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LA ZONIFICACION URBANA EN SU PRIMER ESCENARIO: APORTES PARA
UNAESTRUCTURADISCIPLINAR. BUENOS AIRES 1887-1944
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| Urban zoning in its first scenario:
A contribution for a disciplinary structure.
Buenos Aires 1887-1944

Throughout time, urban zoning was acknowledged
as one of the most powerful urbanistic tools .
available which, from the point of view of building
regulations, was capable of operating on an
accurately delimited territory —by way of the
concept of a division into zones— in order to
potentiate the intrinsic properties of the different
resulting fragments. But the first scenario of the
zoning of the city of Buenos Aires has not been
reconstructed. Its absence from professional
textbooks and lack of a disciplinary structure
denotes that the initial steps taken for the
development of this planning tool have not
generated the attention it truly is worthy of. The
enactment of the Building Code of 1944 constituted
the turning point whereupon there was a pondering
of the various possibilities that zoning offered.
However, the solid precedents generated since the
end of 1880 are still not acknowledged. Therefore,
it is necessary to inquire about how this planning
instrument was introduced and implemented in
such a way that it stealthily attained leadership in
the characterization of whole areas of the city.

Guillermo Tella

Instituto Superior de Urbanismo, Facultad de Arquitectura,
Diseno y Urbanismo, Universidad de Buenos Aires

Direccion particular: Cajaravilla 4975, 1407 Buenos Aires,
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La zonificacion urbana se consagro a través del
tiempo como uno de los instrumentos urbanisticos mds
poderosos que, desde el punto de vista de la regula-
cion constructiva, fuese capaz de operar sobre un
territorio precisamente acotado, a partir del concepto
de division en zonas, para potenciar las propiedades
intrinsecas de los diferentes fragmentos resultantes.
Pero el primer escenario de la zonificacion en la
ciudad de Buenos Aires aiin no fue reconstruido. La
ausencia de una estructura disciplinar y la existencia
de un profundo vacio en la manualistica especializa-
da denotan que los pasos iniciales dados para la
elaboracion de esta herramienta de planeamiento no
ha suscitado una merecida atencion. La sancion del
Cadigo de Edificacion de 1944 constituyo el quiebre
a partir del cual comenzaron a ponderarse las
posibilidades que éste ofrecia, sin que se hayan
reconocido aitn los solidos antecedentes generados
desde fines de 1880. Por ende, es necesario dilucidar
las modalidades de introduccion e implementacion de
un instrumento que, solapadamente, fie adquiriendo

liderazgo en la caracterizacion de dreas en la ciudac.

| escenario del zoning

Toda agrupacién humana medianamente
organizada requiere del esclarecimiento de sus re-
glas de juego y de la convencién de pautas co-
munes de movilidad en los diferentes niveles de
su operar. En la medida en que ésta comience a
complejizar sus funciones, deberd reflexionar acer-
ca de la evolucién y diversificacion de sus cdno-
nes, y de los derechos y deberes de cada uno de
sus componente espaciales. Esta especializacién
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conducird, sin mds, al surgimiento de un marco
normativo de cardcter general (ciudad) y al de
uno de tipo particular (fragmento urbano).

Por otro lado, as{ como existe una sustancial
diferencia entre urbanismo y urbanizacion, €s
decir, entre aquellas ciudades organizadas de ma-
nera planificada y otras generadas en forma es-
pontinea, también es necesario efectuar otra dis-
tincién, observada en el par polar producido por
zonificacion y zonizacion, o sea, entre la planifi-
cacién determinada de un sitio y “la formacién
espontdnea de zonas urbanas dominadas por no-
tas de coherencia comtin” (Petroni y Kenigsberg
1966: 154).

Si bien se debe considerar el comienzo de la
zonificacion moderna en la época de Napole6n
I, cuando en 1810 se promulgé la primera res-
triccién al uso de la propiedad privada de la tie-
rra por causas del bien publico, en rigor, fue jun-
to con la divisién internacional del trabajo cuan-
do comenzd la division de la sociedad a través
de los rasgos comunes de sus componentes
(Metzembaum 1955: 314). En este marco, re-
sulta relevante observar como la normativa ela-
borada en 1916 para la ciudad de Nueva York
como “instrumento mediador de conflictos ur-
banos” (Bassett 1936: 87) tuvo una influencia
significativa en los reglamentos de edificacion
del resto del continente.

