Dos siglos de dificil gobierno

Pedro T. Pirez

os doscientos afios de vida del pais, desde la ruptura del vinculo co-

lonial en 1810, son también doscientos afios en la conformacion de

la actual Ciudad de Buenos Aires, con una fuerte continuidad y, a la
vez, con varias rupturas.

Buenos Aires fue definida desde su origen por relaciones que supe-
raron al territorio nacional. Podemos suponer la existencia de una primera
ciudad que se consolida dos siglos después de su fundacién con la creacién
del Virreinato del Rio de la Plata (1776), que la tiene por capital. La ruptu-
ra del vinculo colonial (1810) no significé una transformacién urbana; la
Ciudad continta siendo la capital de un territorio marginal hasta la segun-
da mitad del siglo XIX. Desde entonces, la segunda Buenos Aires emergi6
como nexo entre la economia nacional, productora de bienes primarios, y
la industrializacién y urbanizacién en Europa, particularmente en Gran
Bretana. Una tercera se conformé desde los afios treinta del siglo XX, con
el desarrollo de la industrializacién por sustitucién de importaciones (1SI).
Por ultimo, nos encontramos con la Ciudad que vivimos hoy, cuyas carac-
teristicas han sido asociadas con los procesos internacionales de reestruc-
turacion y globalizacién. En los dos tltimos casos, la ciudad real super6 los
limites de la ciudad formal, convirtiéndose en un drea metropolitana de la
cual la Ciudad de Buenos Aires es su territorio central.



Dos cuestiones, que se dan relacionadas, son el ntcleo de las trans-
formaciones urbanas: la capacidad de la Ciudad para gobernarse por si
misma dentro de procesos democraticos y la capacidad para sostener a su
poblacién de manera general, ofreciendo condiciones de vida y de bienes-
tar, ademds de posibilidades de trabajo; esto es, democracia en la ciudad,
con la existencia de instituciones y procesos democraticos para gobernar, y
democracia de la ciudad, por su capacidad de satisfacer las necesidades de
bienes urbanos del conjunto de la poblacién (Pirez, 2006a).*

Como vimos, Buenos Aires no ha contado siempre con la posibili-
dad institucional de una administracién propia, condicién necesaria pero
no suficiente para un gobierno democratico. Desde 1821, al eliminarse la
institucién colonial del Cabildo, dejé de gobernarse por si misma. Entre
ese afno y 1880, estuvo a cargo de las autoridades de la Provincia de Buenos
Aires, siendo su capital. A partir de 1880 fue gobernada por una munici-
palidad dependiente del gobierno federal. Para los afos treinta del siglo
XX, la Ciudad era ya mucho mayor que el territorio de la entonces Capital
Federal. A esa nueva unidad urbana metropolitana no le correspondi6 una
correlativa unidad politica: fue gobernada, fragmentadamente, por la Mu-
nicipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, dependiente del gobierno federal,
y por las municipalidades de los respectivos territorios de la provincia que
se fueron incorporando en la conurbacién. Con la reforma constitucional
de 1994, la Ciudad de Buenos Aires vuelve a gobernarse autonomamente,
aunque ahora es el drea central de una metrépoli mucho mayor.

De la “gran aldea” a la ciudad moderna

2

La Ciudad fundada en el siglo X VI? fue durante mucho tiempo un territorio
alejado de las fuentes principales de la riqueza (los metales preciosos), sede
de funcionarios, comerciantes y contrabandistas, puerto y nexo de las eco-
nomias interiores y origen de la ocupacion territorial. Desde un principio, se
constituyé en el lugar central de las productivas praderas de la pampa ha-
meda que proveeran los principales recursos (ganaderos en un comienzo y
luego también agricolas) de su economia. Fue, asimismo, el centro politico.

Este capitulo es resultado de los estudios que se llevan a cabo gracias a al apoyo de la UsA (UBACYT S027) y del CONICET (Pip 112 200801 01810).

Tal el titulo del libro de Lucio V. Lopez publicado en folletines en 1882.

En 1536-80 como “reducto europeo en medio de la nada” (Romero y Romero, 2000, p. 18) que debia ser una puerta de entrada al

territorio y, a la vez, una ocupacién que garantizara los derechos de la Corona.
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Cuando se inicia el proceso independentista (1810), habia logrado
ya cierto peso urbano, convirtiéndose en el centro politico-militar del pais
y, progresivamente, en su dmbito econdmico mds importante y en su prin-
cipal sociedad urbana.

En 1821, como consecuencia de las politicas “jacobinas” impulsa-
das por Rivadavia, el gobernador Rodriguez eliminé a los cabildos, institu-
cién del gobierno local colonial que habia sobrevivido. La Ciudad pasé a ser
gobernada directamente por el gobierno provincial.

En esos anos Buenos Aires se transformé en el objeto de un deba-
te a propdsito del lugar de residencia del gobierno nacional (por crearse).
Comenzd, entonces, un largo proceso institucional que culminé en 1880
(Pirez, 1996).

Entre mediados y fines del siglo XIX, la “gran aldea” se convirtié
en ciudad internacional. Dos cuestiones institucionales fueron claves: la
federalizacién de la Ciudad y la consolidacién del Estado nacional.

En la segunda mitad del siglo XIX, luego de la derrota de Rosas,
se afianzd la separacion entre Buenos Aires (provincia y ciudad capital) y
el resto de las entonces Provincias del Rio de la Plata. Esto se basaba en la
riqueza de la primera y en el papel de la Ciudad: lugar de concentracién
de la produccién rural y del tnico puerto por el que se comerciaba con el
mundo, asentamiento de la aduana que —por muchos afios—* serd la base
fundamental de los recursos putblicos argentinos.

El Estado nacional se consolid6 sobre la base de la hegemonia de
los propietarios rurales de las areas centrales que, en su mayoria, residian
en Buenos Aires. En la década de 1880, luego de que el territorio nacional
se agrandara por la expulsiéon militar de la poblacién originaria, Buenos
Aires fue declarada Capital Federal, quedando subordinada al gobierno fe-
deral (Botana, 2000a; Pirez, 1996). Asi se diluyé el poder de la Provincia de
Buenos Aires, particularmente el econémico, que era superior al federal, al
pasar a ese nivel la aduana, fuente principal de los ingresos fiscales.

Se cre6 la Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, con atri-
buciones y recursos muy superiores a las municipalidades argentinas

En realidad, practicamente hasta la década de los afos treinta del siglo XX.
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—cercanos a los de las provincias—, la que se goberné por un ejecutivo
(Intendente) nombrado por el Presidente; a la vez, el Congreso de la Nacion
delegé atribuciones de orden local en un Concejo Deliberante cuyos miem-
bros fueron elegidos popularmente.

