dada la notoriedad que habia adquirido la Comisién
Asesora y la importancia que tanto los municipios como la provincia ponian
sobre ella; era la primera vez que se conformaba una entidad que tenia como
prioridad atender y diagnosticar una region. Se convocaron a reuniones con
todos los representantes técnicos de las municipalidades incluidas en el
Decreto 70/1948 y de diversas reparticiones provinciales, lo que constituyo la
“Junta Consultiva” creada por el articulo 4° del ya mencionado decreto. En las
convocatorias se expresaron puntos de vistas y opiniones que se debian
plasmar de manera escrita en lo que denominaron “diagndstico de la situacion
presente” junto con ordenanzas sobre usos de la tierra, el desarrollo actual de
la tierra urbana y rural y la zonificacion de cada municipio; también incluyeron
informacion sobre los accesos ferroviarios y viales, plan de obras municipales y

un examen de los problemas locales desde el punto de vista regional. Se hizo



particular atencion a las reuniones conjuntas entre el Consejo del EPBA y la
Comision Asesora del GBA, ya gue eran los organismos competentes de saldar
las diferencias jurisdiccionales. De mutuo acuerdo, los dos organismos
decidieron encauzar los trabajar para “tener contacto directo y formalizar
convenios que tengan por objeto coordinar la accion y aprovechar los trabajos
ya realizados” (Informe final de la Comision Asesora del Gran Buenos Aires,
1949; Goneaga, 2012).

Una de las grandes preocupaciones comunes que tenian desde los organismos
de planeamiento, era el crecimiento de la ciudad y su conurbacion, este
fendmeno se reconocié a través del estudio del Plan de Londres que, segun
Pastor, mostraba grandes similitudes con Buenos Aires, con la diferencia que la
ciudad anglosajona poseia legislacion urbanistica hacia varias décadas. En
cuanto a la forma de expansion, se han mantenido mas o menos fijos del punto
de vista politico, pero desde el punto de vista fisico “se han adaptado a las
formas tentaculares tipicas del movimiento de expansion urbana que los
trasportes publicos provocan”. Y mediante observaciones directas desde
aviones, afirmaba que “la inmensa masa edificada adopta formas que
recuerdan a un pulpo que extendiera sus tentaculos”; sin embargo esta
conformacion de pulpo que acusé el desarrollo edificatorio dejd, “entre los
tentaculos tendidos a lo largo de los medios de locomocién, verdaderas cufias
verdes que, a pesar de estar parcialmente subdivididas en los planos, el
reconocimiento directo de la zona nos muestra que dichas subdivisiones, nunca
salieron del papel y no existe en la realidad”. Esto conformaba una oportunidad
en el pensamiento regional de Pastor, ya que implicaba la posibilidad de
arrancar con definir que es el Gran Buenos Aires y detener su crecimiento
mediante un “cinturén verde” y tratar a la ciudad de Buenos Aires como una
"ciudad madre” y los asentamientos urbanos circunvecinos, como “ciudades
satélites” complementarias. (Longoni, 2009; Goneaga, 2012). En paralelo a
esta dinamica expansiva, el analisis socio-economico y fisico que llevaron
adelante en el diagnéstico del Gran Buenos Aires, marcaba “una ciudad
mononuclear” que ha absorbido en su permanente crecimiento a pueblos que
la rodeaban, y en consecuencia, form6 una masa uniforme sin diferenciaciones

apreciables. Esta situacion tuvo un correlato demografico debido a que la



concentracion de poblacion era aproximadamente del 25% total del pais, y
segun estadisticas “la poblacion no aumenta tanto por natalidad como si por
inmigracion de la poblacion rural y del interior del pais; desde el punto de vista

industrial es la sede de mas del 60% de la industria del pais”.