Asimismo, la ciudad de Buenos Aires, desde
fines del siglo pasado, se convirtié en pieza clave
de las estrategias de modernizacion de la Argen-
tina. Su crecimiento por sumatoria de partes y sin
un orden rigurosamente planificado —agregando,
acoplando o reemplazando—, conforme a fusio-
nes asimétricas en el tejido y a descompensaciones
demogréficas en la ocupacioén, requirié de instru-
mentos de regulacion que facilitasen su coordina-
cion. La necesidad de readecuar el casco antiguo
condujo a la afectacién de terrenos y a la reaccién
de vecinos propietarios sujetos a la renovacion
(Tella 1994: 24). En este marco, fueron precisa-
mente los Reglamentos Generales de Construc-
cidn los que iniciaron el cuerpo de normativas ur-
banisticas, y entre ellas las primeras de
zonificacion, incorporando el concepto de control
sobre sectores con cierta especializacion.

Para algunos autores, la zonificacién “es un instru-
mento que protege las cualidades socioambientales
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de algunas areas de la introduccion de estratos socia-
les y funciones contaminantes” (Sica 1980: 60). Sin
embargo, debe advertirse que esta hipétesis de segre-
gacion por medio del zoning no se ha verificado en la
reglamentacion que acciond entre 1887 y 1944 en la
ciudad de Buenos Aires. Por el contrario, su introduc-
cién tendid a potenciar las propiedades de cada frag-
mento urbano e intentd integrar los barrios alejados a
laestructura de la ciudad.

La zonificacion de fin de siglo

La funcién esencial de toda normativa constituye
la determinacién de los limites de accién particular
en pos del bien general; por ende, el acento se colo-
¢6 sobre el espacio privado, desfigurado y diluido
por situaciones indefinidas en cuanto a la propiedad.
En cambio, el espacio piiblico, definido y conteni-
do, era regulado sobre los sectores de mayor conso-
lidacion. La fachada, “como parte de lo publico, fue
sometida a una estética (colores, cercos, revoques)
y auna regulacion (alineacién, rectificacion, retiros);
en cambio, por detrds, todo flufa con mayor libertad”
(Diez 1983: 52). En este marco, la ciudad fue objeto
de dos tipos de normativa:

1) de alcance global, que accionaba sobre toda
el zireajurisdiccioﬁal del municipio;

2) de alcance sectorial, cuya accion se produ-
cia sobre una fraccién circunscripta.

Fue precisamente en torno a la segunda tipologia
desde donde surgié la zonificacién, enmarcada en
los cuatro Reglamentos Generales de Construc-
cion que se aplicaron sobre la ciudad en los afios |
1887, 1891, 1910 y 1928, y en los que pueden
observarse dos modalidades de afectacion me-
diante las cuales se present6 al instrumento:

1) Poligonal: afectaba a todas las nuevas cons-
trucciones que se encontrasen comprendidas den-
tro de un poligono cerrado, conformado por ca-
lles, avenidas o barreras.

2) Lineal: involucraba a los frentistas de una
arteria determinada, que podia ser considerada,
en su totalidad o parcialmente, dentro de limites
expresamente acotados.