La gestién de la Ciudad qued6 en manos de individuos ilustrados
y modernizantes, parte de la llamada “generaciéon del 80", que “trabajaron
estrechamente con los inversores extranjeros y buscaron romper con el este-
reotipo del atraso latinoamericano a través de la tecnologia, la inmigracién
y las finanzas” (Scobie y Ravina, 2000, p. 168).

La dependencia del gobierno federal tuvo claras consecuencias.
Como los recursos fundamentales del Estado pasaron a esa jurisdiccion, la
construccién de la nueva capital fue enfrentada no solamente por parte de
los enriquecidos propietarios de la tierra, alli residentes, sino por el poder
publico a su cargo.

La Ciudad moderna fue resultado de las politicas publicas que pro-
movieron la inmigracién y la inversién europeas. La inmigracién posibilité
el poblamiento y la conformacion de la clase trabajadora que sustenté la
economfia urbana que mediaba entre el interior productivo y el mercado
industrial europeo. Las inversiones extranjeras permitieron la construc-
cién de las infraestructuras necesarias, especialmente de dos fundamenta-
les: por un lado, el puerto,* que se localizé en el centro tradicional (a metros
de la Plaza de Mayo) y que se convirtio a fines del siglo XIX en el principal
lugar de salida de los productos primarios y de ingreso de las mercancias
industriales y de la poblacién inmigrante; por otro lado, la red de ferro-
carriles, con diseno neocolonial, que vincul6 en forma radial el territorio
nacional con el puerto. Suimplantacién contribuyé a la configuracién de la
Ciudad vy, particularmente, al fortalecimiento de su centro histérico.’

Ademas, se construyeron las demas infraestructuras para el fun-
cionamiento de la Ciudad. En 1856 se inauguro el primer servicio publico de
gas que, en 1910, cubria practicamente a la Capital Federal. En 1887 se inici6
la generacién de energia eléctrica. A partir de 1898, los tranvias eléctricos

4 “[..] este puerto lo fue de Buenos Aires, de su campana, de la pampa himeda, del pais entero; pero sin dejar de constituir un todo
con su ciudad, que tuvo en él su instrumento mas seguro de dominio” (Gorostegui de Torres, 2000, p. 323).

5 La forma resultante de la expansion territorial que ese crecimiento supuso —dedos o tentaculos que penetran en la pampa- es aun
hoy perceptible.
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desplazaron a los de traccion a sangre. Entre mediados y fines del siglo XIX,
se establecid practicamente en su totalidad la red ferroviaria que servirfa a
la futura ciudad metropolitana. En 1911 se comenz6 a construir la primera
linea de trenes subterraneos que se concluyé tres afios después. A mediados
de los anos veinte, empezaron a circular autobuses con los cuales, desde
1928, compitieron los “colectivos”. Los teléfonos aparecieron en 1878 y para
la década siguiente conformaban una pequenia red (Pirez, 1994y 1999).

La “gran ciudad” resultante pudo integrar econdmicamente a la
poblacién migrante, transformando la estructura social tradicional con
la aparicion de sectores medios que en 1895 ya representaban un 15 por
ciento de la fuerza de trabajo y que en 1914 eran el 21 por ciento de la mis-
ma (Germani, 1987, p. 219).

Esa integracién se consolid6 con la cobertura de servicios e infra-
estructuras. De manera particular, las politicas publicas tendieron a garan-
tizar salud y educacién. En esos primeros anos, también se expandieron las
redes de agua y saneamiento, de electricidad y de transportes, con acceso
amplio a sus prestaciones.

Si bien los servicios de infraestructura comenzaron como produc-
ciones privadas, a cargo de empresas extranjeras, con el tiempo se regu-
laron como concesiones municipales. Por ejemplo, en 1907 la Compania
Alemana Transatlantica de Electricidad (CATE) obtuvo una concesién mu-
nicipal por cincuenta anos. Esa normativa configura servicios ptublicos con
regulacién estatal (municipal) y produccién privada en un modelo de ges-
tion privado-descentralizado. Se controlé al capital privado, defendiendo,
mas alld de las limitaciones de la regulacién, a los intereses de los usuarios
(Pirez, 1999 y 2009).° Debe recordarse que, excepcionalmente, ya desde
1880 el servicio de agua fue asumido por el gobierno federal.

Esos cambios contribuyeron a darle a la Ciudad una cierta capacidad
de integracion de la poblacion y, como consecuencia, a comienzos del siglo
XX su calidad urbana, con la cobertura territorial y social de los servicios,
era analoga a la de las principales capitales europeas (Brunstein et al., 1988).

Sin embargo, existia una limitacién, a la que no era ajena el pre-
dominio de una nocién liberal-individualista del derecho de propiedad: la

6 Esas politicas son andlogas y, en alguna medida, casi coincidentes con las que integran lo que Benevolo (1993, p. 178) llama la ciudad
“posliberal” en la segunda mitad del siglo XIX en Europa.
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A partir de 1898, los tranvias
eléctricos fueron reemplazando
alos de traccidn a sangre.

Esto permitié que

los empleados y obreros

se asentaran en lugares

mas alejados del centro.
Dibujos de Alejandro Sirio.
Fuente: Amengual, 2008.

produccién de suelo y vivienda dependia de las relaciones de mercado —el
Estado fue practicamente prescindente de la misma y las restricciones al
mercado eran minimas—, lo cual implicaba grandes esfuerzos para todos
los grupos sociales no pertenecientes a las clases adineradas (Yujnovsky,
1984, p. 73). El resultado fue la ausencia de viviendas adecuadas para la
poblacién que llegaba a la Ciudad.

Si bien los migrantes y sus descendientes se insertaron en el mer-
cado de trabajo y, mds alla de las limitaciones mencionadas, en la Ciudad,
no fueron igualmente integrados ni social ni politicamente. El régimen
electoral los excluia, y las costumbres politicas y electorales contribuian a
limitar la participacién politica a las elites. Mas atn, la oposicidn politica,
en la medida que significara un cuestionamiento, era reprimida.” Al mismo
tiempo, las elites producian un cierre cultural que dejaba afuera a quienes
llegaban desde los &mbitos rurales de la Europa mas pobre.

El inicio de una relativa expansién territorial de la Ciudad, que
salié del centro, hizo posible soluciones residenciales individuales: los pa-
lacios del Barrio Norte construidos por las familias de mayores recursos o
las casas “chorizo” de los sectores medios en el oeste y en el sur.

7 Puede recordarse la aplicacion de medidas coercitivas para controlar las acciones y los personajes contestatarios (Ley de Residencia,
Semana Tragica de 1991, rebelidn patagdnica de 1921, etcétera).
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Mas alla de las fuertes diferencias de calidad, esa expansién se basé
en una forma urbana (la cuadricula) que produjo cierta homogeneidad con
una continuidad desde el centro hacia la periferia en lo que, claramente,
era una Unica ciudad (Gorelik, 1998).