Luego de un examen de la situacién actual que tuvo en cuenta los hechos
existentes derivados de la ocupaciéon y uso de la tierra, y del analisis de las
diferencias de jurisdiccion que dividen politicamente el GBA; el objetivo de la
Comision Asesora fue crear una situacion futura que pueda soportar el
crecimiento y funcionamiento conforme a plan de familias situadas en el medio
urbano y rural. También, proponer un programa de accidn que tenga en cuenta
los recursos de la técnica y los metidos de planeamiento urbano y rural para
solucionar los inconvenientes evidenciados en los diagndsticos realizados.
Dentro de las recomendaciones que elabor6 una parte se diferenciaron dos
instancias para actuar, la primera era el “Plan de urgencia inmediato” que
requeria de la confecciébn de un esquema de uso de la tierra en el GBA, la
formulaciéon de dos planes complementarios uno sobre la enajenacion de
tierras para uso privado y otro sobre la utilizacion de tierras baldias en zonas
con servicios publicos, la orientacién del crédito hipotecario oficial para el
desarrollo de nuevas unidades vecinales planificadas, la formulacién de un
codigo urbanistico y edificatorio, y por ultimo la suspension se nuevos loteos y
ampliaciones de la trama urbana hasta no aprobarse el nuevo Esquema de Uso
de la Tierra. La segunda instancia era la creaciéon de un “Plan regulador
permanente”, que creaba un organismo auténomo del poder publico, que debia
ser dotado de dinamica ejecutiva para resolver la administraciéon del plan
regulador del GBA y de establecer convenios con los municipios involucrados,
esta situacion debia ir de la mano con la sancion de una Ley de planeamiento
urbano y rural de la PBA donde actuarian las autoridades locales de cada
comuna y las autoridades regionales propuestas por la provincia. Por dltimo, y
para la coordinacion de todas las politicas propuestas se recomendod la
creacion de una Autoridad Provincial de Planeamiento que centralizaria los
controles de la ley, asesoraria a los municipios y promocionaria el desarrollo de

planes locales.



Conclusiones

En este trabajo, nos propusimos resaltar la importancia de las discusiones
alrededor de la consolidacion de la planificacion urbana y regional, y de cémo
tanto el Estado como los nuevos profesionales del planeamiento cumplieron un
rol central en la toma de decisiones. El Gran Buenos Aires fue una de las
primeras experiencias de planeamiento regional que cre6 especificamente una
comision para prever y ordenar su crecimiento, con una complicacién
fundacional por la superposicion de jurisdicciones que estaban dentro de la

discusion.

Mas alla de esta situacion, el estudio de las experiencias de planes urbanos
ingleses y los organismos creados en Estados Unidos para el desarrollo de
politicas urbanas y regionales, le brindaron a Pastor, principalmente, pero
también a Bonilla, una experiencia metodolégica que permitia homologar las
practicas profesionales a distintas ciudades. Esto incluia la elaboracion de
imagenes técnicas que se relacionaban directamente con los instrumentos que
disefiaban y la utilizaciéon de diferentes escalas analiticas para pensar los
problemas de manera integrada con los centros urbanos cercanos. Eso
pretendieron plasmar tanto a la hora de desarrollar el Curso de Planeamiento,
como cuando estuvieron al frente de la Comisibn Asesora. Se dio una
continuidad en el pensamiento sobre cdémo planear la aglomeracion
bonaerense que permiti6 una mayor fluidez en aplicacién de instrumentos y

herramientas hasta ese momento poco utilizadas.

Entre la técnica y la politica, también se disputan cuales son los instrumentos
de gestidn necesarios para el desarrollo urbano y regional, hubieron diferencias
tanto entre los equipos técnicos de Capital Federal y Provincia, como en los
funcionarios de ambas jurisdicciones. Esta situacion requiri6 de numerosas
reuniones y de diferentes modelos de ordenanzas para poder salvar las
diferencias de jurisdiccion que dividen politicamente al Gran Buenos Aires, pero
sin embargo en octubre de 1949 se le otorg6 orden juridico a un territorio que
excluyd a la Capital Federal. Poco tiempo después se disolvieron los
organismos y se alejo la posibilidad de darle una solucion integral al problema

de planeamiento urbano y regional del Gran Buenos Aires.
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