Segtin esta perspectiva, en el primer regla-
mento, del afio 1887, se incorporé una unica
norma, de alcance sectorial, que prohibia la
construccion en barro o en madera, tanto en



el interior como al exterior de los edificios. (Ac-
tas 1887: art. 88). La propuesta consistia en la
determinacién de un perimetro que abarcaba

toda el drea central hasta las avenidas Entre poligonal (Figura 1).
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Rios y Callao, estrenando de este modo la
implementacién de la idea de un drea de influen-
cia para una norma en particular: afectacién

L]

Figura 1: Propuesta de zonificacién del Reglamento de 1887.
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En el segundo Reglamento, de 1891, que apa-
recié como versidn corregida y ampliada de su
antecesor, también se pudo observar un tinico ar-
ticulo, e igualmente referido a la prohibicién de
construir con tales materiales (Actas 1891: art.
78). Si bien la calidad de la disposicién resultaba
similar, no lo era asf su delimitacidn, ya que por
un lado se ampliaba el drea central hasta las
avenidas Jujuy y Pueyrredén y, con la avenida

L

Caseros como limite sur de la restriccidn, se li-
beraba las secciones de La Boca y Barracas y,
por otro lado, se introducia en escena un nuevo
concepto, el de arteria zonificada: afectacién
lineal. Es decir, aparecian contenidas en la dispo-
sicién tres importantes avenidas (Rivadavia, Co-
rrientes y Santa Fe) que, con diferentes orienta-
ciones, penetraban hacia el interior del municipio
(Figura 2).
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Figura 2: Propuesta de zonificacién del Reglamento de 1891.
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El problema del zoning, entonces, se redujo a
una simple expresién, vinculada a la proteccion del
casco antiguo de las construcciones consideradas
precarias y antihigiénicas, a partir de los ensayos
experimentados por los higienistas respecto de las
insalubres condiciones de habitabilidad que ge-

neraban tales materiales. La reduccidn territorial .

norte-sur de la segunda propuesta fue habilmente
compensada en el sentido este-oeste, manifestan-
do asf la implicita voluntad de liberar de la restric-
cién a las secciones del sur (sujetas a constantes
inundaciones y con localizacién de viviendas pre-
carias y de industrias antihigiénicas) y de iniciar la
puesta a punto de las disposiciones que luego se-
rian extendidas a todo el municipio.

Por lo tanto, ambos reglamentos, con caracterfs-
ticas embrionarias, cumplieron el tinico objetivo
de presentar una nueva modalidad de codificacién
en la ciudad y, en un nivel de generalidad, apunta-
ban al saneamiento edilicio en el mismo punto en
que se entrecruzaban los conceptos de higiene y
seguridad en la edificacién. El primero, determi-
nando un drea de influencia para una norma en par-
ticular, el segundo, incorporando ejes primarios de
enlace y articulacion. Tales criterios se veran exa-
cerbados en las experiencias posteriores.

La expansién del instrumento

La modalidad de zonificacién implementada
en el tercer Reglamento, del afio 1910, estaba
vinculada a las bondades derivadas de sus an-
tecesores, dado que de los més de cuatrocien-
tos articulos que lo componian, doce han utili-
zado el recurso de alcance sectorial (Actas
1910). Para su comprensién, debieron ser cons-
truidas tres caregorias de andlisis a partir de su
afinidad temdtica: estética urbana, saneamiento
edilicio y restricciones de uso.

Estética urbana

Se trata de aquellas disposiciones tendientes a
introducir elementos cuya funcién era de cardcter
ornamental o decorativa, y a promover un aco-
modamiento urbano desde el punto de vista de la
conformacién del espacio ptiblico. En tal sentido,

se detectaron cinco articulos de afectacion lineal
y poligonal:

- altura minima de fachada para la Avenida de
Mayo y prohibicién de producir retiros de frente
(art. 62);

- uso obligatorio de recovas para los edificios
con frente a los paseos de Julio y Colén, y a las
plazas de Mayo y 11 de Septiembre (art. 56);

- revoque del frente de los edificios, dentro de
un perimetro central que alcanzaba a las avenidas
Castro Barros y Medrano (art. 79);

- uso obligatorio de cercos dentro de una silue-
ta idéntica a la anterior, a la que se le adosaba una
afectacidon lineal sobre las avenidas Alvear,
Rivadavia, Santa Fe, Pedro de Mendoza y Almi-
rante Brown (arts. 205 y 208).

Por ende, se observa la utilizacidn de recursos
tales como alturas, recovas, cercos y revoques,
concentrados sobre un sector reducido y consoli-
dado hacia el que confluia un importante haz de
avenidas radiales (Figura 3).