Luego de la Primera Guerra Mundial, empleados y obreros califi-
cados se asentaron en tierras que, por su lejania del centro, tenfan menor
valor. Hicieron posible este asentamiento el desarrollo de los ferrocarriles
y de las redes de tranvias, y su electrificacién, pero, sobre todo, la insercién
econdmica que permitia afrontar el pago del terreno y los costos de trans-
porte (Sargent, 1974; Torres, 2000). Esas familias dejaron los conventillos
del centro formando nuevos barrios que hicieron avanzar la periferia de la
Ciudad (Romero, 1995, p. 47). Compraban tierra, construian las viviendas
y luego, con grandes esfuerzos, completaban su urbanizacién.

Para entonces la Ciudad habia enfrentado el “problema derivado
de la escision entre un Estado oligarquico y una sociedad progresista [que]
hostigé a la clase gobernante porteiia, puso en marcha el reformismo poli-
tico y recre6 en la sociedad urbana, sujeta a vertiginosos cambios, nuevos
e inesperados conflictos” (Botana, 2000b, p. 107).2 En 1912 se produjo la
“reconciliacion” entre el Estado y la sociedad (idem, p. 110) al sancionarse el
voto obligatorio, universal y secreto, con el sistema de lista incompleta para
distribuir los resultados. Con su aplicacién, la nueva clase media supero la
exclusién politica.

En 1916 un partido que representaba a esos “sectores populares”, la
Unién Civica Radical (UCR), gano las elecciones, lo que permiti6 el acceso a
la presidencia de Hipdlito Yrigoyen. Se consolidé un nuevo gobierno en la
Ciudad, al elegir el presidente al ejecutivo local junto con el Concejo, cuyo
control se resolvia ya por la competencia entre radicales y socialistas. De este
modo, la clase media sustituy? a las elites de la generacion del 80 en dicho
gobierno.

Uno de esos “conflictos” y “cambios” fue la llamada “Reforma Universitaria” que culminé en 1918 con el “Manifiesto Liminar” de Cér-

doba y que significé la apertura de la Universidad a las clases medias, desgajandola del poder de la oligarquia tradicional.

394



Ciudad industrial y “democratizacién del bienestar”

La crisis econémica de 1929 marca el limite del modelo primario exporta-
dor y abre las posibilidades de lo que se consolidara como industrializacién
sustitutiva de importaciones (ISI). La respuesta a los desafios de la crisis fue
una creciente intervencion gubernamental, en un principio conservadora,’
que, luego de los cambios politicos de 1943 y 1946," serd parte del fortaleci-
miento de la ISI y de la “democratizacién del bienestar” (Torre y Pastoriza,
2003). Ya en los afos treinta se inaugura una orientacién keynesiana de la
economia: proteccionismo, control de cambios, promocién de actividades
productivas. Desde mediados de los cuarenta, se amplia con la proteccién
laboral y social (Rapoport, 2005; Torre y Pastoriza, 2003).

La Ciudad vuelve a ser el destino de importantes migraciones,
esta vez originadas en las regiones mds pobres del pais y, en parte, en paises
vecinos. La sociedad se vuelve mds heterogénea: se diferencian las “clases
populares”, con un ascenso hacia la clase media (“empleados” y en alguna
medida “profesionales”), y la formacién de un proletariado industrial y tra-
bajadores de servicios y comercio. La “clase patronal” adquiere potencia y
significado econémico en el sector secundario, diferencidndose una alta
burguesia industrial que ocupa, junto con la anterior burguesia agropecua-
ria, las posiciones de poder social (Germani, 1987, pp. 220-221).

La nueva “clase trabajadora” no fue percibida, ni reconocida, por
las viejas clases sociales de la Ciudad. Si bien no existia una exclusién for-
mal y el sistema electoral la incluifa, habia quedado afuera de la “esfera pu-
blica”, en la que se resolvian la dominacién simbdlica y el poder cultural, y
del “sistema elitista de educacién” (James, 1995, p. 119), representado cen-
tralmente por la Universidad. Como consecuencia, implicitamente estaba
excluida del “centro urbano”.

Esos nuevos grupos entraron en la Ciudad con una movilizacién
social, politica y territorial que el 17 de octubre de 1945 los llevé desde la
periferia, fundamentalmente en el sur metropolitano, hasta el centro his-
térico de la Ciudad, la Plaza de Mayo, para pedir por quien se convertia en
su lider, el entonces Secretario de Trabajo del gobierno del golpe militar de

En 1930 se produjo el primer golpe militar del siglo XX, que inicié una década de autoritarismo y fraude electoral.

El golpe militar de 1943y la eleccién de Peron como Presidente en 1946.
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1943, coronel Perdn. Las clases altas se sorprendieron con ese nuevo mun-
do que emergia considerando a quienes con su trabajo sostenian a la nueva
sociedad urbana como “otros” indeseables (“cabecitas negras”). Vieron en
ellos a los enemigos de su estilo de vida y de sus privilegios. Pero también
los miraron con estupor los tradicionales dirigentes gremiales y politicos
formados en el anarquismo, el sindicalismo y el socialismo (James, 1995, p.
111). Buenos Aires, entonces, es ya una “ciudad de masas” (Romero, 2000).

La urbanizacién se aleja de los limites de la Ciudad de Buenos Aires
que se constituye en el centro de un area metropolitana. Esto significa que
comienza a depender de procesos que ocurren en un territorio mas am-
plio sobre el cual no tiene capacidad de decisién, pero que la engloba como
mercado de trabajo y como mercado inmobiliario. Se consolida la fragmen-
tacién politica de un drea urbana crecientemente diferenciada y segregada
donde los territorios se corresponden con distintos gobiernos" (Pirez, 1994).

El nuevo crecimiento territorial puso en cuestién la original cua-
dricula homogénea. Los sectores populares construyeron las primeras
“villas”,” rompiendo esa continuidad, en una produccién del medio urbano
organizada por la necesidad (Pirez, 1995), como respuesta a una ciudad que
no les daba un lugar y que los colocaba fuera de la sociedad “bien viviente”.

Esa insercion en la Ciudad introduce un tema y una calificacién
social: la “informalidad” o “ilegalidad”. Frente a la misma, se impone una
actitud gubernamental de “permisividad”. Los comportamientos “irregu-
lares” que ocupan tierras o se conectan con los servicios son asi tolerados
de un modo que podria interpretarse como una respuesta “culposa” ante
la ausencia de politicas que garantizasen la satisfacciéon de las necesidades
que motivaban la produccién “informal” de la Ciudad.

En esos afios, la urbanizacién se expande por municipios que no
cuentan con normas que la regulen. Alli las diferencias sociales tienden a
generar fuertes discontinuidades que consolidan dos ejes de la diferencia-
cién socioterritorial: centro/periferia y norte/sur. Los sectores de ingresos
altos y medios tienden a localizarse en el norte, mientras que los sectores
populares se afincan en el sur y en parte del oeste.