Saneamiento edilicio

Vinculada a concepciones higienistas de fines del
siglo XIX, en esta categoria se observa la presen-
cia de cuatro articulos cohesionados en el esfuer-
zo por introducir pardmetros minimos de salubri-
dad en las nuevas construcciones:

- dentro de un perimetro central, se exigia revo-
car exteriormente los nuevos muros divisorios de
predios (art. 99);

- la prohibicién para construir en barro y en
madera, un recurso utilizado con anterioridad pero
que abarcé un drea central mucho mdas expandida
(art. 111);

- la prohibicién de efectuar refacciones o repa-
raciones en las construcciones de madera exis-
tentes (art. 114);

- otra disposicidn trabajo sobre todo el espacio
de borde ribereno, determinando el relleno de te-
rrenos bajos (art. 242).

Frente a la desenfrenada tendencia de transfor-
macion del suelo rural en urbano, esta categoria
se establecié como eslabén necesario para inten-
tar revertir la precariedad de los asentamientos y
alentar la localizacién sobre las dreas mejor pre-
paradas (Figura 4).
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Figura 3: Propuesta de zonificacién del Reglamento de 1910.
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Figura 4: Propuesta de zonificacion del Reglamento de 1910.
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Restricciones de uso

Como resultado de una complejizacion y espe-
cializacién de funciones en la ciudad, por vez pri-
mera en una reglamentacién se introdujo el con-
cepto de restriccion de uso sobre espacios que
enmarcaban actividades en franca retraccion y a
los que la normativa pretendia acompanar en su
proceso. Fueron tres los articulos involucrados:

- la prohibicién de localizar hornos de ladrillo con
sistema de venteo abierto dentro del perimetro ur-
banizado, debiendo siempre ser cerrado (art. 244);

- la prohibicién de instalar mis de una caba-
lleriza y un tambo por manzana dentro de una

L]

silueta central que llegaba hasta las avenidas Ca-
seros, Jujuy y Pueyrredén (art. 353);

- la prohibicién de habilitar locales para la venta de
potros enun drea limitada por las avenidas Caseros,
Castro Barros, Soler y Godoy Cruz (art. 369).

Esta categorfa manifiesta una clara preocupa-
cion por distanciar de las zonas mds consolidadas
de la ciudad ciertos usos considerados en extin-
cion o molestos para la comunidad. Constituy6 la
primera limitacién diferencial, tendiente a condi-
cionar una localizacién de actividades sobre de-
terminados fragmentos urbanos, motivo por el que
su introduccién reforzé una situacién retractiva
evidenciada en la ciudad real (Figura 5).

=| |
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Figura 5: Propuesta de zonificacion del Reglamento de 1910.
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Finalmente, es necesario considerar que, sobre
una cuadricula consagrada por acoples y ensam-
bles, y sobre un desarrollo en altura sustentado por
empujes inmobiliarios, el zoning de 1910 intentd
encontrar un espacio de poder capaz de devolverle
el orden a la ciudad. Su accionar estuvo signado
por la celeridad en los procesos de crecimiento,
que se precipitaron mds rapidamente que sus pre-
visiones, por el esfuerzo para generar un modelo a
partir de pardmetros de uso, higiene y estética, y
por establecer con claridad las reglas de juego,
definiendo los roles, lo permitido y lo prohibido.

La convivencia de modelos

A partir de los resultados exhibidos en 1925 por
el plan de la Comision de Estética Edilicia, que
incorpor6 conceptos de ocupacion diferencial del
suelo y de alturas méximas y minimas y que in-
tent6 integrar los barrios suburbanos a la estruc-
tura de la ciudad, se sancion6 el cuarto y dltimo
de los reglamentos que impactaron sobre la ciu-
dad, de 1928. Con la impronta del Plan Noel, este
reglamento ha producido notorios aportes, princi-
palmente debido a la convivencia de dos modelos
de accién diferenciados: la asimilacién de una tra-
dicién, préxima al medio siglo, y la importacién de
movimientos de vanguardia en materia de legisla-
cién urbanistica (Actas 1928).