Los gobiernos municipales de la Provincia de Buenos Aires, que tienen a su cargo grandes territorios departamentales.

Villas miseria, villas de emergencia (Merklen, 1997).
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Plaza de la localidad de San
Martin en el partido homénimo
del Gran Buenos Aires.

La busqueda de lotes a precios
accesibles llevé a la poblacion
ainstalarse mas alla

de los limites de la Ciudad,
incrementando asi el costo de
los viajes cotidianos

a sus lugares de trabajo

y de consumo.

Fotografia de Samuel Rimathe.
Fuente: Ediciones de la Antorcha,
2007.

Con el avance de la ISI y la democratizacién del bienestar, mas
la existencia de pequenas regulaciones juridicas, los trabajadores forma-
les pueden adquirir suelo urbano de baja calidad pagado en cuotas, en lo
que se llamé el “loteo popular” (Clichevsky, 1990; Merklen, 1997). Pese a la
existencia, particularmente entre 1946 y 1955, de politicas de vivienda por
medio de construcciones y mejoras en el financiamiento (Ballet, 2005), la
produccién de suelo y vivienda siguid, en gran medida, resolviéndose en el
mercado y por el esfuerzo individual, con las consecuentes desigualdades
en su calidad. La busqueda de precios accesibles llevaba cada vez mas lejos
del centro. Entonces, la expansidon urbana se basé en crecientes costos para
los sectores populares: pagar el suelo, construir la vivienda y pagar el trans-
porte, destinar largos tiempos a viajar a los lugares de trabajo y de consumo.

La fragmentacion politica metropolitana comenzé a ser atendida
por el gobierno federal, en un proceso de “centralizacién jurisdiccional””®

13 Los niveles gubernamentales superiores se hacen cargo de cuestiones que no pueden resolver los inferiores (el provincial respecto

del municipal y el federal respecto del provincial).
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Como resultado de la estatizacion de las empresas privadas de servicios, se
centralizo la gestion de las infraestructuras urbanas. La nacionalizacion de
los ferrocarriles, a fines de los afios cuarenta, permitié una administracién
liberada de las restricciones capitalistas, y el manejo de las tarifas hizo posi-
ble que los grupos de bajos recursos extendieran el ambito territorial de su
asentamiento. En un proceso que abarcé varios anos, las infraestructuras
urbanas terminaron siendo gestionadas en un modelo estatal-centralizado
que pondrd en manos del gobierno federal, durante casi cincuenta anos, el
pleno control de esos elementos clave en la configuracién territorial y en
la definicién de la calidad urbana (Pirez, 1999 y 2009). Para la distribucién
eléctrica, se creé una empresa publica que sustituy? a las privadas que esta-
ban reguladas y controladas por los municipios y por la Ciudad de Buenos
Aires. Esa exclusién de los gobiernos locales se justificé por la importancia
de la infraestructura para la ISI. El conjunto de los servicios, agua y sanea-
miento, ferrocarriles, electricidad, gas natural y teléfonos quedaron bajo
la regulacién, el control y la gestion del gobierno federal, mientras que los
autobuses interjurisdiccionales quedaron dentro de la regulacion federal y
con una gestion privada (Pirez, 1999 y 2009).

Los territorios metropolitanos se diferenciaron crecientemente
por las desigualdades sociales y por la calidad de los soportes urbanos: el
centro y el norte inmediato se consolidaron como dmbitos de alta calidad
de residencia para los grupos de ingresos medios y altos, mientras que en
el resto, y a medida que la urbanizacién se alejaba, disminuia el nivel de los
servicios y aumentaba la poblacién con menores recursos. La informacién
sobre cobertura de los servicios de infraestructura es clara: la distribucién
eléctrica, que era la red mds extendida, muestra en 1964" que, con res-
pecto a la Ciudad de Buenos Aires, en la Primera Corona la cantidad de
usuarios por habitante era un 26 por ciento menor, en la Segunda un 70 por
ciento y en la Tercera un 123 por ciento. Al mismo tiempo, en ese mismo
ano, la cantidad de kilowatios facturados por habitante fue en la Primera
Corona un 67 por ciento menor que en la Ciudad de Buenos Aires, en la
Segunda un 166 por ciento y en la Tercera un 467 por ciento (Pirez, 2009).

Si bien la poblacién de la periferia accedia a las mejoras (empleo,

politicas sociales, ingresos, etc.) de la “democratizacién del bienestar”, se
instal6 mayormente en “loteos populares” en areas de baja calidad urbana.

14 No contamos con informacién anterior, por lo que debemos suponer que hacia 1950 la cobertura era algo mayor y las desigualdades
tal vez un poco menores, ya que la poblacion metropolitana estaba en pleno proceso de fuerte crecimiento y de expansion territorial.
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La red de transportes y particularmente la baja de las tarifas que trajo la
estatizacion de los ferrocarriles, junto con la creciente red de “colectivos’,
(Torres, 2000), permitieron a esos habitantes moverse y consumir la Ciu-
dad (comercio y servicios privados, servicios sociales, recreacion, etcétera).

En los afios sesenta, con el fin de la llamada sustitucion ficil de im-
portaciones, crecid la concentracién y desnacionalizacién de la economia. El
deterioro de los ferrocarriles estatales, la produccién de infraestructuras via-
les y la presencia de la industria automotriz local, en un drea metropolitana
que comenzdé a descentralizar las actividades econémicas, contribuyeron al
crecimiento urbano en los municipios de la Segunda Corona metropolitana,
ampliando los costos de asentamiento de los grupos populares. Alli se con-
centraron las mayores necesidades sociales y las mas bajas coberturas urba-
nas. En 1975, cuando en el centro metropolitano las redes de agua y drenaje
llegaban a toda la poblacién, en algunos municipios de la Segunda Corona
los habitantes excluidos superaban el 90 por ciento (Pirez, 1994, p. 36).

Buenos Aires y la reestructuraciéon econémica

15

16

Al respecto, véase Harvey, 2005.

Entre los cambios que la dictadura de 1976-1983 introdujo en la sociedad
nacional, ocuparon un lugar central los que resultaron de la aplicacién de
politicas coherentes con los procesos internacionales de reestructuracién
econdémica y de predominio de orientaciones neoliberales.” Si bien esas
modificaciones comenzaron como parte de la crisis del tercer gobierno
peronista,' culminaron con las medidas tomadas por el gobierno militar.
La politica econdmica se dirigié a disciplinar al conjunto de la sociedad,
por medio de una represién social y politica que dejé 30 mil desaparecidos
y provocé desindustrializacion, regresion en la distribucién del ingreso y
crecimiento de los sectores terciarios, especialmente de las finanzas. Se
deterioraron las condiciones de los asalariados y, al mismo tiempo, de las
empresas medianas y pequenas; el resultado fue una gran concentracién
econdmica (Aspiazu, Basualdo y Khavisse, 1986; Canitrot, 1980; Schvarzer,
1987). Las empresas estatales, particularmente las de servicios (electrici-
dad, gas natural, agua y saneamiento), se gestionaron “ineficientemente”, lo

Lo que se conocié como “el rodrigazo”.
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que dio como resultado grandes endeudamientos y una mayor pérdida de
su capacidad de inversion (Pirez, 2009, p. 81). Esos cambios fueron también
el resultado del impacto ideoldgico del desprestigio de lo putblico frente a
lo privado, que se concretaba en la consigna “Achicar al Estado es agrandar
a la nacién”. Dada la estructura econémica metropolitana y su peso a nivel
nacional, en Buenos Aires el impacto fue mayor.

Las politicas de la dictadura que intentaron “recuperar” socialmen-
te a la Ciudad de Buenos Aires buscaron revertir los resultados, aunque
fueran limitados, de la “democratizacion del bienestar”. Para ello se expul-
s6, por medio de operativos militares, a la poblacién de las villas miseria, se
liberaron los alquileres —dejando en la calle a familias de clase media baja—,
se prohibi6 la localizacién industrial, y la construccién de autopistas dejo
sin hogares a muchas familias de ingresos medios y bajos (Oszlak, 1991). La
Ciudad debia ser de quienes la merecieran, merecimiento que dependia del
mercado, de la consecuente capacidad de pago de los pobladores y de las
politicas de la dictadura orientadas al disciplinamiento social.

Recién a fines de los afios setenta, el gobierno provincial sancioné
normas —obligatorias en los municipios metropolitanos— para regular el
suelo (Decreto Ley 8912). Dispuso estdndares de calidad (superficies, co-
tas, suelo de uso publico, etc.), con la obvia consecuencia del incremento
en el precio de los lotes. Esto coincidi6 con el deterioro de las condiciones
sociales (desempleo y baja del salario), lo que dio lugar al fin del “loteo
popular” (Clichevsky, 1990). De este modo, se cerrd ese “intersticio” que
permitia que los grupos de menores recursos se instalasen formalmente
en la Ciudad, con lo que se amplia la exclusién. El resultado fue la cada
vez mas numerosa ocupacion ilegal de terrenos y la produccion directa
de suelo, viviendas y equipamientos en forma organizada en los “asen-
tamientos” (Merklen, 1997). Esos procesos implicaron, tal vez paradé-
jicamente, la formacién de comportamientos de integracién frente a las
politicas de exclusion y, en esa tensién, los asentamientos reproducen la
cuadricula al construir territorios que buscan mantener las formas urba-
nas legales.” La Ciudad se volvié mds dificil para la poblacién de escasos
recursos que enfrentaba pérdida de empleos, reduccién de salarios, ex-
pulsién del centro metropolitano y cierre de las condiciones de insercién
regular en el resto del drea.

Y que, con el tiempo, seré dificil diferenciar de los barrios formales.
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Con la recuperacién democratica en 1983, Buenos Aires volvié a
abrirse: se reconstruyeron las villas y la poblacién sin vivienda se sumé
en casas ocupadas y en seudohoteles que sustituyeron a los viejos inqui-
linatos. Pero la crisis econdmica y su explosion social con los efectos de
la hiperinflacién en 1989 y 1990 dieron lugar a un cambio de gobierno
que fortaleci6 las politicas econémicas iniciadas en 1976. Esa orientacién
“neoliberal” se concentr¢ en la reforma del Estado, la desregulacién y las
privatizaciones. Nuevos actores econdémicos y sociales (muchos de base
internacional) tuvieron cada vez mas peso en las decisiones. Como resul-
tado de las privatizaciones y del creciente peso del sector terciario (banca,
finanzas, inmobiliario, etc.), se configuré una fuerte clase media alta. Este
grupo se convirtié en un importante consumidor de nuevas formas de
produccion de la Ciudad, que se articularon con las otras transformaciones
de esos afnos.

Se acentué la mercantilizacién de los procesos de produccién y
funcionamiento urbanos. La privatizacién de los servicios de infraestruc-
tura, al devolver esas actividades a la valoracion del capital, incrementé su
carga sobre los presupuestos familiares, con fuerte impacto en la poblacién
de bajos ingresos (Pirez, 2009). Aumenté la influencia de las decisiones
empresarias en la configuraciéon del territorio, tanto a través de la plani-
ficacién privada de las principales infraestructuras (agua y saneamiento,
electricidad, gas, etc.) (Pirez, Gitelman y Bonnafé, 1999) como de la orga-
nizacién de territorios cada vez mayores en las llamadas urbanizaciones
cerradas (Pirez, 2006b). La gestion de los servicios, ahora con un mode-
lo privado-centralizado (como responsabilidad del nivel federal), tendié a
dejar de lado la permisividad frente a la situacion de la poblacién que por
falta de recursos se vinculaba irregularmente, y se procedié a “disciplinar”
el mercado, usando, ademas, la represion judicial y policial (Pirez, 2009).

Un nuevo fortalecimiento del centro, una vez mas como parte de
la vinculacién entre gobierno federal y actores privados, en el mismo te-
rritorio que cien afos antes habia consolidado a Buenos Aires —el antiguo
Puerto Madero—, permitié que la dindmica empresaria de los anos noventa
(transformacion de actividades, terciarizacion, ingreso de capitales extran-
jeros, privatizacion de servicios, etc.) mantuviera alli su localizacién (Cic-
colella, 2009).

Con la reforma constitucional de 1994, la Ciudad de Buenos Aires
obtuvo su autonomia, que se consolidé con la Constitucion local y la elec-
cién del Jefe de Gobierno (1996) y de la Legislatura (1997). Pero esa autono-
mia quedé disminuida al reglamentarse la reforma: el nivel federal retuvo
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Primeras construcciones

de Puerto Madero vistas desde el
“Parque Natural y Zona

de Reserva Ecolégica”, protegido
desde junio de 1986

por ordenanza municipal.
Fotografia de Zulma Recchini,
2004.

el manejo de la seguridad y de la justicia y la gestién de las infraestructuras
metropolitanas. La organizacién de un gobierno con instituciones y proce-
dimientos de democracia ampliada y participativa no cambié sustantiva-
mente las politicas para la Ciudad (De Luca, Jones y Tula, 2002).