Efectivamente, hay que reconocer los profun-
dos méritos derivados de la capitalizacidn de ex-
periencias locales anteriores, pero también los de
un ingrediente sustentado en los avances estado-
unidenses desarrollados a partir de la Zoning
Ordinance de 1916 para la ciudad de Nueva York.
La impronta que lo caracterizé “fue la del deno-
minado efecto setback, que consagré una tipologia
tipica de los afios veinte: el remate escalonado en
los edificios en altura” (La Guardia 1939: 169).
Las modalidades de zonificacién observadas fue-
ron categorizadas en dos niveles de andlisis: estéti-
ca urbana y divisién en zonas.

Estética urbana

Es sobre esta categoria que recae todo el peso
de la denominada tradicién, dado que implementa

recursos similares a los ya utilizados con anterio-
ridad. Su accionar se limité a intervenir sobre las
dreas centrales, pero se lo hizo exclusivamente
mediante el concepto de afectacién lineal:

- uso obligatorio de recovas en los paseos de
Julio y Colén, en la calle Pedro de Mendoza y en
las plazas 11 de Septiembre y Obligado (art. 61);

- altura mdxima de fachada sobre la Avenida
de Mayo, las diagonales Norte y Sur y’en torno
de las plazas de Mayo y Congreso (arts. 74 y 75);

- uso obligatorio de cercos con basamento de
mamposterfa y verjas artisticas en las avenidas
Alvear, Vértiz y Centenario (art. 229).

Con la regulacién de la altura se intentaba po-
ner freno a los temidos skyskrapers, facilitar el
asoleamiento y la higiene urbana y controlar, de
manera indirecta, la densidad (hecho que signifi-
c6 un triunfo de ciertas influencias europeas so-
bre las estadounidenses). Tanto el drea central
como las tres arterias directrices involucradas de-
notan el grado de concentracion y el sentido de
expansion de las disposiciones (Figura 6).

Division en zonas

Sustentado en el concepto de districting
neoyorkino de principios de siglo, consistente en
la fragmentacién de la tierra urbana en distritos
para luego ser sometidos a diferentes regulacio-
nes en conveniencia para la comunidad (Lewis
1916:126), se propuso dividir la ciudad en tres
zonas a partir de los fragmentos de mayor conso-
lidacién y evidenciando un decrecimiento hacia
la periferia. Estas siluetas partian de un sector cen-
tral densamente edificado y poblado —primera
zona— al que le sucedfa una corona envolvente
que inclufa los barrios de Flores, Belgrano y De-
voto —segunda zona— y, por ltimo, una frac-
cién llegaba hasta el lfmite del municipio —tercera
zona— (Figura 7).

En este marco, la concepcién de la normativa
radicaba en el reconocimiento de un centro admi-
nistrativo acompafiado por la generacién de
subcentralidades. La tendencia evidenciada era
aquella que propiciaba la compactacion de las
4reas consolidadas y, para ello, hacia la primera
zona se incrementaba la altura maxima de facha-
da, se reducia la superficie minima de patios y se
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disminuia la altura interior de los locales habita- mente se retomara en 1944, en momentos del ini-
bles (arts. 65, 66, 73, 85, 86, 87, 101, 136y 199). cio de un nuevo escenario, junto a la puesta en
Esta modalidad de zonificacién serd la que final- marcha del Cddigo de Edificacion.
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Figura 6: Propuesta de zonificacion del Reglamento de 1928.
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REGLAMENTO GENERAL DE CONSTRUCCIONES DE 1928
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Figura 7: Propuesta de zonificacién del Reglamento de 1928.
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Por ende, el zoning se introdujo en cada par-
te de la ciudad respetando sus impulsos y deto-
nadores, que diferian entre si y respondian a
una légica general que ponderaba la expansién
de la densificacién en funcidn de accesibili-
dad y altimetrias. En este marco, la reglamen-
tacién se integré tardiamente en el escenario

urbano, dado que las piezas con mayor .

valuacién del suelo se hallan en una etapa de
sustitucion edilicia. Proceso que también se
correspondié con el inicio de una toma de con-
ciencia en la inserciéon del edificio, mas que
como un hecho auténomo, como eslabdén en la
generacién de la ciudad: la idea de totalidad
construida por partes apunté a revertir el con-
cepto de objeto aislado.