En los anos noventa las condiciones sociales empeoraron: mien-
tras que el PBI crecia, se incrementaron fuertemente el desempleo y la
pobreza.”® Ese deterioro trajo, entre otras consecuencias, un cambio en
las formas de organizacién y accién sociales. Ya no era el trabajo el am-
bito de unidn, ni los sindicatos la organizaciéon adecuada. Los barrios,
particularmente en la periferia méds deprimida, se convirtieron en la base
de la identidad y la organizacién social. Desde ese territorio comparti-
do se elaboraron estrategias de reproduccion social, con la formacién de
organizaciones de desocupados que demandan del Estado los recursos
necesarios (Cerrutti y Grimson, 2005; Delamata, 2004; Schuster, Naish-

18 En el afo 2000 el desempleo era de 14,7%; con la crisis de 2001 trepd al 22 por ciento. La pobreza, que en 1995 alcanzaba al 22,2%
de la poblacién metropolitana, en 2001 llegd al 32,7 para escalar en 2003 al 51,7 por ciento.
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tat, Nardacchione y Pereyra, 2005). La protesta social privilegié la toma
del espacio publico y llevo al centro a las familias excluidas, que mar-
chaban por sus calles, cortaban la circulacién y se plantaban ante los
lugares y simbolos del poder. También llegaron para recoger la basura
de las viviendas del centro antes de la recoleccién formal, para vivir de
y con esos productos desechados. Una vez més la ciudad de clases me-
dias desconocid y rechazo a quienes venian de esa periferia. Las denomi-
naciones relativamente neutrales de “piqueteros” en el primer caso y de
“cartoneros” en el segundo siguieron siendo calificaciones denigratorias
y estigmatizadoras.

Las desigualdades territoriales ampliaron su escala. Ello no es ex-
trafio, ya que no se logré ninguna institucionalidad que permitiera atender
a la totalidad metropolitana. La aglomeracion, que a inicios del siglo XXI
representaba una tercera parte de la poblacion del pais y la mitad del pro-
ducto bruto geografico nacional, no superé la fragmentacion politica. Se
consolidd el papel del gobierno federal como gobierno metropolitano de
hecho (Pirez y Labanca, 2009), con lo que la realidad metropolitana sigui6
subordinada a su relacién con los principales actores econdmicos naciona-
les (Pirez, 2008a). Como vimos, la autonomia de la Ciudad no significé un
cambio sustantivo en las politicas para su territorio, por lo que las expecta-
tivas asociadas a esa transformacion institucional no se vieron satisfechas.

El gobierno de la ciudad metropolitana

Dada la fragmentacién y la configuracién institucional, el “gobierno urba-
no” en el drea metropolitana es el resultado de las relaciones que existen
entre los tres niveles jurisdiccionales, dentro de una tendencia a la centra-
lizacién jurisdiccional.

Pese a la autonomia institucional y financiera de la Ciudad de Bue-
nos Aires, el gobierno federal mantiene un papel relevante: retuvo atribu-
ciones de seguridad y justicia,”” y de regulacién y control de los servicios
de infraestructura (electricidad, gas natural, agua y saneamiento, vialidad
y ferrocarriles, puerto y aeropuerto), asi como de transporte de autobuses;
tiene atribuciones en las cuestiones comunes (interprovinciales) entre la

La Policfa Federal sigue siendo policia local y la justicia nacional justicia ordinaria local.
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Ciudad y la Provincia de Buenos Aires;*° sigue siendo un importante pro-
pietario de tierras en la Ciudad, como las del puerto o las de las antiguas
parrillas ferroviarias, entre otras. Es por eso que el gobierno de la Ciudad
necesita, en mas de un caso, el acuerdo federal para la gestion de asuntos
clave, o una politica que le permita superar esas limitaciones con conse-
cuencias para el gasto de recursos locales.”

En ese contexto institucional, los procesos de acumulacién poli-
tica electoral estdn recortados en los tres niveles territoriales (local, pro-
vincial y federal) y ordenados en tres circuitos diferenciados: un circuito
primario que se corresponde con los gobiernos locales, donde cada uno es
una unidad independiente —los resultados electorales no son afectados por
los de los demds y, en consecuencia, lo metropolitano es irrelevante y cada
gobierno local es una unidad “fuera” del territorio real (metropolitano)—;
un circuito secundario que se define por las relaciones que garantizan a
los gobiernos locales el acceso a recursos necesarios en sus procesos de
acumulacién electoral (financieros, politicos, publicitarios, obras ptblicas,
asistencia social, etc.) que provienen del gobierno provincial —los munici-
pales se vinculan con ese gobierno, compitiendo entre si, y el resultado es
una fuerte articulacién gobierno municipal-gobierno provincial marcada
por las pertenencias partidarias o intrapartidarias—; un circuito terciario
que incluye al nivel federal como fuente de recursos para la acumulacién
politica, tanto local como provincial —al mismo tiempo, el gobierno federal
puede utilizar sus recursos directamente para desplazar a los gobiernos
locales o provincial en la disputa por la acumulacién politica, con lo que
se repite el sistema de relaciones descrito para el circuito secundario—. Los
vinculos interjurisdiccionales son canalizados por medio de los partidos
politicos. Si en el partido gobernante existen fracciones enfrentadas, las re-
laciones interjurisdiccionales suelen ser un instrumento para su resolucion.

A partir de lo anterior podemos suponer que las relaciones de acu-
mulacién politica se estructuran en una suerte de pirdimide: en la base es-
tan los municipios, en una posicién intermedia el gobierno provincial y en
la ctspide el gobierno federal. El gobierno de la Ciudad de Buenos Aires
se encuentra, andlogamente, en una posicién intermedia, como el gobier-
no provincial, aunque con mayor autonomia respecto del gobierno federal.

20 Por ejemplo, que los transportes de autobuses que conectan esos territorios sean un asunto federal.

21 Al no conseguir que el gobierno federal le transfiera las fuerzas policiales con sus recursos, el gobierno de la Ciudad cred la Policia
Metropolitana.
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Quilmes).

Sin embargo, forma parte de un universo politico diferente respecto de
los municipios metropolitanos, y sus procesos fundamentales “cortan” la
realidad metropolitana dificultando percibir su unidad “real”. El gobierno
de la Ciudad de Buenos Aires y el provincial integran un mismo universo
politico en razén de su relativa paridad (“provincial”) y su vinculacién con
el gobierno federal. La cooperacién entre ambos se ve condicionada por
este. Las relaciones de acumulacién electoral promueven la competencia
entre los actores participantes, en relaciones de suma cero. Las solidari-
dades objetivas entre el gobierno de la Ciudad y el de la provincia estdn
condicionadas por la posibilidad de veto del gobierno federal.

La tendencia a competir parece generalizarse, como se puede re-
conocer entre las bambalinas de los proyectos de organizacién metropoli-
tana que se dieron (y se frustraron) con los anos (Pirez, 1994). Las tnicas
dos experiencias de gestién conjunta existentes se establecieron cuando no
existian propiamente tales relaciones interjurisdiccionales. Nos referimos
a la Coordinacién Ecoldgica del Area Metropolitana Sociedad del Estado
(CEAMSE), que se hace cargo del enterramiento sanitario de los residuos
solidos metropolitanos, y al Mercado Central, que controla los alimentos
perecederos vegetales que ingresan al drea metropolitana. Ambas se forma-
ron a fines de los anos setenta durante la dictadura militar, en un régimen
politico unitario de hecho, sin relaciones politicas libres, democracia, ni fe-
deralismo. Por esa razén, desde la recuperacién democratica, el arreglo para
la gestién metropolitana de los residuos sélidos arrastra conflictos. Y en 25
anos de instituciones constitucionales esa situacién no se modificé.

No obstante, encontramos algunas excepciones a esa conflictiva
tendencia a competir, particularmente en la formacién de asociaciones de
municipalidades dentro del drea,”? aunque sean, mas bien, experiencias des-
tinadas a fortalecer las capacidades de esos gobiernos y, particularmente, a
mejorar su situacion en las relaciones con otros actores, como las empresas
privadas de infraestructuras, el gobierno provincial y el gobierno federal.

Regién Metropolitana Norte (Vicente Lépez, San Isidro, San Fernando y Tigre) y COMCOSUR (Avellaneda, Lanus, Lomas de Zamora,
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La politica federal metropolitana

La presencia del gobierno federal en el Area Metropolitana de Buenos Ai-
res se define sobre la base de sus relaciones con los principales grupos eco-
ndémicos nacionales, sus empresas y organizaciones corporativas. Por ende,
las politicas federales para la metrépoli surgen de ese sistema de relaciones
y se refieren preferentemente a esos intereses econémicos.

Lo anterior se hace evidente si se analizan las politicas de privati-
zacion y control de los servicios de infraestructura metropolitanos.” Las
decisiones fueron del gobierno federal y se tomaron por razones de natura-
leza macroecondmica y politico-nacional: eliminar el déficit fiscal, obtener
recursos para el pago de la deuda externa y dar una clara sefial de cambio
en el partido que acababa de ganar las elecciones —el Partido Justicialista
(PJ)—, mostrando una direccién pro-empresaria y neoliberal (Gerchunoff,
1992). Esas orientaciones de nivel macro se concretaron en politicas secto-
riales que no tuvieron en consideracion las condiciones particulares socia-
les o territoriales.*

La regulaciéon permitié que las empresas privatizadas, y los gru-
pos econémicos asociados, obtuvieran ganancias extraordinarias (Aspiazu
y Bonofiglio, 2006), subordinando las condiciones de operacién —y asi de
competitividad y rentabilidad— del resto de las actividades econdmicas vy,
particularmente, las necesidades de la poblacién de bajos recursos. Se afec-
taron de tal forma los territorios metropolitanos que los gobiernos locales
debieron enfrentar los conflictos que se suscitaron. En el mismo sentido
operaron las privatizaciones de los accesos a la Ciudad de Buenos Aires. En
todos los casos, esas empresas, infraestructuras y servicios metropolitanos
se regularon y controlaron de manera sectorial: atendieron los intereses de
los sectores considerados clave en un sentido macroecondmico, sin percibir,
al parecer, las condiciones econdémicas de la unidad metropolitana. Particu-
larmente no se tuvieron en cuenta las condiciones de la poblacién de meno-
res recursos, salvo el desarrollo de programas de ayuda social que, al mismo
tiempo, se articulaban con las relaciones de acumulacion politica en el area.

23 Ya durante la estrategia de Il el papel del gobierno federal parecié responder a esa sociedad politica metropolitana, pese a las
diferencias sobre el rol integrador del Estado: las politicas privilegiaron infraestructuras y servicios para sustentar la instalacion de industrias, sin re-
solver efectivamente la insercion de la poblacion de menores recursos, y dejaron al mercado la satisfaccién de las necesidades de suelo y vivienda.

24 Podemos recordar que la estatizacion que se llevd a cabo cincuenta aflos antes también se realizd desde una perspectiva sectorial
y macro (Pirez, 2009).
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Las politicas aplicadas en la Ciudad de Buenos Aires también apo-
yan esta interpretacién. En los afios noventa, al par que el gobierno local®®
transfirié a empresas privadas una gran cantidad de servicios, el federal
destind tierras publicas a procesos de “renovacién urbana” orientados a
la rentabilidad privada. El proyecto mas importante fue la renovaciéon
del Antiguo Puerto Madero: tierras federales e infraestructura urbana
producida por la municipalidad se transfirieron a inversores privados y
se construy6 un barrio de alta calidad, a metros de la plaza central, con
mobiliario y mantenimiento muy superiores a los del resto de la Ciudad y
con una gestién auténoma. Este proyecto fue paradigmatico. Otros pro-
yectos menores, en tierras cercanas a Puerto Madero, se orientaron en
ese sentido. Con esas politicas metropolitanas, el gobierno federal for-
taleci6é su vinculo con los principales grupos econémicos nacionales y
con el capital internacional que era invitado a sumarse, acuerdo que, en
algunos casos, fue relativamente explicito.?® De este modo, habria con-
solidado una “coalicién metropolitana” como parte de una “coalicién na-
cional” mayor.

En el periodo que mencionamos, “se habia articulado una sélida
comunidad de intereses entre los grupos econémicos locales y extranje-
ros que conformaban la clipula empresaria histérica de la Argentina, los
grandes bancos acreedores propietarios de titulos de la deuda y los nue-
vos operadores extranjeros de los servicios privatizados” (Rapoport, 2005,
p. 899). Entonces, lo que llamamos “coalicién metropolitana” resulta de
la articulacién del gobierno federal con componentes de ese poder eco-
ndémico, en especial con los grupos que se hacen cargo de los servicios de
infraestructura —los que sacan provecho de su transformacién—, con los
capitales inmobiliarios y con las clases medias altas que, beneficiadas con
las nuevas fuentes de empleo en el sector terciario de alta remuneracion,
aprovecharon la “modernizacién” urbana para mejorar las condiciones de
su asentamiento (autopistas, barrios cerrados, comunicaciones, calidad
de la energia, etc.). Esta “coalicién” habria sido el componente fundamen-
tal de la coalicién politica mayor (nacional), dado que en el territorio
metropolitano, y especialmente en su centro, se localizan la mayor parte

Recordemos que hasta 1996 la Ciudad de Buenos Aires se gobernaba por una municipalidad dependiente del gobierno federal.

El gobierno de Menem se vinculd con los grupos econémicos nacionales mas fuertes. El llamado “grupo de los ocho”, integrado por
la Unién Industrial Argentina, la Sociedad Rural Argentina, las dos asociaciones de la banca (AdeBA y ABRA), la Unidn Argentina de la Construccion,
la Cdmara Argentina de Comercio y la Cdmara de la Construccion, junto con el “establishment” econémico y financiero internacional, fueron sus
principales e inmediatos apoyos, por lo menos hasta 1999 (Rapoport, 2005, p. 770).
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de los grupos econémicos nacionales (o sus conducciones) y la residen-
cia de sus directivos y empleados superiores.