Hacia un nuevo escenario

La ciudad de Buenos Aires ha definido en
conjunto sus propios mecanismos de regulacién
y su espontdneo crecimiento se manifestd a tra-
vés de la transformacién de su periferia

.semirrural, paulatinamente constituida como
ciudad incipiente. La red de infraestructuras
confirmé la existencia de un casco ya fuerte-
mente estructurado, a partir del cual se desa-

“rrollaron tejidos con distintos grados de conso-
lidacién, desde los cuales es posible efectuar
una diferenciacién de fragmentos.

En los reglamentos examinados, algunos de los
criterios utilizados han sido presentados. La in-
troduccion de la idea de zona en el Reglamento
de 1887, el recurso de la arteria zonificada en
‘el Reglamento de 1891, el inicio de una dimen-
sién estética y de una restriccién de usos en el
Reglamento de 1910, y el concepto de division
en zonas en 1928 fueron las sustanciales carac-
teristicas observadas en el primer escenario del
zoning portefio. Las modalidades implicitas se
abrian hacia tres direcciones:

1) sobre dreas con niveles de consolidacidn al-
tos, el objetivo se encauzd a inducir o conducir
tendencias hacia la consagraciéon de modelos
referenciales:;

2) sobre dreas con niveles medios, se apunt6 a
restringir la expansion de la tendencia mas alld
de los limites alcanzados;
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3) sobre dreas con niveles de baja consolida-
cion, se pretendi6 desalentar la consolidacion de
una tendencia ya instalada.

Es decir, inicialmente la normativa cumplié un
objetivo de referente para el resto de la ciudad
creciente. En el segundo caso intento frenar una
tendencia e impedir su difusion; y por ultimo,
frente a una tendencia marcada y profusa, in-
tentd contrarrestar su consagracion. Entonces,
entre 1887 y 1944, la zonificacién portefia cum-
plié el rol de estimular una estética urbana, de
consolidar una tendencia marcada de retrac-
cién de usos, y de desalentar la expansién so-
bre dreas no preparadas para recibir usos urba-
nos (saneamiento edilicio).

De este modo, la zonificacidn reaccioné frente
a las desviaciones del proceso de crecimiento de
la ciudad, con herramientas tan novedosas como
precarias atn. Y lo hizo, o bien generando un
modelo sobre un drea circunscripta para su pos-
terior expansién hacia el resto del municipio, o bien,
frente al avance de una tendencia, proponiendo
un vallado normativo de contencién o, en tltima
instancia, cuando ésta se hallaba alojada, aten-
tando contra su arraigo.

Hoy, con la dotacién de validez juridica, la
zonificacion se constituyé en uno de los instrumen-
tos estructurales de la planificacion urbanistica, prin-
cipalmente mediante el control de uso del suelo'y
la regulacién del volumen edilicio. Si bien se pre-
senté como uno de los primeros exponentes que
acepté la existencia de diferentes estratos socia-
les y de una division del trabajo, su mayor aporte
fue, sin lugar a dudas, la capacidad para simplifi-
car y esquematizar la ciudad a unos pocos ele-
mentos relacionados con su desarrollo urbano.

La ciudad demostré sobradamente a través del
tiempo su tendencia a asumir de manera espon-
tdnea una linea de densidades decrecientes del
centro a la periferia y sus actividades, a agru-
parse en funcién de criterios de homogeneidad.
La zonificacién en su primer escenario, enton-
ces, se introdujo para revertir los casos de dis-
torsién accidental, previniendo, contraponiendo
o volviendo a insertar cada pieza desviada den-
tro del proceso evolutivo tendencial; mediante la
superposicién de un dispositivo normativo que
impidiera la ruptura de las leyes de crecimiento
intrinsecas a la ciudad.
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