Esto significa que las politicas federales “metropolitanas”, més alld
de la renovacion urbana central, no se orientaron hacia las condiciones de la
economia metropolitana, a su productividad y competitividad; en un perio-
do en el que la paridad cambiaria debilitaba la capacidad de competir de la
produccioén local, no existié ninguna preocupacién por buscar condiciones
de productividad vinculadas con el funcionamiento urbano, y solamente se
operd aumentando la explotacién de la fuerza de trabajo.

Los efectos de esas politicas produjeron cambios que pueden sin-
tetizarse en: privatizacién de la produccién urbana metropolitana, incre-
mento de la fragmentacién y deterioro de las condiciones de produccién
—en particular de las empresas medianas y pequenas—y de las condiciones
de vida de los grupos de menores ingresos (Ciccolella, 2009; Pirez, 2006b).

Un territorio particular, que adquirié luego mas relevancia, es el
de la Cuenca Matanza-Riachuelo. Las politicas federales habian permitido
tanto la instalacién de industrias en condiciones de contaminaciéon como
la de la poblacién sin las infraestructuras necesarias (suelo, vivienda, agua
y cloacas, fundamentalmente). La formacién de un drea de gran importan-
cia en términos econdémicos y demogréaficos, y altamente deteriorada, no
parecié ser una razoén suficiente para su modificacién. Cuando se iniciaron
politicas dirigidas al rea, en los afios noventa, no se realizé ningtin esfuer-
zo serio. Solamente una demanda social, canalizada por la Corte Suprema
de Justicia de la Nacién, obligd a dedicarle la atencién que merecia, aunque
todavia no queda en claro la existencia de un verdadero compromiso ins-
titucional en tal sentido.

La Ciudad frente al Bicentenario

Desde la segunda mitad de los anos noventa, y sobre todo luego de la crisis
de 2001 y 2002, la pobreza se convirti6 en el gran desafio metropolitano,
y no solamente en la Segunda Corona, donde existe una mayor concentra-
cién de necesidades, sino en el conjunto del area. Los gobiernos locales se
hicieron cargo de las condiciones de sobrevivencia de buena cantidad de
familias; desarrollaron componentes importantes de politica social (nor-
malmente con recursos transferidos por los gobiernos provincial y federal),
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articulando las relaciones de acumulacién politica local, metropolitana y
nacional. El 4mbito local se convirtié en una instancia central de esa re-
lacién Estado-sociedad civil. Se modificaron los procesos de produccion
del habitat por parte de los grupos de menores recursos, configurandose,
ademds, submercados inmobiliarios particulares en las dreas informales
(Cravino, 2006).

Como vimos, las infraestructuras urbanas han sido uno de los ele-
mentos principales para la capacidad de inclusién de la Ciudad. Luego de su
privatizacion en la década de 1990 y de un limitado replanteamiento como
parte del enfrentamiento de la crisis de 2001-2, ese papel ha cambiado. Se
encuentran desfasadas de las necesidades, dada la falta de atencién que
han tenido: los ferrocarriles no solamente no modificaron su estructura,
sino que perdieron calidad en el servicio, pese a los enormes subsidios del
gobierno federal; las redes de distribucién domiciliaria de gas y electricidad
dejan aun afuera territorios metropolitanos, pero, lo que es mas importan-
te, no se ha resuelto la ecuacion entre las tarifas y los ingresos empresarios,
lo que significa una carga sobre la poblacién de menores recursos ya que,
mads alld de los anuncios, no se establecié una “tarifa social” ni se avanzé
hacia una prestacién universal.

La falta de transformaciones institucionales a nivel metropolitano
mantiene la “centralizacion jurisdiccional”, particularmente en el gobierno
federal, porque, si bien se introdujo cierta legitimidad técnica (al reconocer
la unidad urbana metropolitana), no ocurrié lo mismo con la legitimidad
politica.

El Bicentenario nos encuentra con déficits tanto respecto de la de-
mocracia de la ciudad como la democracia en la ciudad: el territorio donde
vive una tercera parte de la poblacién del pais es un dmbito urbano que
no reconoce la ciudadania de sus pobladores, que no garantiza su parti-
cipacion en las decisiones que afectan a su vida colectiva y que no ofrece
calidad de vida adecuada para todos.

Es probable que los mecanismos de participacion del gobierno au-
ténomo de la Ciudad de Buenos Aires estén afectados por la desconfianza
que impera entre gobernantes y ciudadanos (Pirez, Labanca y Socoloff,
2008), mas alla de la inadecuacion de algunas de las instituciones.”” Es pro-

Por ejemplo, las audiencias publicas y los procesos de doble lectura.
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bable también que sea mas lenta de lo esperado la reconversion politica
hacia lo local, desde la referencia federal de los pasados ciento veinte afios.

Sin embargo, no solo son dificultades formales. Existe una cierta
incapacidad para hacer funcionar instituciones y, particularmente, para
disenar modificaciones adecuadas. Un ejemplo es el déficit de gestién me-
tropolitana. Puede suponerse que es dificil que se construya un gobierno
metropolitano propiamente tal para toda el drea. La concentracién econd-
mica, demogréfica y politica que significaria alteraria el equilibrio federal,
tal vez de manera andloga a la situacién anterior a 1880. Por lo demas, ese
gobierno deberia adoptar la forma de municipio o de provincia, que son las
dos tnicas alternativas constitucionales para gobernar los territorios en
nuestro pais —salvo, obviamente, que una reforma constitucional habilita-
se otra forma gubernamental mas adecuada—. Pero no existe ningtn impe-
dimento institucional para la conformacién de autoridades metropolitanas
sectoriales que podrian hacerse cargo de gran parte de las cuestiones pen-
dientes en el drea.?® Sin embargo, dicha conformacién no se produce. Un
ejemplo de ello son los intentos frustrados, desde hace varias décadas, de
formacién de una autoridad metropolitana de transporte. Tampoco es
institucionalmente imposible organizar el territorio metropolitano de la
Provincia de Buenos Aires, por ejemplo, conformando municipios de dos
niveles, uno global, con atribuciones y recursos para atender la proble-
mdtica metropolitana, y otros menores, los actuales municipios, con las
atribuciones y recursos para la gestion local. En suma, lo metropolitano no
ha sido enfrentado todavia como una politica de Estado esencial® y la de-
mocratizacién de la ciudad y en la ciudad es atin una tarea en gran medida
pendiente.

Podemos mencionar, a titulo de ejemplo, algunas de ellas: expansion urbana ilimitada; crecientes desigualdades sociales y territo-

riales y tendencias a la exclusion; distribucidon no equitativa de recursos financieros y transferencias financieras implicitas entre gobiernos locales;

falta de legitimidad democratica en la toma de decisiones; dificultad de enfrentar los problemas ambientales (contaminaciones, inundaciones,

etcétera).
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No es solamente el Area Metropolitana de Buenos Aires, sino todas las que existen en el pais y que superan la veintena (Pirez, 2008b).
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